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APRESENTACAO

Gilmar Ferreira Mendes
Paulo Gustavo Gonet Branco

O Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP) tem, dentre suas missdes institucionais, o escopo de
estimular o desenvolvimento cientifico e pensamento reflexivo, que promovam retornedadeci

Para tanto, realiza parcerias com grandes centros internacionais de pesquisa, 0 que desvela sua abertur
institucional e sua inser¢cdo no debate juridico global. Tais parcerias, por conseguinte, resultam em
eventos e publicac@es relativos ao Dir€tmnstitucional Comparado.

Assim, o Congresso Internacional de Direito Constitucional consiste nesse importante espaco de debate
para aprimoramento cientifico e para o intercambio de experiéncias juridicas. Em sua vigésima edicao,
oeventoabordouatem@ta fASi st ema de governo, governan-a e
de 25, 26 e 27 de outubro de 2017 e contando com a participa¢do de renomados juristas, membros de
Poderes Publicos, advogados, jornalistas, docentes e discentes.

Esta obra, por suvez, relne as principais tematicas que foram objetos de analise, tanto nos painéis
quanto nas apresentacdes de artigos no grupo de trabalho. Diante disso, esta producéo se configura comc
relevante fonte de pesquisa em temas atuais e de grande impamtalradnternacional, a saber: (i)

crise fiscal e crise institucional, (ii) separacdo dos poderes, governabilidade e desenho institucional da
Constituicdo de 1988; (iii) governangca democratica e a funcdo da justica constitucional; (iv)
representatividade legitimacdo democratica; (v) direitos fundamentais sociais em tempo de crise
econbmica; (vi) sistemas de governo e realidade institucional; e (vii) perspectivas de reforma
institucional.

A primeira parte desta publicagéo recebe a contribui¢cdo dos patestcom os textos que embasaram

suas apresentacdes no congresso. Nesse sentido, apreseptaseguintes autores: Alexandre Viala,
Carlos Blanco de Moraes, José Fucs, Manoel Gongalves Ferreira Filho, Murillo de Arag&o, Néviton
Guedes e Tercio Sampaio.

A segunda parte conta com o0s artigos dos autores que apresentaram suas pesquisas no Grupo de Trabalh
deste congresso, coordenado pelo Professor Rafael Silveira e Silva, do Programa de Mestrado em Direito
Constitucional do IDP. Trataise de artigos que fam submetidos a avaliac@ouble blind review
aprovados por dois ou mais avaliadores, destaesagmr estarem de acordo com edital de chamada

de trabalhos deste evenfalemais, compreendem textos de-gésduandos, graduandos e professores

desta e de outras instituicoes.

Portanto, consiste em publicacdo oriunda do evento, em formatbabk eque congrega discussdes
nacionais e internacionais de suma relevanciagaeeito.

Desejamos uma excelente leitura
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LA LEGITIMITE DE LA JUSTICE CONSTITUTIONNELLE:

Le débat doctrinal francais

Alexandre Vialat

La France est un pays dont la culture juridique n'était pas des mieux disposées a laisser prospérer
la justice constitutionnelle. C'est pourquoi, la pratique du contentieux de la loi qui s'y est malgré
tout imposée a partir whe décision importante du Conseil constitutionnel en 1971, donne
toujours lieu a de récurrentes polémiques sur sa légitimité. Cette hostilité culturelle est I'héritage
d'une histoire constitutionnelle qui, entamée a I'heure de la Révolution francaipasn'a
vraiment remis en cause la tradition absolutiste du pouvoir inaugurée par la monarchie
capétienne. Renverser l'absolutisme du Roi de France n'a pas consisté en 1789 a en éliminer le
principe mais bien au contraire a le conserver sous une autre fdfafsolutisme d'une
assemblée souveraine. Les révolutionnaires ont substitué au monarque de droit divin, une entité
abstraite, la Nation, dont ils ont confié la représentation a un corps législatif. La Nation comme

le roi sont des étres hors du commuteanythe de l'infaillibilité du Prince qui ne saurait mal

faire fut relayé par la métaphysique rousseauiste de la volonté générale qui ne saurait errer et
dont la loi est l'unique expressiokvant comme aprés 1789, la France a recours a une fiction

- le droit divin puis la volonté généralgour justifier 'absolutisme d'un organe conetetroi

puis I'assemblée nationaléont les initiatives ne devaient souffrir d'aucune contestation.

C'est ainsi que la Déclaration des droits de 'Homme et dyecitdu 26 aolt 1789 confie
systématiquement a la loi la charge de limiter I'exercice des libertés individuelles qu'elle
proclame afin d'en concilier la jouissance avec les difficultés de la vie en sabadte.
confiance effrénée en la loi, qui porte Haidable vocable de "légicentrisme", rayonnera sous

la llleme République. Mais elle ne gagnera pas tous les esprits. En effet, derriere le principe
abstrait de la souveraineté nationale qui justifie I'obéissance exclusive a la loi, se cachera un
Parlement dnt les dérives finiront par étre grossierement remarquées au point de susciter dans
la doctrine juridique la question du contréle de constitutionnalité. Des efforts seront alors
déployés par la science du droit constitutionnel et seront récompensés\senmelRépublique

par la création du Conseil constitutionnel. Cependant, la conversion du droit public francais au
nouveau dogme constitutionnaliste ne renversera pas pour autant d'un seul coup une lourde
tendance de méfiance hexagonale a I'égard des jDges ce nouveau processus mondial de
maitrise des parlements nationaux, la France reste en effet prudente par rapport a ses voisins de
I'Europe continentale : en 1958, lors de I'élaboration de la Constitution de la Véme République
qui instaure le contrélde constitutionnalité, elle ne congoit qu'un organe de rationalisation du
régime parlementaire qui n'est pas symboliquement baptisé du nom de Cour mais de simple
Conseil constitutionnel. C'est alors le Conse#i@me qui par un coup de force jurispnutiel

du 16 juillet 1971, devra combler le silence du Constituant en proclamant I'opposabilité a la loi
des droits fondamentaux inscrits dans le préambule de la Constitution.

Mais le Conseil constitutionnel est bien parmi nous et sa raison d'étre ln®stigtutée
aujourd’hui. Il n'est question de supprimer le Conseil constitutionnel que sous la plume
dissidente de quelques esprits isolés. Un tel dessein radical serait d'ailleurs surréaliste dans un
monde ou le regne du droit a fini par désacraliséwilgui se trouve désormais insérée dans

! Professeur a I'Université de Montpellier.



une hiérarchie dont elle n'est plus le faite. Méme en Angleterre ou il n'est pas question d'Etat de
droit mais de Rule of law, le Parlement, certes souverain, n'est réputé qu'apporter des correctifs
techniques auxatides principes de la Common law soigneusement gardés par les juges. Aux
EtatsUnis, tout juge peut écarter une loi contraire a la Constitution sous l'autorité de la Cour
supréme. En Europe continentale, toutes les Constitutions nationales ont préwanisme
spécifique et concentré de contrble de I'activité |égislative inspiré des enseignements de Hans
Kelsen. C'est dire qu'a I'heure ou la loi francaise doit également s'incliner devant les normes
européennes sous le regard vigilant du juge ordinairduefuge communautaire, on ne
comprendrait pas pour quelles raisons elle se trouverait soudainement affranchie du devoir de
respecter la Constitution, norme supréme de l'ordre juridique interne qui conditionne justement
I'applicabilité du droit internatiaal. Non, I'existence du Conseil constitutionnel n‘est pas remise

en cause. C'est en revanche son organisation qui constitue le maillon faible de son potentiel de
légitimité. Celle-ci est rudimentaire. Le Conseil est victime de ses origines : il n'a été dés

qu'a moitié et n'a pas été pris au sérieux par le Constituant de 1958. Paradoxalement, c'est parce
gu'il a été concu comme un organe inoffensif a une époque ou pesait encore une lourde tradition
|égicentriste sur les esprits, qu'il présente aujourddms aspects qui heurtent certaines
exigences démocratiques. Comme nous venons de le signaler, les rédacteurs de la Constitution
ont été d'une grande réserve, ne voulant pas faire du Conseil une vraie cour constitutionnelle
mais un simple instrument charge sanctionner les empietements du Parlement sur le nouveau
domaine normatif imparti au gouvernement. On en fit un auxiliaire du pouvoir exécutif : ainsi
n‘ouvriton l'acces a son prétoire que de facon parcimonieuse, la nhomination de ses membres
fut résevée aux trois plus hautes autorités de I'Etat, tandis que la procédure devait rester secréte
et seulement écrite. On mesure les carences d'une telle structure au regard des nouveaux besoin:
gue s'est procur ®s | e Co n siestalré lacontr@ewnpasterioru i ,

a la faveur de la loi constitutionnelle du 23 juillet 2008 et de la loi organique du 10 décembre
2009 mettant en place la question prioritaire de constitutionnalité (QPC). La question de sa
|€gitimité consiste a lui fairprendre la mesure du décalage dont il est maintenant victime entre

sa lourde charge contemporaine de gardien des droits fondamentaux et le caractére rudimentaire
de sa structure batie naguere pour une mission autrement plus dérisoire de protection du
domane réglementaire. C'est en surprenant son créateur dans la célebre décision du 16 juillet
1971 qu'il s'est arrogé kméme la fonction de gardien des droits fondamentaux inscrits dans la
d®cl aration de 1789 et | e pr ®aambmadeae sk 19
homologues européens, le Conseil ne peut plus aujourd'hui faire I'économie d'un toilettage
institutionnel rendant plus transparents son organisation et son accés afin que son travail
autrement plus offensif qu'autrefois n'entame pasgsinhdté.

Au-dela de cet aspect conjoncturel de la situation francaise li€e au moment critique que traverse
le Conseil constitutionnel, je m'efforcerai de rendre compte des deux arguments qui sont
alternativement utilisés pour justifier en théorie le caletde constitutionnalité. Un premier
argument reste tres mélé a I'exception francaise d'attachement a la souveraineté démocratique :
c'est I'explication normativiste emprunté a Charles Eisenmann qui présente un systéme dans
lequel la volonté politique di&nt Iégitimement le privilege du dernier mot au détriment de la
volonté du jugeCette justification me semble la plus raisonnable car elle présente le juge
constitutionnel comme un simple corps constitué soumis au pouvoir constituant, représentant
souveain de la Nation (I). Toute différente est la justification avancée par certains auteurs qui
se réclament d'un courant réaliste et qui considérent le juge constitutionnel comme un
représentant au méme titre que le souverain. Je m'efforcerai en revatechatigier car elle
surestime I'importance du pouvoir normatif du juge constitutionnel qu'elle justifie par une
redéfinition arbitraire de la démocratie (11).



| - Le juge constitutionnel est soumis au dernier mot du Constituant
Il - Le juge constitutionel n'est pas un représentant

| - Le juge constitutionnel est soumis au dernier mot du Constituant

En relisant | es grands auteurs et en soOoapp!
théorie de la justice constitutionnelle, on parvient saat anéteindre le feu des passions

guboccasionne | e d®bat sur |l a | ®gitimit® d
possibilit® de marier | 6existence dobéun juge

pouvoirs. Avec Kelsen, on cooit aisément que la question du contréle de constitutionnalité
trouve naturellement sa place dans un discours de logicien. Si un ordre juridique est une
hiérarchie de normes dont chaque étage a la double propriété de puiser sa validité dans celui

Quiluiest sup®rieur et de fonder | a validit® d
plus naturel que doinstaller un gardien 7 ¢
ne ¢ de | a place 7" cell e do6mnsanssohgauiéhFdndants ®e .
la validit® de | 6acte | ®gislatif, elle perr
contenu tout en | ui |l aissant | e |l oisir dobad

la cohérence du systém@ette constitution seraitkn v i u sans f»Aussie obl
avec Charles Eisenmann, on se rend finalement compte que le contréle de constitutionnalité
néest rien doéautr e 3:darsguerda marche turparlereent @st enfpavée,c ® c
i sbagit simplement dbébentendre | e coup de
mais comme un incident de procédure qui indique au Iégislateur ordinaire la voie a emprunter
pour donner naissaneéece qui a été momentanément arré¢glégislateur ordinaire doit alors
« se changep et revétir le costume du législateur constitutionbelcontenu de ga» loi
néaur a p alauraReté®onduitl gn@itre dans les formes requises par létr@pales
comp®tences que |l a hi®rarchie des nor mes a
sous nos yeux sbagissant de | 6enValdueeratlans |
dont le gardien de la hiérarchie des normeaitairhplicitement comprendre au souverain, a
deux reprises, qubelle ne pouvait voirsi | e |
Si des obstacles sont venus troubler la tranquillité du scénario, ils ne furent imputables qu'aux
hésitationdu Constituatt non ~° | daiguill age du juge. L a
répartition des compétences confié au juge constitutionnel par la doctrine normativiste, trouve
°tre assum® © | 6®chel on i nf @ailégalité des aotesr | e
administratifs. En annul ant de tels actes a
juge administratif comme | e juge p®nal font
spositions ¢uiquendana une bii Remémedléfisqueileguge jediciaire
nul e des contrats, il fait comprendre au
abri dodéannul ations contentieuses, dobdautre

Néanmoins, la perfectiom®c ani que de cette fonction dobai
troubles de | 6interpr®tation, activit® nat
travail apparemment simple de répartition verticale des compétences, le juge en effat, ne p
pas statuer sans déterminerrugéme le contenu de ce que la norme de référence impose de

2 H. Kelsen« La garantie juridictionnelle de la Constitution RDP, 1928, p. 197, spéc. p. 250.

3 Ch. Eisenmanng La justice constitutionnelle etlaHauBo ur const i t uto, W28nEedndmica d 6 Au't
P.U.A.M., réédition, 1986.

4CC n° 82146 DC du 18 novembre 1982, rec.(6hiotas par sexes)CC n° 98407 DC du 14 janvier 1999, J.O.

du 20 janvier 1999, p. 1048Mode d 6 ®I ect i oionaud)es conseil l ers r ®g

SNot amment aux tergiversations s®natoriales l ors d
constitutionnel qui a finalement abouti.
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faire et de ne pas faire - | 6organe doappl
doune simple foncti on do aongiluappliguealesdextesspeur s ub
d®t erminer | a comp®tence normative de | 60r
hi ®r archi e des organes, op®r ® par l e pouv
i rr®versible | reot garulsgnanterprétationpda textelde référence peautear

tout moment °tre renvers®e par | 6®criture ¢
adopte pour d®savouer | 6interpr®tation du |

La fonction apaisante de la lecturermativiste du contréle de constitutionnalité, ne peut pas
di ssiper |l es doutes qubéont permis de mett
neutralit® du juge constitutionnel est ga
éreuve d s ors gquodoon sait que cette fonct

r €
I ¢

I
l e droit, ne pr®serve pas son titulaire de
dé°tre une op®rati on c o g nlertefaivde cemsurerladanauvact e
simple avertissement l anc® ° |l a repr ®sent
emprunt® | a voie | ®gislative ordinaire au
reviendrait a dépeindre lesnormeset ur hi ®r ar chi e sous | es as|

ou tout ce qui concerne la répartition des compétences normatives entre deux rangs superposeés
serait clairement et d®finitivement grav®.
pour fvoir si le contenu de telle disposition adoptée par le Parlement reléve de la compétence
du Constituant ou de celle du Iégislateur ordinaire, a déterminer ce que la constitution réserve
exclusivement au premier et deeologtéauguellepigec onc
né®chappe pas est déaut ant plus indispensa
ayant toujours le désir et le souci de statuer sur le long terme, contient des termes suffisamment
généraux, souples et imprécis pour adtués interprétations ultérieures qui seront a méme

de garantir | 6adaptati on du texte Supr ° me
L6ind®t er mi nation du texte constitutionnel
immense a son gardierle pouvoiri considérablé d 6 i nt er pr ® alard faire son F a
deui | débune | ecture normativiste du contr?

mérite de présenter le gardien de la constitution comme le gardien de la séparation des
pouvoirs ? Fautil déplorer que ses explications rassurantes ne résistent pas aux conclusions
perspicaces des t h@upen mnefantsunu le podvoimnormatifpde @&t a t
jurisprudence, nous conduiraient a admettre que loin de garantiatatép des pouvoirs entre

le Constituant et le |égislateur ordinaire, le juge constitutionnel la perturbe ou tout au moins en

change | es donn®es ? Autrement delletdevenuea r ®:
| 6ar gument i d@&tite leprocésen Bgitimité idu Coriseil icamstitutionnel pour
|l equel | a th®orie de | 6aiguilleur ne serait

On sait que de tels doutes ne sont pas per
efficace dans la thése sant soutenue par le doyen Vedel diit de justice»®. Utilisée pour

d®signer |l e si ge qubéoccupait | e roi dans
R®gi me, repr ®sentant |l a pr®sence et | 6i nt e
doéointerpr®tation pour surmonter wune diffic
| 6i d®e qubdben tout ®tat de cause, l e juge e
Adaptée aux enjeux actuels du contréle de constitutionnalité, glie décrire la manifestation

du pouvoir constituant comme cel ui déune ct

juge constitutionnel a retenue de la constitution. La jurisprudence du juge constitutionnel
né®t ant pas souveraiCoen,stsomanbntsdahal pae [

Voir par exempl e, pour une ut i l«la parité mérite m@uxgd t @ de
marivaudage législatif », Le Monde 8 décembre 1998, p. 16.
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« référé » constitutionnel. Ce mécanisme, illustré par la révision constitutionnelle du 25

novembre 1993 destin®e °~ mettre en ®chec |06
alinéadu préambulede946 rel atif au droit doéa'sperinet dan
de v®rifier que | 6activit® du Conseil, non

bouleverse toujours pas la séparation des pouvoirs ni ne porte atteinte a la souvdwaineté

peupl e et sb6ins re danslitdegstitete ®pauvthidéadkbke
d®savouer | O6interpr®tation conforme de | a |
Ainsi, par la révision du 25 novembre 1993, le nouvellarb&1 de la constitution qui fait de

| 6asil e non seulement un droit de | 6homme n
destin® " revenir sur | o0interpr®tation par
contourner imnermp®®drat e ohd f ai sant doudmre di sy
prescription obligeant | 6Et at ) proc®der °
nonobstant ses engagements internationa®®us « surveillance » du Constituant,

| 6i ntteropnr &toanf or me de | a | oi peut °tre aut a
la constitution.

Il - Le juge constitutionnel n'est pas un représentant

L6effet pervers du culte de | 6Etat dkaudr oi
droit, on encourt toujours |l e risque de tr
| 6 Et at Jeawoudraisl maintenant contribuer ici a dissiper le malentendu qui ne peut
gubdali menter | e discr®dit abteen éffatsudl@mgledat i e
| 6i nsol ente subjectivit® du juge constitut:i
un instant pour sbdbassocier “ sa n®cessaire
de la loi ne hanteraitpedt r e pl us | es esprits si l 6on ren

constitutionnel & un représentant.

Une telle assimilation prouve déja une chose : la définition des catégories juridiques opérée par

une partie de la doctrine se trouve soumise awafaitc o mp | i et r®duite

pour contourner | 6objection selon | aquelle
organe non invest:.i de | 6onction ®l ectorale
auteurs justifient a | ®gi ti mit® déun tel organe en en
il faut trouver une nouvelle définition de la démocratie. Ainsi, selon Michel Tropér, «

appartient © cette science doéi ndidaorapatiblguel |
avec | 6existence doéun Conseil constitutionn
présupposé par le systeme politique francais astu€e méme, pour Dominique Rousseau,

au lieu de se fonder sur une définition a priori dell@mo cr at i e, i convi
démarcheinverseil«ke contr 1l e de |l a constitutionnalit

une définition de la démocratie qui le légitimsié Léauteur paouwrdésudi tnee s
donc pas de mettre g@apport la vérité démocratique avec le mécanisme de contrdle de la
constitutionnalité des lois, mais de faire apparaitre quelle vérité démocratique ce mécanisme
rend possible, et qui le Iégitime en retotit

7CC n° 93325 DC du 13 ao(t 1993, rec. 224.

8 Loi du 24 ao(t 1993, J.O. du 29 ao(t 1993, p. 12196.

9 M. Troper,« Justice constitutionnelle et démocratim«Pour une t h®or i»®UF, Leviathdni que
1994, p. 329 et s, spéc. p. 339.

10D, Rousseaus Droit du contentieux constitutionne] Montchrestien, 4éme éd., 1995, p. 416.

1 bid., p. 416.
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Sans pr ®t endr e | 6 e s esseanteursauhe defnition miangibdepde das e r
démocratie, on peut néanmoins relever le caractére particulierement nominaliste de leur
démarche. Ainsi, la notion de représentant se trouve artificiellement utilisée pour qualifier un

organe afin de le légitmer c6est parce qubéil intervient a
de la loi et parce que celtei exprime | a volont® g®n®r al e
représentant. On voudrait contribuer ici a libérer la vieille notion juridique de représentant du

traitement que | ui r®serve une partie de | a

destiné a entériner et justifier des mécanismes institutionnels plus récents.

Compte tenu de la définition révolutionnaire du régime représéftitifeprésentdan ndest p
|l i ® par | es aspirations de ceux qubil repr(
du droit mais au regard de |l a volont® g®n®r
peut toujours faire prévaloir sur cette dernigagoropre volonté subjective puisque sa liberté a

un prix: la sanction de la neréélection. Non élu au contraire, le juge se sent davantage lié par

|l e droit que | e politique ne | 6est par | a
j uge reypede une éthique consensuelle exprimée dans des regles de droit positif, un
repr®sentant qui ndbhonore pas ses engagemen
son sort nbébest pas © | O0abri du d®saveu ®Il ec

Or d'éminents auteurs considérde Conseil constitutionnel comme un représentant qui
exprime, aux cotés du parlement, la volonté générale L6 a mal game pr ovi en
exclusi vement grammaticale de | 6article 6
ddexami ner . se@ligd doreespondre & umr réflexe symptomatique du réalisme
tropérien «mis sur orbite» par le normativisme kelsénien (A). Une telle approche réaliste et
radicale de | d6interpr®tation des textes |
jurispruderce du Conseil constitutionnel (B).

A-Une |l ecture grammaticale de | éarticle 6
réalisme tropérien

Consi d®r ant , conf or m®@ment ~ un pr®suppos®
1789 selon lequel i@ | o est | 6 ex pr es s aesthunedf@mulaten v o |
descriptive, Michel Troper parvient a la conclusion que tous ceux dont le consentement est
sollicit® pour que | a | oi pui sse voir*le |
Au méme titre que le roi qui, par son droit de veto, elt été jadis un organe partiel de la
| ®gi sl ation, | e Conseill constitutionnel don
constitutionnel, parti ci per aiilta sustas jogpquer dd h u i
rai sonnement permet de dire quobil est un r
gue | a cons®quence simple et syllogistique
Déclaration de 1789 un constat que setews auraient effectué en étant dénué de toute

volonté: lorsque les révolutionnaires déclarérent que&a | o i est | 6expres
générale, il s ndauraient pas ®mi s une prescrinp
°tr e lioh dedgpvolente général€o mme t oute | a D®cl arati on.
Troper, dodéun discours i Adsoppbserdgudbenspmp

12 \oir Constitution de 1791, lIl, I, 3, art. 7« Les représentants nommés par les départements ne seront pas
repr®sentants doébun d®partement particulier mai s de
mandat»( f or mul e repri se, sous une f or m&2),etparsdllende 184 ar |
(art. 34 et 35)).

13 Michel Troper, « Justice constitutionnelle et démocratiep. cit., p. 329 et s.

¥1bid., p. 329 et s.
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le sentiment intime (ou la volonté) des constituants est indifférestme | 6 ®mi nent t |
gui ne s o6i nstat®tmMmedsbsdes egonc&shgurantdans la DéclaratidhUne telle

lecture exclusivement grammaticale de la définition révolutionnaire de la loi appelle deux types
de remarques. Premiérement, elle pdrg 8ujette a discussianune lecture grammaticale,
sensiblement différente, qui tiendrait compte du code rhétorique du juriste conduirait & nous
demander si | 6empl oi de | 0indicatif pr ®s en
exprimer la volaté générale et non simplement exprime la volonté gén®alxiemement,
vouloir r®duire | 6interpr®tation doébune D®cl
revient a faire peu de cas, semblel , de | 6i ntenti on teuts.Sdlan | a
la définition proposée par le dictionnaire encyclopédique Larousse, un systeme syntaxique est
un«syst me de oi's permettant doé®tudier wun

I

r ®f ®r ence © | a significeéaigpgen AAwtTt elmewind a gld tc
trop®rienne de | 6article 6 de | a D®cl arati
aveugle et, ce faisant, particuli rement <co
| 6i nterpri®tanti emd qiurdposer , en | 6occurrence
constitutionnel contribue | 6expression d
solution remarquabl ement efficace pour rend
sapromul gation exprime autant l a volont ® gR@
entend se débarrasser de ce qui constitue pour luigdgt présumer, un double écueikelui

doune | ecture positiviste de |taut cO®@d der at i
constitutionnalit® et celui dbéune |l ecture |
contréle mais pas au point, éigbermis de pensé&t de faire du juge constitutionnel un véritable

représentant. En introduction de sorictet cité plus hadt, | 6aut eur oppose,

approche positiviste qui présente la Déclaration de 1789 comme le produit contingent de la
volont® historigue dbéune assembl ®e humai ne

fait doelalig,e,awncarctqui s r ® v ® ® que | 6homme
juste titre, pour sui-t | 6aut eur , la premi r
constitutionnalit® de |l a | oi qui sevobntd ef f

humaine vieille de deux sieclds t andi s ¢ u 6 dajustificatioradu soatdle esd e
forte: il impose la soumission du législateur actuel non a une volonté historique et contingente,
mais a une verité éternehé.

Pour justifier & réle du Conseil constitutionnel au point de lui reconnaitre généreusement le
statut de repr®sentant, Mi c hel Troper dont
toute errance m®taphysique, ne S auwliseiSobn s 0 aj
objectif est plutdt de «évitaliser» le texte révolutionnaire par une lecture exclusivement
modal e de ses di spositions afin doéoi gnorer
intentionnel d 6 h u ma nadti ® ee, té soldde es chémindaisant, ki t ®,
caractéere prescriptif de ce texte. Il se livre pour ce faire, & une lecture dont il est possible de
trouver la source dans le normativisme kelsénien, plus soucieux de la place @aelénla

“Conjugu®s au pr®sent de | 6indicatif.

M. Troper,«cLa d®cl aration des dener 178 indk®@ould udehtr@onenjaridigue ded u ¢ i
| 6 Bt PUF, Leviathan, 1994, p. 317, spéc. p. 326.

17 Voir infra.

M. Troper«La D®cl aration des dr enili89»op @t pl3dMh o mme et du ci
19 « Comment comprendre que nous soyons soulmiaa vol ont ® doéhommes wexpgligus depu
t-il de fagon didactique, ibid., p. 317.

21bid., p. 317.

21 par commodité de langage, on entend par loi, tout acte juridique posé par une autorité habilitée a cet effet et qui
tire sa validit® de sa conformit® aux conditions do



14

hiérarchie des normes que de son contenu ou de son &tigine telle approche formelle de
la loi qui, selon Jacques Chevallier, exclutout jugement de valeur implicite et toute
préoccupation de Iégitimation sejaeente»? atteint son paroxyse dans le réalisme tropérien

qui se d®sint®resse de |l a val eu? Une lediureect i
exclusivement grammaticale de | 6article 6 d
cette position radicale que défend MichebTy e r sur la | i bert® de

b®&n®f i ci er doéune mar gavis dwtexie,tne deoraitivar ersceldiif i s a |
gubun support g r Meptamti entuee parehtRese a cvalant® @u locuteur
révolutionnaire en insistant skermode formellement descriptif de son discours, Michel Troper

of fre au lecteur, ~ 1l dédinterpr te et au juge
Dans | 6approche r®aliste trop®rienne en eff
yeux de celuc i ,  ropbsitioresubjective de norme. Un tel acte ne devient normatif que

| or s qu bjdctivées tc-&gkiste | orsque | dordre juridigqg
conséquencesdedrddr , cbest © ceux qui | i senmtombeu i nt
de d®t erminer so6i lesytianavii mlna tdieo n .%& gGdaitdgee cst a
celuic i une oeuvre d®sincarn®e tant qudi l noa
commodité, le quaghonopole de la volonté au lectealie | a r-adiré aeson intedpréts t

gui en devient l e v®ritable auteur. l nspir

comme acte de volonté et non de connaissance, Michel Troper a remarquablement mis en
®vi dence | 0i d@®e pagsoreautéun sortie tgut droit ®dai peesse des bulletins

of ficiels, nodest pas une nor me mai s guobe
significationd® El | e ne devient une norme que | orsqu
violationdel 6 act e, | 6or gane doapgpfatiucchdxiemtratouetEdes ci e
significations afin dbéen i mposer une.

Autrement dit, le lien de parenté intellectuel est tout tracé entre cette conclusion dite réaliste
selon laquelle seul le jugetes | 6 aut eur v®e®ritable de Il a 1|o
constitutionnel est un représentant du souverain, et, a ce tibexprime» la volonté générale.

Faire du juge un représentant revient a lui accorder la liberté dont ce dernier diapsse
| 6®nonciation de |l a volont® g®n®r ale. On ne
au réalisme tropérien. Or, si celii trouve sa source intellectuelle dans une conception

2H.KelsenetC.Eisenann se situent ~ |1 06origine de cette appro
droit-pour avoir d®f" nliodiokda ad 6 uWlre sdo ho® ma-mémetod le droit@sti q u e,
généré par le droit : une régle estintring®gue nt d®nu®e de toute valeur juri
mesure o0% il est possible de | 6i mputer ° une r gl e

en rapport avec une régle encore supérieure(\étir H. Kelsen« Théorie pure du droit», traduction de C.
Eisenmann, Paris, Dalloz, 1962} a garantie juridictionnelle de la Constitutionn RDP 1928, p. 187.)
B«Cequiimportedi t cet auteur en predestaphs|l denalbypvernkields

le degré variable de démocratie et de sécurité juridique b6 el | es comportent, mais | e
déun ordre de »cloChavalliarklnd Eet aetf »f dMentedoesiien, Clefpolitiques, 2™ édition,
1994, p. 4849.

#Celuici sd0en d®sint®resse sans pour autant | a nier ca
par science du droit celle qui d®crit | e droit tel

catégorie du solled e s ¢ r i padiref a la destriptiom dee qui doit étreen vertu des lois posées par les
hommes dans un ordre juridique donné).

BUnetellesoue st i mati on permet dobéappr®cier |l es cons®quenc
quiserat ache pourtant au juspositisme, famille de pens{
®manant de |l a volont® subjective de | 6homme.

%M. Troper,« a t h®orie de | 0i nt er pr-®dakté& constitutioenelle IMélanges 6.b | ~ me
Eisenmann, Paris, Cujas, 1974, p. 133.
2En derni re analyse, il so6agit de la cour supr®°me
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subjective du droit qui , peur uekx@gl ggqaeer s b
satisfaisante qubébune <conception objective
enseignements qui ne semblent pas refléter la réalité du comportement jurisprudentiel du
Conseil constitutionnel.

B - Une conception réalise et radicale de [ 6interpr®tat.
Conseil constitutionnel

Pour reprendr e | 6excell ente p B, ®aedistingue i o n
généralement deux approches de la philosophie du droit qui servent a défmiréprofonde
de la normeOn oppose ainsi une conception objective a une conception subjective du droit.

Par | a premi re, on expliqgue que | 0Etat esH
incombe aux organes juridiques de découvrir. Jette® e  dlitnitat®dh @ataphysique de
| 6Et at, i ncarn®e principal ement par | 6 ®c ol

objection de taille : qui est habilité a découvrir le contenu de ce droit supérieur sinon le juge
qui, sous la banniere ddroit naturel fera en réalité prévaloir une conception hautement
subjective des principes quodil renfer me. f
juspositiviste, | e droit nbéest autre que | e
néi gnore pas sa propre em°nmei tdiootn® hdubnuanien e,r 0S|
et se trouve alors légitimement conduit a la prudence. A défaut, ce serait en la couvrant du voile

de | 6objectivit® qudil saepropré subjettieité auRpolitiqGieo p p o
Paradoxal ement donc, | a conception obj-ecti v
celui du droit naturel, |l e meill eur garant du gouvernem
juges.

Prudent, le Conseil ostitutionnel a su se prémunir contre une telle tentation et sa jurisprudence
révéle une adhésion a la conception positiviste et subjectiviste du droit, comme le montrent les
exemples mis en exergue par Yann Aguila. Ainsi, le Conseil fait souvent référented i nt e nt
du | ®gi sl ateur et ~ ses travaux pr®paratoi
disposition déclarée contraire a la Constitutiolt évite ainsi, selon Yann Aguila, gque la

d®cl aration doinconstiudlugatoinomal dd®neohdui §
partie de ses dispositions, serait en définitive contraire a la volonté du |égisfitelette
prudence caract®ristigue dOune conception p
doéi nst it uaerentrelesprincipe®de & Déclaration de 1789 et ceux du Préambule de
1946 au n o rcorstiutionralitésqui prpeunterait au droit naturedackcommode

plasticité »*., Le Conseil pr®f re ainsi sben remet
expri mRe par | e r®f ®rendum de 1958 qui a cC
|l es deux d®cl arations. De m° me, e*leCandeil sant
a fait montre doébune sage reteomecident da°j
tous ses semblables, affect® par des |jugeme
au repr®sentant, |l a | ®gitimit® ®l ectorale d

28Y, Aguila, « Le Conseil constitutionnel et la philosophie du dsgiff r avaux et Recherches
Panthéomssas|.G.D.J., 1993, p. 8 et s.

2CC n° 6321 DC du 12 mars 1963, rec. 23.

30Y. Aguila, « Le Conseil constitutionnel et la philosophie du drgibp. cit. p. 10.

31G. Vedel« La place de la déclaration de 1789 dans le bloc de constitutionmalité<La déclaration des droits

de | 6homme »R.UHK, 198% p.85 y e n

32CC n®° 7554 DC du 15 janvier 1975, rec. 23.
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de conscience morale, il ne pouvajtu e so6incliner devant | a
parl ementaire sauf i nvoquer une barri re
propre subjectivit®. Enfin, on peut, touj ol

Aguila, retenir lerefus par le Conseil de contréler les lois constitutionnelles en écartant tout
moyen mettantencausé« pouvoir souverain»xXoéappr ®ci at

Dans ces conditions, il devient diffiquile d
exprime |l a volont® g®n®r ale puisque sa jur.i
marge restreinte de discr®tionnalit® et gu

volonté subjective de deux locuteurs : celle du constitganexprime une volonté générale
«perpétuelle> et celle du législateur qui, subordonné au premier, exprime une volonté générale
circonstancielle ou momentanée®.

Léaffaire se complique | or s q weuconstituanédeweatl o nt
difficile & déchiffrer et a déterminer. Pour qualifier le comportement du juge devant une telle
difficulté, la théorie réaliste de Michel Troper offre alors, en distinguant paogosition
subjective de norme de la «norme objetivéeé par | 6i nterpr te au
détermination de la signification du texte, une réponse trop séduisante pour étre... réaliste. La
théorie élimine radicalement toutes les difficultés de décodage propre a la méthodologie

juridique pour fared j uge un ventriloque qui, sous coO
conna“ tre | 6intime subjecimPmet PRadei bdatbteat
a défaut de pouvoir ladécouwir 11 est | ogi que doOrreprésentdn®r e r
pui squben substituant par | 6interpr®tation
de | 6incontournable opacit® de cette derni

voulu en exprimant la volonté générféle

33 CC n° 92312 DC du 2 septembre 1992, rec. 76.

34 A telle enseigne gue le Conseil constitutionnel a, dans le prolongement des jurisprddanceSo ns e i | doE
de | a Cour europ®enne des droits de | 6Homme, consact
nor mal e qui | eur permet de faire venir a329%DCdsl3doeux
ao(t 199 , rec. 245) . Mai s, |l e hissant au rang de princi
n®anmoins plus s®v re que ses homologues administra
la régularité et a la stabilitt d®g our de | 6 ®t ranger en France alors quc¢
la r®gul arit®. Un t el recul du juge constitutionnel
engagement de prendre en compte la volonté du locutaslat&gui avait, en 1993, ajouté le critére de la stabilité

dans | dintention s®curitaire de restrei WNdrrpeurdnes cas

explication détaillée, Samuel Dyens et Eric Salelse Conseil constitutionnadstil herculéen ?», Rev. Adm.
1996, n° 291, p. 275, spéc. p. 282. Sur la distinction emniuple perpétuel et « peuple momentang voir M.
Gauchet« La Révolution des pouvoirs, la souveraineté, le peuple et la démosr&alimard, Paris, 199%p.
44-45 et 28@281.

Lodinsaisissabilit® de |l a volont® de | 6auteur doun
suivante «Cel a ti ent déabord au fait quobi l nébexi ste pas
Lbntention de | dauteur du texte est |l e plus souvent
autorit® coll ®gi al e. Ceux qui ont vot® Il a | oi néont
indi qu®, itlosutnee dodnomrti speasde | a m°me fa-on. |1 arrive
contient, si mpl ement par conformit® ~ la disciplin
r ®f ®r endum, i faudrait pocuwoidresc ®i reax’tterue sl 6 iMmati esn tm
conna’tre, on ndaurait connaissance que dbéun > ait,

(«Justice constitutionnelle et démocratiep, cit. p 329, spéc. p. 333.)
36 La légitimité du juge constitutionnel tiendrait alors, selon Michel Troper, au poids des contraintes stratégiques

qui p sent sur | ui dans | 6®diction de ses d®ci sions
principe afin de gardeune certaine iinfluence sur | e sUtilisamtsla i t ut i
m®t aphore du joueur dbé®chec, Mi chel Troper«JuBtceo que C

constitutionnelle et démocratig op. cit. p. 344 a 346.
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Lar ®al it® de |l a jurisprudence du Conseil C (
activisme juridictionnel bien moins débridé. Lorsque la volonté du Iégislateur ou du constituant
est délicate a deviner, le Conseil adopte raisonnablement toujouésrie profil : il contient

sa subjectivité et se garde bien de succomber a la tentation de la substituer a celle, introuvable,
des locuteurs législatif ou constitutionnel. Il recourt alors a des méthodes objectives
doéi nt e FpCe®obnh des megles peettant de déterminer la cohérence objective et
commune qui se d®gage des textes, par del
prendre un exemple, la métaphore dworkinienne du roman écrit a la chaine par des générations
ddaut eur s e s naratiensnermdtivee est un modele utilisé par Yann Aguila pour
comprendre la fonction des principes fondamentaux reconnus par les lois de la Réublique

certes, en conf ®rant wune valeur cons¢tiltuti o
devait °tre bien d®l icat pour | e Conseil ,
les hommes de 1789 qui ont aboli les corporations. En hissant le principe de la liberté
déenseignement | e 23 nove‘ibdeait|di &ré uelguepeu an g
embarrassant doéi magi ner | a mani r e dont a
constituante de 1946 qui avaient refus® doi
Consei l ne f ait g ue sidnehistorigue macunuléeeau coursudee s

décennies par des textes de loi républicains, formée objectivement dans la durée, par dessus la
contingence des subjectivités qui, en se succédant, ont contribué a sa formation.

Partant de’l , adh®rant ° | 6incontournable | ogique
pas son pr®suppos® for mel qgui fait du tex
i nd®f i ni ment effacer | e contenu af sapropdedy st
subjectivité, il semble plus raisonnable de dire que le Conseil constitutionnel, tel Hermeés, est
un messager, un rouage interm®diaire qui

constitutionnel et Iégislatif qui, seuls, expriment la volopt® n ®r al e . Cbest do
premier du «iseure d e d radliretde ce enidigredusens*'qu 6est | e juge.
dans | e rouage | ®gislatif | dautorise, -en t.

rel ai s d éléafsaat s regavdertcamme un représentant, sous peine de rendre sa
fonction illégitime. Si le juge, dans un Etat de droit, voit sa marge de manoeuvre plus restreinte
gue cell e du politique, cb6est quoinsdontizgentef ai t
gue celle qui investit | e repr®sentant : fr
|l e rythme de son ®volution est autrement p
gouvernants a chaque moment dont est porlete@lendrier électoral. Sur le fondement de

cette séparation ontologique qui distingue les réles respectifs du juge constitutionnel et du
représentant, la légitimité du premier devrait rester sauve.

%7 De telles méthodes, biegiir, ne sauraient renvoyer a un prétendu droit objectif que le Conseil invoquerait pour

di ssimul er sa propre volont ®. ! ne sdagit pas do6L
communément mises en oeuvre pajlasges qudil est question et non doéur
38y, Aguila, « Le Conseil constitutionnel et la philosophie du dsgibp. cit., p. 66 et 67. Voir également, S.

Dyens et E. Saleg,Le Conseil constitutionnel estherculéen ?», op.cit., p. 275.

39CC n° 7244 DC du 16 juillet 1971, rec. 29.

40CC n° 7787 DC du 23 novembre 1977, rec. 42.

“La paternit® de | 0ex pleguge Mipigire dusens ie Justice et afgumerfiatiog,a u x ,
m®l anges Per el m&de Brurelles, 198@, p.7H Uni ver si
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O PRESIDENCIALISMO DE COALIZACAO VISTO DE UM OLHAR EXTE RIOR

Carlos Blanco de Moraig?

1 Anatomia de um sistema politico

Na linha da definicdo dada supra o presidencialismo consiste num sistema politico que confere
proeminéncia politicanstitucional ao Presidente da Republica no quadro de um sistema de
separacao de poderes que independentiza o Executivo do Legislativo. O Presidente é um 6rgéo
que, investido no cargo por uma legitimacao popular resultante do sufragio universal, assume
a chefia direta do Governo e estabelece uma relacdo independenteners tie
responsabilidade politica reciproca, em relacdo ao Parlamento, em termos tais, que nem o
Presidente pode ser demitido pela instituicdo parlamentar por razdes politicas, nem esta pode
ser dissolvida pelo Chefe de Estado

A Constituicdo de 1988 entrimou uma Republica federal, organizada através de um sistema
presidencialista com caracteristicas especificas.

A Constituicdo assurage, igualmente como um texto rigido mas a rigidez ndo obstou a um
auténtico frenesi no seu processo de alteracdo, com &idamaté ao inicio do ano de 2017.

E, a par do processo de emenda, a Constituicdo tem sido objeto de alteracBes informais do
sentido das suas normas, por via da interpretacao pretoriana do STF que, em alguns casos, gerot
verdadeiras mutacdes constitucisna

Para alguns autores, como Manoel Gongalves Ferreira Filho, o presidencialismo brasileiro, no
ambito da Constituicdo de 1988, caracterzag por potenci ar uma
personalistao do Chefe de Est adopodefpassoalr e ci
pelo intervencionismo do Estado nas areas econésoiciais, associadas a um entorpecimento

do Congresso derivado de uma excessiva fragmentacao partidaria e da sua incapacidade pare
acorrer com rapidez as exigéncias da vida moderna.

A ausén@ de um bipartidarismo na linha do modelo namgericano bem como de um sistema

de partidos estruturados, |l evou Sartori a
partidos tdo volateis o presidente brasileiro encesdrforcado a flutuar sobmevoto de um

parl amento an8rquico e atomizado num grau n
inadaptaveis ao parlamentarismo Os principais partidos no Brasil (com a excecdo do PT) séo
muito volateis, dado que tém liderancas fracas, bancadésmpatares pouco coesas,
dependentes das liderancas regionais, permedaveis ao peso da personalidade de candidaturas
nivel nacional e estadual e assentam num sistema fluido onde a criacdo ou a integracédo de
personali dades em fp partitoiodafermagé® deanbvasgartedbsdort r ¢
dissidéncias parlamentares nao é dificil, pese a jurisprudéncia restritiva do STE e do STF.

Ora, ja em 1988 Sérgio Abranches batizara o novo sistema politico criado em 1988 de
APresi denci al i sinmooodeno Gmaddrmazie poder singularfexistente no
Brasi |l gue adicionaria o formato da APresic
multipartidaria, o que implicaria a formacao de executivos apoiados em grandes coligacées com
dois eixos, o paidario e o estadual.

Para o autor, o peso da coligagdo num quadro parlamentar multipartidario geraria um
presidencialismo mitigado. Abranches sublinhou diversas vantagens e riscos emergentes das
coligacdes, desde as distancias ideoldgicas entre os para#draos riscos de rotura dessas
aliancas, as quais debilitariam a autoridade presidencial obrigemdgustar o Executivo a sua

base de apoio. Trataeia de um presidencialismo com equilibrios variaveis entre o Presidente

e 0 Congresso e entre osgrros da coligacdo que sustentam o executivo.

42 professor Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa.
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Dir-sei a que o i mpacto do sistema proporcional
um multipartidarismo multipolar que impediria o Presidente da Republica de obter apoio
parlamentar numa bancadaiordaria de um sé partido ou até de uma coligacao de partidos da
mesma familia politica, do que resultaria uma limitagéo real do poder do Presidente, obrigado
a permanentes transacdes com diversas bancadas do Congresso. E o facto € que as presidéncic
Femando Collor de Melo e Itamar Franco, ndo foram apoiadas por coligacbes maioritarias,
gerando um presidencialismo débil.

Contudo, a partir do primeiro mandato de Henrique Cardoso (PSDB) em 1995, até ao termo
abrupto do segundo mandato de Dilma Roussef,(®T)Presidente optou por jogar
estrategicamente com a fragmentacdo parlamentar em seu beneficio, forjando coligacdes de
solidez variavel num arco partidario que teve como epicentro o maior partido, o centrista
PMDB. O impeachment de Collor de Melo enfracpie a governabilidade e sensibilizou os
partidos a fazerem acordos politicos para robustecer a posi¢cdo do Chefe de Estado ( GILMAR).
Sem exercer um dominio sobre a disciplina de bancada, o Presidente mediante compensacfes
vantagens e nomeacdes liderowgarala politica de uma base parlamentar de apoio, retirando
iniciativa ao Congresso e ganhando um ascendente sobre este.

A dimenséo patoldgica desta inversdo de rumo do presidencialismo na gestdo das coligacfes
atingiu o climax quando o PT logrou forjar usaperbancada de apoio que para além da
esquerda e do centro passou a integrar, formal e informalmente, até partidos de centro e
inclusivamente de extrendireita, como o PRONA, gracas a uma teia de favores O Presidente,
associado ao nucleo do seu partiditancou um imenso poder que ultrapassou os freios e
contrapesos do sistema. Depois do mensaldo havia algum caos mas o Presidente reinava na
caos.

Ora, estudos recentes que realizaram um balango sobre o funcionamento do sistema, como o de
Sérgio Vitor, omprovam que a combinagcdo entre presidencialismo e representacao
proporcional ndo gerou ingovernabilidade (1:2985). A lideranca presidencial logrou impor

se no Congresso sobre pequenos e grandes partidos da metacoligacdo, através de chefes d
bancada aiculados com o Planalto, o qual, reforcado pelo poder legislativo do Executivo das
medidas provisorias, garantiu uma estabilidade na governagéo.

J8 depois da assun-«o do Vice Presidente Mi
e as acusacOes do R@ontra o Chefe de Estado travadas no Congresso catalisou um recurso

a transacao politica entre Presidente e parlamentares a qual prosseguiu na gestdo de reforma:
economicas dependentes de idénticas transacdes. O préprio Presidente afirmou que o sistema
se semiparlamentarizou. Algo que eu préprio afirmei quando disse anos atras que, até ao
impeachment o PR e o STF eram as instituicdes dominantes e o congresso a instituicdo débil.
Hoje, o STF e o Congresso sdo dominantes e a Presidéncia ficou mais emfaaqaet
momentos cambaleantes.

Falase em semipresidencialismo como sistema desejavel. Contudo ndo sera desejavel no
modelo atual em que o Presidente tem de dar compensac¢des a estados e bancadas nao sé pa
sobreviver mas para adotar reformas. Pode sdasteng do possivel até 2018 mas nao
seguramente aquele que o Brasil pretende. O presidencialismo de coalizdo brasileiro, na
dindmica presidencial gerada depois de 1995 tem, no nosso angulo de analise, as caracteristicas
fundamentais que se passa a referir.

1°. A separacgdo de poderes, € objeto de derrogacfes que a préatica, sem reacado institucional,
consolidou : o Presidente assume a centralidade legislativa bem como ao controlo relativo da
agenda legislativa do Congresso, e o STF, sob o pretexto de itego@einstituicdo e superar

a inércia do Legislativo, produz sentencas inovadoras que penetram na reserva do legislador
ordinério e constitucional.

2°. Independentemente da alteracdo dos equilibrios institucionais que desde 2015 fortaleceram
o STF e o Congsso e limitaram o Presidente, este continua a instituicdo politicamente
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liderante. A sua faculdade de distribuir cargos e alocar recursos financeiros, a sua prerrogativa
de superintender a uma vasta Administracao, de nomear juizes, de dirigir agfioacasade
proceder a uma faculdade de intervencéo federal nos estados, e de exercer o vetelbenferem
um ascendente quase imperial, mesmo quando o Executivo é minoritario ( teses de Gilmar
Mendes e Sérgio Vitor). Este ascendente refeecaa medida enue o Chefe de Estado forje
e conserve uma coligacdo de apoio maioritario no Congresso e continue a dséauar
estados federados maioritariamente fracos, e dependentes financeiramente do governo.
Semelhantes pressupostos de governabilidade tém e¢ewgastos para o Brasil: o Presidente
sacrificaria o equil2brio or-amental em fav
seia um défice de prestagcdo de contas, de transparéncia da Administracdo, de respeito pela
moralidade administrativa @e legitimacdo democratica do poder, atenta (Gilmar Mendes) a
| -gica Aclientelistao e a fApromiscuidade da
3°. O Congresso constitui um dos fatores determinantes da concecédo e da dinamica deste
presidencialismo de efizdo. Diferentemente do que sucede nos Estados Unidos, o sistema de
escrutinio proporcional para a Camara de Deputados conjugado com um sistema partidario
desestruturado fragmenta a mesma camara ao ponto de gerar quase trés dezenas de partidos qt
nela ® encontram representados. Essa desestruturacdo envolve, no contexto do voto
personalizado, a par da figura anacr - -nica d
de partidos de aluguer, partidos de ocasiado feitos a medida de candidatudis pseilantes
que iludem a deciséo do STE, de 2007, restringindo a infidelidade partidaria. Paradoxalmente,
o escrutinio distrital no Senado falhou a sua funcéo constrangedora havendo nele, como foi
referido, quase duas dezenas de partidos com asseraosgrdares.
4°, Esta fragmentacéo parlamentar reforca este tipo de presidencialismo na medida em que: i)
favorece coligagdes fluidas cozinhadas pela Presidéncia em troca de favores; ii) premeia formas
diversas de infidelidade partidaria; iii) castraa@dsas forcas de oposicdo mais afirmativas; iv)
premeia a inespecificidade dos programas partidarios; v) gera um consociativismo fosco que
nN«o permite distinguir governo e 0poOSi - «o0;
na Alemanha mas um megartido charneira, o PMDB, imprescindivel para qualquer
coligacéo; vii) Dificulta a disciplina de bancada,
40. O crescimento do STF como um-otsnopoder Tr i
arbitral e moder ador fod potafoaista politico, inFestisdcenuniias t a t
aura de apreco publico, como paladino dos direitos sociais; das causas fraturantes (como as
unides entre pessoas do mesmo sexo0); da punicdo mitigada dos poderosos; e de
condicionamento do rito da destituicdo do ChefeEdeado (regulacdo procedimental do
impeachment). O STF opera como corretor e freio ao Congresso e como limite ao Presidente.
S que semel hante concentra-«o de prerrogat
Estado nem sempre € consentadnea cgpnireipio da separacdo de poderes e apenas tem
logrado prosperar em face da passividade das instituicdes mais afetadas pela crise politica. Na
medida em que o STF entre mais profundamente na politica, exercendo fun¢cdes moderadoras
e arbitrais, verd esmaeces seus atributos fundamentais de distancia e imparcialidade,
passando a agir como um 6rgéo politico comum, expeadm desgaste de popularidade e de
legitimidade inerente a esse estatuto.

5°. Esta disfuncéo leva alguns a desejar a mudanca altei@@isgucionais que
deveriam, a nosso ver, ser imprescindivelmente antecedidas por alteracées no sistema eleitoral
e de partidos. Sem a redu¢cédo do numero de partidos ( ndo sei se a clausula de desempenho e
limitacdo de coligacdes funcionardo) os defeitsstémicos inquinardo qualquer sistema
politico: presidencial, parlamentar ou semipresidencial.

Por isso, as discussoes levadas a cabo em 2017 relativas a uma reforma constitucional
que instituisse o parlamentarismo ou semipresidencialismo devemrsanadas com cautela.
Um parlamentarismo que nao fosse antecedido por uma reforma eleitoral com reducédo drastica
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dos partidos e a sua estruturacéo geraria o caos, sendo pertinentes as consideracdes de Sarto
sobre a matéria.

Quanto a via semipresidenciglje reclamaria igualmente essa reforma partidaria e eleitoral,

ela geraria a ingovernabilidade se seguisse o paradigma portugués (com potenciais guerrilhas
entre o presidente e Primeikdinistro em cenarios de coabitacdo com partidos ideologicamente
hosts colocados nos extremos do sistema). Ainda assim, para um Estado enraizado no
presidencialismo, apenas um semipresidencialismo de forte pendor presidencial, como o
francés

poderia constituir uma op¢ao o mais exequivel no cdo DE UMA transicao viavehogeja

2 Semipresidencialismo de pendor presidencial com valvulas de seguranca contra a coabitacao

2.1 O que se descarta

Em Congressos anteriores do IDP manifestei 0 meu ceticismo em relacdo a importacao do
semipresidencialismo para o Brasil. Mas acgloeiaceitar um repto do Ministro Gilmar para
regressar ao tema com um angulo de visdo mais construtivo, no sentido de explorar modelos
semipresidencialistas de pendor mais presidencial e que adicionem mecanismos de outros
sistemas que estabilizem os gowesrem face do parlamento.

O semipresidencialismo supde um Presidente eleito com sufragio universal; uma diarquia entre
Presidente e Primen#linistro; uma dupla responsabilidade do governo ante Presidente e
Parlamento; e alguns poderes relevantes do Rrésidentre os quais liberdade ou autonomia
para dissolver o Parlamento.

Dito isto imp&ese excluir desta analise semipresidencialismos de pendor parlamentar como na
Austria. Para ter um semipresidencialismo algo a fingir, com um Presidente eleito dueefunc
como uma Rainha de Inglaterra dotada de alguns poderes de impedimento e de dissolucao,
quase caidos em desuso, entdo mais valeria optar por um sistema parlamentarista. Ora o
parlamentarismo no Brasil falhou historicamente e Sartori augurou que reeci@os com 0

atual sistema de partidos. Mais, eu julgo que seria um caos mesmo que por milagre os 29
partidos passassem a um terco ou menos, pois seriam suficientes para destabilizaram o governo.
O atual sistema de transacdes entre o PR e 0s partidosgpasa o governo. E teriamos uma
média de um governo por ano como em Itélia, na | Republica.

Excluiriamos o semipresidencialismo portugués de geometria variavel, o qual permitiria
variacdes bruscas entre um dominio presidencial, um dominio governativod®minio
parlamentar. Com um parlamento fragmentado, regionalizado e nado estruturado como o
brasileiro, mesmo que com um terco dos partidos atuais, o cendrio seria 0 de nenhum partido
obter maioria formandse coligacfes contranatura suportando goveframgeis como em
Portugal.

Podendo, em tese, haver coligacbes homogéneas ( PMDP,PSDB, DEM, PP) ou
(PMDB,PT,PTB, PDT) com governos mais estaveis, haveria o risco de se criar situagées em
que o partido mais votado néo governaria: em Portugal a coligacantaedieeita ganhou as
eleicbes sem maioria absoluta mas néo governa. Governa o PS, o segundo partido mais votado
com um acordo com 0s comunistas e a extresggerda que lhe d4 maioria no Parlamento que
passa a instituicdo dominante. Geeaum semipresahcialismo com dominio da assembleia.

As politicas do governo sdo negociadas uma a uma com estes dois parceiros no parlamento,
tornando um executivo moderado refém de dois partidos radicais. Na Dinamarca um
parlamentarismo de assembleia € o mesmo: goverrtarceiro partido mais votado,
conservador, com acordo maioritario com dois pequenos partidos e o segundo mais votado, de
extremadireita, que ndo quer ficar no Governo. Para um Pais saido do Presidencialismo, o
cidadao brasileiro aceitaria que governasse partido derrotado nas eleicdes mas que
conseguisse uma coalizdo maioritaria? Como ficaria a sua legitimacao ?



22

Outro problema € o risco da coabitacdo Governo /Presidente. Se as eleicdes ndo coincidirem ha
o risco de se eleger um Presidente de uma diticaee uma maioria parlamentar de suporte ao
governo de outra cor. Ora, a pratica demonstra que as coabitacbes sao conflituais. Ou o
Presidente € um notavel em final de carreira e tem um papel arbitral ou é um politico ambicioso
e entdo a guerrilha ingicional instalase: vetos, pedidos de controlo, o uso da palavra para
enfraquecer o governo e o aguardo de um tempo para dissolver o parlamento acarretando o fim
do governo sao realidade que perpassam as coabitacdes em Portugal, Franca e Roménia. A pa
datumultuada frente parlamentar onde teria de sobreviver, como poderia o Governo gerir a
coabitacdo com um Presidente diferente ou hostil; um presidente Lula com um Primeiro
Ministro Doria ou um Presidente Bolsonaro com um Primkinmuistro Meireles?

2.2 pcao pelo modelo francés com mogéo de censura construtiva & alema e proximidade ou
simultaneidade de elei¢cdes presidenciais ou parlamentares.

2.2.1 Por que o modelo francés, o qual tem refracées do Peru ? Porque para um Pais como o
Brasil com uma longaadicéo presidencialista e de personalizagdo do poder, o0 modelo francés
conserva parte dessa légica ja que se trata de um semipresidencialismo de pendor presidencial.
O modelo assenta num Presidente que Preside ao Conselho de Ministros mas envolve um
Goverro autonomizado do Presidente chefiado por um Primeiro Ministro e suportado numa
maioria parlamentar.

2.2.2 O sistema pode ter duas dinamicas diferentes.

2.2.3 A dinamica da confluéncia, que é dominante, leva a que Presidente, Governo e maioria
parlamerdr sejam coincidentes ou seja, oriundas das mesmas familias gaditiictirias.
Quando assim sucede o Presidente lidera o Executivo e o Priigistro € um articulador e
coordenador do Governo que responde perante o primeiro. O Presidente trada paliesa

mas deixa a sua execucdo com autonomia ao rilBimstro(exceto da politica externa e
defesa onde pode dar orientacdes diretas aos ministros). Quando o RYimesin® sofre um
desgaste excessivo o Presidente forca a sua demisséo (ena PasseireMinistro assina uma

carta em branco) e nomeia outro Governo. O governo exibe estabilidade na conducao da politica
do Pais pois é suportado por uma bancada parlamentar que lhe é fiel e disciplinada. O
Presidente quando € eleito e se conframan um parlamento de maioria contraria a sua
dissolveo livremente para tentar em elei¢cdes antecipadas uma nova maioria préxima. Pode,
igualmente dissolver para reforgar a maioria parlamentar existente se esta for escassa. Nesta
variante o Presidente é todorte e o Parlamento o elo mais apagado. Ha préaticas muito
diferentes na relacdo Presidente/Primddiaistro: Miterrand operava como um Monarca que
tracava as politicas mas deixava 0s Primeiros ministros assumir o desgaste, rogdaomdo

gquem muda deamisa. Ja de Gaulle era um monarca que dirigia 0 essencial e prestigiava o
PrimeiraMinistro. Sarkozy atuava quase como Primd@oistro e acabou nas sondagens
muito desgastado.

2.2.4 A dindmica da coabitacdo ocorre quando o Presidente € confroatadoma maioria
parlamentar e um governo diversos da maioria que o elegeu. Tera de coexistir com o adversario
e o0 papel do PR passa a ficar diminuido. Preside formalmente ao Conselho de Ministros mas
nao orienta as suas politicas e o Prim#linistro é overdadeiro chefe do Executivo. Pode

vetar as leis mas o veto pode ser revertido pelo Parlamento. Nao pode demitir o Primeiro
Ministro. Pode dissolver o parlamento mas se as novas elei¢des reforcarem a antiga maioria o
Presidente fica muito debilitado. Passum papel de escrutinador, de regulador mas nao é o
condutor politico do Pais. Houve coabitacdes suaves (Miterrand / Baladur) e outras conflituais



23

com guerrilhas desgastantes (Mitterrand/Chirac). A coabitacdo conflitual € o ponto fraco do
semipresidenalismo: as duas cabecas da aguia semipresidencial lutam entre si.

2.2.5 A transposicao deste sistema para o Brasil teria de refor¢ar os cenérios de confluéncia e
evitar uma desgastante coabitacéo.

A coincidéncia entre elei¢cdes presidenciais e parlanenpara a Camara de deputados seria
uma solucéo pois um candidato vitorioso potenciaria por arrasto a vitoria dos partidos aliados
no Parlamento. Outra solucéo préxima da francesa seria fazer anteceder a elei¢cdo presidencial
em relacdo a parlamentar em %g®es. Isso levaria ao mesmo efeito de arrastamentseviu

com Macron. A ideia seréa levar o Chefe de Estado a ter uma maioria ana camara que sustente
o Governo. O poder do Presidente em nomear o PrisivBimstro devera estar consagrado,

bem como poderesspeciais nas areas de defesa, politica externa e intervencao federal.

Uma reforma mais profunda do sistema eleitoral permitiria reduzir o numero de partidos com
expressdo, no minimo, a 1/5 dos existentes. E qualquer forma, para reforcar o Governo deveria
ser consagrada a mocgao de censura construtiva a alema. Para o Parlamento demitir o Governo
seria necessario aprovar uma moc¢ao de censura por maioria absoluta com indicacdo de um
candidato alternativo a PrimeiMinistro. Isso impede que partidos dos exinsrae aliem para
derrubar o governo numa coligagéo negativa sem oferecer alternativas. Aqui devem ser capazes
de constituir uma maioria e imgpé ao Presidente. Em regra este modelo tem dado grande
estabilidade governativa a Espanha e Alemanha. Nao havesidda Parlamentar absoluta
depois de eleicbes para a constituicdo do Governo o Presidente pode nomear um governo
minoritario que para exercer funcgdes bastando que o seu programa nédo fosse rejeitado pela
maioria absoluta dos deputados ( como em Portugal)

Ha aqui neste semipresidencialismo um certo regresso a Carta de 1824 sem o Imperador mas
com um Presidente eleito. O Presidente tem em confluéncia, a par de uma presidéncia do
Executivo cedividida com um Primeirdinistro que o préprio nomeia, um podeoderador:

pode nomear e demitir o Governo; dissolver uma das camaras do legislativo; nomear membros
do STF com acordo do Senado e conceder indultos. Contudo a divisdo de funcfes executivas
com um 6rgao colegial como o Governo evita e limita os abusdspaialistas no exercicio

do poder, o trafico de favores e compensa¢des com as bancadas e a designacao tao livre de
titulares. O poder fica mais limitado dentro do executivo com controlos interorgénicos. E o
Parlamento com mocéao de censura e mocoes indiigdiscaliza mais o Governo.

A Carta funcionou? Sim, foi a constituicdo mais longeva. O novo modelo funcionaria? N&o

sei, mas a reforma do sistema de partidos e a renovacao da classe politica sdnediea®es

para essa resposta.
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PERSPECTIVAS DE REFORMA INSTITUCIONAL

José Fucé?

Bom dia a todos. Ministro Gilmar Mendes, senhoras e senhores.

Gostaria inicialmente de agradecer o convite do ministro Gilmar Mendes para participar
deste evento tdo importante, voltado para o detetemas fundamentais para o nosso futuro
e parao bom funcionamento das politicas publicas e das nossas instituicdes.

E um privilégio ter a oportunidade de falar aqui, neste Congresso, do qual participaram
grandes nomes das areas politica e juridica, solperggectivas da reforma institucional no
Pais.

Diante da presenca de tantas personalidades do mundo juridico, peco vénia antecipada
ao meu conhecimento limitado das questdes juridicas e a visdo mundana que eu possa ter sobre
0 tema proposto aqui.

Como voés sabem, sou jornalista. Desenvolvi a minha carreira principalmente na area
de economia e negdcios e também na &rea politica. Vou fazer a minha apresentacao, portanto,
com um olhar alienigena, que pode parecer heterodoxo para muitos de vocés.

Como sou alltimo a falar, muitas das questdes que vou tratar aqui ja foram tratadas por
outros palestrantes, maspero, ao menos pela forma de agrupar os temas, dar uma pequena
contribuicdo ao debate.

Na série de reportagens especliReconstrucdo do Brasijueproduzi para o Estadéo
e que agora foram reunidas em livro, lancado ontem aqui em Brasilia, no evento coletivo do
IDP, mergulhei durante seis meses nos grandes desafios do Brasil e nas principais propostas
em discussao para supdos.

A série do Estadao rpcurou abordar os principais gargalos que travam o
desenvolvimento do Pais: a reforma politica, a reforma da Previdéncia, a corrupgdo, a
burocracia, a abertura da economia, a reforma tributaria, a reforma trabalhista e a reforma do
Estado, entre outrosres relevantes.

O Brasil estd numa encruzilhada e do encaminhamento dessas mudancas dependera, em
boa medida, o nosso futuro. Por incrivel que pareca, a agenda das reformas esta avangando ate

além das expectativas, apesar do conturbado cenario potitRaisl

“3Reporter especial de O Estado de S&o PRésponsavel pela produgdo da sAnieconstrucaalo Brasil, sobre
os grandes desafios do Pais-popeaciment Graduado em Jornalismo pela Pontificia Universidade Catdlica de
Séo Paulo (PUC/SP).
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Mas, embora todas essas questbes sejam fundamentais para o Brasil alcancar o
crescimento sustentavel e a prosperidade social que todos almejamos, € provavel que nenhuma
outra reforma seja hoje tdo necessaria quanto a reforma constitucional, pgmmeetta matéria
da série publicada pelo Estado.

Primeiro, porque todas ou quase todas as outras reformas dependem de mudancas
constitucionais, 8 que a Constituinte de 1
ser tratados pela legislacéao ordliia.

Como diz o jurista Nelson Jobim, -pxesidente do Supremo e-€onstituinte, a nossa
Constitui-«0 precisa passar por wuma Alipoa
texto.

Depois, porque, além de ter a ver com todas essas questéésmea constitucional
envolve pontos que afetam a governabilidade do Pais e tumultuam a convivéncia entre os
Poderes.

Com a sua fina ironia e a sua capacidade inigualavel para sintetizar questdes complexas,
0 exministro e exembaixador Roberto Campos j@wentenario de nascimento se completa
neste ano, cunhou frases | apidares sobre
lembradas pelo edesembargador Nei Prado, presidente da Academia Internacional de Direito
e Economia, num artigo publicado nestenana no Estadéo.

Di sse Roberto Campos, na ®poca da pr oml
estudiosos do Direito Constitucional aqui e alhures néo buscardo no novo texto licdes sobre a
arquitetura institucional, o sistema de governo ou o balanco deeBo@#n compensacéo,
encontrar«o abundante materi al aned-tico. o0
como diz o dr. Ulysses, é uma favela juridica onde os trés Poderes viverdo em desconfortavel
promi scui dade. 0

Como em muitas outras questdes, Rwb&ampos tinha razdo. As seguidas crises entre
os Poderes que assistimos nas ultimas semanas, nos ultimos meses e a rigor desde 1988, da
ares de profecia "s frases do nosso querido

Hoje, se a visdo de Roberto Campos nao se tornou um conparece que, felizmente,
passou a ser compartilhada por uma parcela crescente dos politicos e da populagao.

Os proprios constituintes previram a realizacédo de uma reforma constitucional cinco anos
depois da aprovacdo da Carta de 1988. Mas, talvezrsttdilidade politica da época, logo
depois do impeachment do-presidente Fernando Collor, a reforma de 1993 acabou ficando

aguém do que seria desejavel.
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Hoje, quase 30 anos depois, 0 que ficou para tras esta cobrando o seu preco, como
podemos constatpelas sucessivas crises politicas e na relacéo entre os Poderes. Curiosamente,
alguns partidos que se recusaram a assinar a nova Constituicdo tesed@mos seus grandes
defensores e rejeitam a ideia de promover mudancas, para tentar manter égigieilas
distor¢des incluidos em seu texto. Isso d4 bem a medida do oportunismo politico que marcou o
posicionamento desses grupos na ocasido, como em outros momentos decisivos da nossa
Historia recente.

Por ®m, como diz Nel s onréetérnabVood ndofpade fetendert i t
gue a geracdo que fez a Constituicdo em 1988 resolva definir o que deve ser o Brasil pelos
pr-ximos 200 anoso.

Atarefa, porém, ndo é facil. Alguns juristas, como o Prof. Modesto Carvalhosa, defendem
a convocacao de uma gemnbleia Constituinte independente, para reddizénclusive com a
possibilidade de eleicdo de candidatos independentes de partidos politicos.

Na teoria, talvez essa fosse a melhor alternativa para garantir que a Constituinte ficasse
livre do espirito & autopreservacao dos politicos e de outras categorias interessadas em manter
os privilégios obtidos na Carta de 1988, como o Ministério Publico e o Judiciario.

Mas, com a demagogia e 0 populismo que costumam prevalecer nessas oportunidades,
como acontecena Constituicdo de 1988, correriamos o sério risco de transformar o que em
muitos aspectos ja ndo € bom em algo ainda pior.

Na pratica, o mais provavel € que a reforma constitucidnalu as reformas
constitucionai$ tenha de ser feita mesmo pelos pidpparlamentares. Talvez, isso signifique
que a reforma institucional n&o seja aquela que muitos desejamos. Mas n&o ha outra solucéo. E
assim que funcionam as coisas nas democracias e o resultado das mudancas sera, se ndo
retrato da Nacao, o espelhoglas escolhas politicas e do pensamento de seus representantes.

E possivel, que, com a eleicdo de 2018, o perfil dos parlamentares sofra uma alteracéo
significativa, caso se confirme a previsdo dos cientistas politicos, de que havera uma grande
renovacdo o Congresso, diante da rejeicdo existente hoje na sociedade aos partidos e aos
politicos tradicionais.

Muito do que ird acontecer nos proximos anos dependera da eleicdo para a presidéncia da
Republica e do Congresso no ano que vem e a esperanca € senpeeadecoisas possam
mudar para melhor. Mas o risco de a coisa desandar, com a escolha de parlamentares e de un
presidente contrarios as reformas, ndo pode ser desprezado.

Em varios momentos decisivos da Histoéria, quando foi preciso escolher os cari@hos g

iriam moldar o nosso destino, o Brasil entrou por atalhos que, ao final, se mostraram
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equivocados. Talvez, desta vez, possamos, enfim, seguir pela trilha correta, como fizemos na
Segunda Guerra Mundial, quando o entdo chanceler Oswaldo Aranha con@Gsigbo
Vargas a se aliar aos Estados Unidos, que acabou sendo o lado vencedor do conflito.

Em 2018, o mais provavel, porém, ainda que ocorra uma grande renovac¢ao no Congresso,
€ que ndo haja uma Unica corrente politica que conquiste a hegemonia. ifisa sjge a
reforma institucional, assim como todas outras, serd aquela que for possivel e ndo a que
consideramos a ideal.

Como diz o diplomataeexi ni str o Rubens Ricupero, n ®
muito alto, porque sendo nem o Thiago Braz,garehou a medalha de ouro na Olimpiada do
Rio de Janeiro no salto com vara, conseguira stpera .

A vis&o do nosso Embaixador acrescentaria a dwesidente Fernando Henrique, como
complemento. Ele diz, com base em sua prépria experiéncia como prediadrepublica,
que, nas grandes questdes, é melhor se concentrar em poucas mudancas, que sejam essencia
ainda que os resultados demorem a aparecer, do que querer mudar tudo de uma vez e nac
conseguir mudar nada.

Também é preciso levar em conta, comoodrof. Joaquim Falcédo, diretor da escola de
DireitodaFGVdoRioeee ons el heiro do CNJ, que, hoje, |
escrito, mas, sobretwudo, a interpreta-«o qu

O papel do Supremo nesse processo, portanto, tarebg fundamental, tanto ou até
mais que o do Legislativo. E, no quadro atual, ndo havera muita margem para decisdes
equivocadas, como a que aconteceu, segundo-oirestro Jobim, quando o STF julgou
inconstitucional a clausula de barreira, em 2006 ritmnibhdo para a pulverizacao de partidos
politicos sem representatividade no Pais, um dos grandes problemas que enfrentamos hoje para
garantir a governabilidade.

A primeira e grande tarefa, portanto, sera definir quais sdo as principais mudangas que
devemconcentrar a nossa atengdo. Como a lista de demandas é longa e varia conforme a
coloracao ideologica do fregués, definir o foco devera exigir uma tremenda energia e uma
costura politica consideravel, para alavancar o processo.

Ultimamente, voltou ao delsb parlamentarismo. Segundo os defensores da proposta, o
sistema seria a saida para evitar as sucessivas crises entre o Executivo e o Legislativo, que
resultaram em dois impeachments presidenciais em apenas 29 anos de Constituicdo, como ja
foi falado aqui Dos quatro presidentes eleitos nesse periodo, dois sofreram impeachment.

De acordo com os apoiadores da proposta, o parlamentarismo seria a melhor forma

tamb®&m de rever essa jabuticaba chamada de
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hibrido cria@ pelos constituintes que mostrou suas limita¢cdes nos Ultimos anos e resultou nos
maiores escandalos de corrupcéo de todos os tempos, 0 mensaldo e o petrolao.

Mais uma vez, na teoria, € provavel que essa proposta seja a mais sensata. Mas, como
afirma o expresidente Fernando Henrique, € complicado imaginar que se possa instituir o
parlamentarismo num Pais com 35 partidos, quase todos sem qualquer identidade ideoldgica,
que nos conduziram a uma fragmentacédo insustentavel de poder, como a que vemos hoje.

Depois de dois plebiscitos em que o parlamentarismo foi rejeitado, em 1963 e em 1993,
€ pouco provavel que, desta vez, a proposta seja aprovada pela populacédo. Talvez mais para a
frente, com a possivel depuracdo do sistema partidario, a partir da minirrgfolitiza
aprovada recentemente pelo Congresso, o parlamentarismo se torne mais viavel.

No momento, em vez de dispender uma enorme energia com essa questao e em vez vendel
a ilusdo de que, com a mudanca do sistema de governo, todas as nossas mazelas serac
resolvidas, talvez seja mais conveniente se concentrar em questdes praticas, que afetam a
governabilidade no dia a dia e que podem ser melhor compreendidas e aceitas pela sociedade.

No ambito do Judiciario, um ponto importante, que se tornou praticanmerensenso,
€ o resgate do STF como Corte Constitucional, deixando para o STJ e outras instancias da
Justica as demais questdes que hoje ocupam os ministros da Corte. Talvez, com a mudanca ng
instituto do foro privilegiado, a ser avaliada em breve pelgf@&®so, o STF possa, de forma
progressiva, caminhar nesta diregéo.

Outro ponto relevante, como afirma o Prof. Joaquim Falc&o, diz respeito as decisées
monocraticas no ambito do Supremo, uma anomalia a qual se tem recorrido com frequéncia e
que deveria seevista, para limitar a inseguranca juridica que as interpretacées individuais dos
ministros possam causar na sociedade.

Acredito também, como disseram aqui o senador José Serra e 0 ministro Gilmar Mendes,
que é essencial rever a autonomia financeira diePdudiciario, incluindo o Ministério
Pudblico, e do Legislativo, que costumam legislar em causa propria, em prejuizo dos pagadores
de impostos.

A rigor, como disse o senador José Serra, 0 caixa do setor publico, composto pelos
tributos pagos pela sociatty € um s6. Nao é sustentavel que, enquanto o Pais aperta o cinto e
0 Executivo procura conter os seus gastos, o Legislativo e o Judiciario possam ter uma postura
descompromissada com as suas despesas e simplesmente repassem a conta para o Executiv

pagar como costuma acontecer.
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No ambito do Executivo, false se muito na criacdo de algum tipo de mecanismo de
recall para os cargos Executivos. Seria uma forma de a sociedade reavaliar a escolha feita nas
urnas durante o exercicio do mandato, para evitaepsos traumaticos como o impeachment.

Aparentemente, essa proposta também faz certo sentido. Mas, diante do poder de
mobilizacdo de certos grupos da sociedade, poderiamos correr o risco de conferir a eles e as
pesquisas de opinido um poder excessivioafecessario estabelecer mecanismos de protecéo
contra o rolo compressor conduzido pelos movimentos mais mobilizados, em detrimento da
maioria silenciosa da sociedade.

Muitas vezes, o presidente, em particular, tem de adotar medidas impopulares, mas
necesarias para o Pais, cujos resultados positivos aparecerdao mais adiante. O que seria feito
nessas ocasidoes? O mandato do presidente sera interrompido por causa da queda de su:
popularidade nas pesquisas? E, se, de repente, alguns grupos de oposicaoetoradeass
campanha nas ruas pela saida do presidente, como ficaria a questao do recall?

Falas e mui t o, t amb®m, em certos c2rcul os,
criacdo de novos canais de participacdo popular no processo decisorio. Certasscorrent
defendem uma administracao plebiscitaria, em que os eleitores seriam convidados a votar nas
principais questdes do Pais.

De fato, a ampliacdo dos canais de participacao popular € um ponto que esta em discussao
nas grandes democracias do planeta. Ma®&so muita cautela, para ndo reproduzir aqui o
gue as experiéncias bolivarianas tém de pior. Precisamos preservar e aperfeicoar a nossa
democracia representativa e avaliar o que pode ser feito para ampliar a participacdo popular,
sem colocda em risco.

Por fim, serd preciso discutir uma questdo que também tém conquistado espaco na
sociedade e no mundo politico, o tal do pacto federativo, um nome pomposo que se refere a
divisdo do bolo tributario e das atribuicbes dos governos federal, estaduais @aminici

Como diz o economista Paulo Guedes, temos de definir se queremos que o Brasil seja
realmente uma Federagdo, com maior autonomia para os Estados e municipios legislarem em
questdes que lhes dizem respeito, ou se vamos manter a situagcéo atual, ks goenas
executam as politicas publicas decididas em Brasilia.

Teremos de definir ainda qual sera a nova reparticdo do bolo tributario que se pretende
adotar. Como diz o jurista Nelson Jobim, ninguém viu até hoje uma uUnica proposta concreta
para a realiacdo de um novo pacto federativo.

Para concluir, na esfera do Legislativo, além das questbes ja mencionadas, a grande

guestao institucional talvez seja a falta de proporcionalidade nas representacfes dos estados ne
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Cémara dos Deputados, que é um entulltordario do pacote de abril imposto pelo- ex
presidente Ernesto Geisel.

De novo, aqui também, é dificil imaginar que as bancadas dos Estados que hoje sao
favorecidos pela legislacdo, em especial os do Norte e Nordeste do Pais, aceitem discutir o
problema apesar da evidente distor¢do no sistema, pelo qual um voto em Sao Paulo vale dez
vezes menos que um de Roraima.

Como se pode observar, os desafios sdo imensos e as dificuldades parbsdera

proporcionais. Como diz a economista Maria Cristina Rjribtetora do Centro de Debates de

Pol2ticas P¥blicas (CDPP), Ahoje temos con
segundo el a, ® que fAqualquer mudan-a i nst.i
fortes de quem sai perdendo. Ndoexsted an- a i nstituci onal neut

A busca de consensos, para aprovar as mudancas, sera talvez o maior desafio do novo
presidente e dos parlamentares a serem eleitos em 2018. A eleicdo do ano que vem sera um
grande teste para o Brasil. Veremos a surpresasjugnas vao nos revelar. Varemos se o
Brasil quer andar para a frente, apoiando as reformas. Ou se quer andar para tras ou estacionar
mantendo os privilégios injustificaveis de certos grupos e boicotando a agenda de modernizacéo
do Pais.

Muito obrigado, mais uma zepela oportunidade



31

SEPARACAO DE PODERES, GOVERNABILIDADE E DESENHO INSTITUCIONAL DA
CONSTITUICAO DE 1988: significacdo e alcance da separacéo dos Poderes

Manoel Goncalves Ferreira Filhdg*

Introducao

Recentes acontecimentos, inclusive deliberagcbes judiciais, que tém suscitado acerba
polémica, envolvem, no fundo, a separacdo dos Poderes e seu alcance em face do direito
constitucional brasileiro. Isto por si sO justifica um estwgiloe ira ac studipacerca deste

instituto inscrito no &mago do constitucionalismo.

1 A separacao dos poderes no constitucionalismo originario

1.1 O art. 16 da Declarac&o dos Direitos do Homem e do Cidadé&o.

Ao nascer, ou renascer, no final do século XVIII, o constitucionalismngiu em dogma
a separacao dos Poderes. Compimwaart. 16 da Declaracdo de 1789, peca ainda viva no
constitucionalismo atual.

Nele esta: d. 16.AA sociedade em que ndo esteja assegurada a garantia dos direitos nem

estabelecida a separacao goderes nao tem Constituicao.

1.2 A doutrina da separacgao dos poderes
Refletese nisto a licAo de Montesquieu, expostd&apirito das Leiscomo essencial a
uma Constituicdo que tivesse como objetivo a preservacéo da liberdade. E a constatacdo que

extrai de sua visdo da constituigdo inglesa.

1.3. A esséncia da separacédo dos poderes.
Para gue tal garantia da liberddde com ela dos direitos fundamentais como apercebeu

a Declaracdo de 1789 conviria ser estabelecida uma divisdo dos poderes que ingorta

44 Professor Emérito de Direito Constitucional da Faculdade de Direito da Universidade de S&oWPsRlo
Doutor honoris causa da Universidade de Lisbd@ortugal. Doutor em Direito Constitucional e Instituicbes
Politicas da Université de Parisi lPanthén-Sorbonnei Franca. Professor visitante na Faculté de Droit et de
Sci ence P o-éniProvercer Bnivdrdité\Raul Cezanne Marseille IlIT Franca. Membro da Academia
Brasileira de Letras Juridicas. Presidente da Associacdo Brasileira dos Ciomstiistasi Instituto Pimenta
Bueno. Advogado.
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governanca, segundo um critério funcional, ou melhor, levando em conta as fungfes
indispensaveis a um governdeis, administragdo, justica.

O que inspira Montesquieu ndo € uma pretendida visdo cientifica de que as trés funcdes
sao substancialmente énsas. Nem o posicionamento de que uma dessas funcdes ndo possa
ter seu exercicio partilihado por mais de um Poder. A demonstracido disto-seostia
elaboracdo da lei, funcao inerente ao Poder Legislativo, que envolve a participacdo do
Executivo, pelo podede veto.

A ideia de divisdo do poder ja fora apercebida, na Antiguidade, como obstaculo ao abuso.
A originalidade de Montesquieu estéd na escolha das fun¢des a serem levadas em conta. Nisto,
€ que esta a prevaléncia de Montesquieu e ndo de Locke quangera da separacdo dos

Poderes.

1.4. A separacgéo dos poderes como sistema de freios e contrapesos
A doutrina de Montesquieu ® uma fAreceita
divisdo funcional por ele proposta estabeleceria um sistema decfi@osrapesos, impedindo
0 abuso dos governantes. |Isto porgque soment
Tal quadro, por outro lado, obrigaria os Poderes a atuarem harmonicasieectacert,
poisdo contrario ocorreria a paralisia da governanca.

1.5 O subentendididberal da separacédo dos Poderes

Seria um mal esta paralisia?

Certamente, n&o seria um bem, mas um mal menor do que a opressao. Sim, porque na
cosmovisao liberal implicita na doutrina a governanga néao tem por missao promover o bem dos
cidadaos, a estegj@e compete cuidar de si proprios, de seus interesses, de sestaemelo
esfor-o pr-pri o, s elgsserdawe, laissez passergueneanonde va des .
lui-méme .

O bloqueio na governanca preservaria a liberdade, portanto, desdeoupesse a

manutenc¢do da ordem, pouco ou nenhum prejuizo traria. Desde que a ordem fosse mantida.
2 A evolucao da separacao dos Poderes do Estado liberal para o Estado de #star.
2.1 O impacto da realidade

Adotada a separacao dos Poderes, primegcoastituicdes das antigas colonias inglesas

da América do Norte, depois na Constituicdo de 1787 que, de todas as vigentes € a que mais de
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perto segue tal modelo, um pouco depois na francesa de 1791, a pratica da separacao dos
Poderes sofreu o impacto amlidade.

Sem pretende seguir os passos da historia, mas apenas desenhar um panorara, observe
se que o primeiro destes impactos foi o conflito entre Poderes. Executivo e Legislativo nem
sempre procuraram o concerto, mas a predominancia. Aquele se pumha ¢erdeiro do
poder dos reis, este como o reduto do liberalismo e da participacado dos governados na direcao

governamental. Era ele, ou ndo, o poder em que militavam os representantes do povo?

2.2 A necessidade de um Poder moderador

Disto tirou Constaniogo nos primordios do século XIX, a conclusao de que seria preciso
um quarto Poder, o Poder neutro, ou moderador, que a Carta de 1824 iria adotar e que, segunda
Duverger, teria renascido na Constituicao francesa de 1958, sendo uma das bases do governo

misto, semipresidencialista, semiparlamentarista.

2.3 A prevaléncia do Legislativo

Nesse conflito, o espirito do tempo favoreceu, numa primeira fase, o Legislativo, salvo
nos Estados Unidos por peculiaridades politicas e histéricas, contudo pela Europa
constitucionalizada inteira.

A preval °ncia do Legislativo era a preval
a burguesia, mas que, com a extensao do sufragio, paulatina na Inglaterra, radical na Franca em
1848, quando se consagrou o sufragio uniVergsstificou falarse em democracia
representativa.

Também era a prevaléncia da lei, expressao da vontade geral. O que tinha por si a visdo
generalizada pelo positivismo juridico de que a funcéo executiva consiste em aplicar a lei e a

funcao judicial, tarhém, a de aplicar a lei, mas contenciosamente.

2.4 O embate do social

Esta prevaléncia do Legislativo foi posta em risco, abalada e depois suplantada, pelo
embate da questdo social, como até ontem se dizia, ou pela luta de classes, como querem 0s
marxisanes.

Com efeito, o capitalismo, desenvolvido sob as luzes do liberalismo, possibilitou um
enorme desenvolvimento econdémico, mas a curto prazo beneficiou uma minesadsztua
e ocasionou o surgimento de um proletariado pobre e descontente. Com ¢#itmy susritica

ideologicamente socialista, mas aceita por outros nucleos, inclusive da Igreja CReica



34

novarum). Aquela facilmente resvalou para propostas revolucionarias, entretanto, quando ndo
o fez construiu fortes partidos de oposi¢cao ao lllsen@ e por tabela contra a democracia

representativa.

2.5 A intervencdo no dominio econdmico e social

Consequéncia dessa situacao, foi a tomada de medidas de protecédo aos malsucedidos, sej:
de ordem social, seja de ordem econbmica. As primeiras paralpsuga miséria, estas,
sobretudo, para ddines trabalha o direito ao trabalho vem na Franca em 1848. E tudo isto
ganhou ritmo, gerando a intervencdo estatal nos dominios econémico e social, mesmo em
Estados autoritarios, como o Império alemao, sdvud de Bismarck.

Ora, estas medidas de intervencdo necessitam ordinariamente mais do que meras leis,
importam em providéncias concretas que somente o Executivo pode tomar, mormente onde Ihe
é atribuido debelar as crises econdmicas e financeiras, estiendantrolar o ritmo da
economia, estimular o desenvolvimento.

Este papel, central para a opinido, crucial para o Estado, levou, conjugado com outros
fatores, a uma prevaléncia do Executivo. Isto foi mais facilmente reconhecido no
parlamentarismo, onde o Executivo pode ser visto como a clUpula comandante da maioria
palamentar. Também ocorreu no presidencialismo, embora maig taed&mérica do Norte,
com oNew DeaJ nos anos 30 do século XXho Brasil, depois de 1930, com o agigantamento

do Presidente da Republica, erigido em monarca temporario com poderes demilrgic

3 A separacao dos Poderes no Estado de Bestar

Ao final da Guerra de 1914, pelo mundo inteiro se consagrou e rapidamente se difundiu
uma nova concepcao do papel do Estado, sem se falar no fenébmeno soviético que, ndo prevenda
nas instituicdes a se@aao dos Poderes, ndo cabe neste trabalho.

E o que se designa p@relfare statepor Estadeprovidéncia, e aqui de Estado de Bem
Estar.

Nesta visdo, o Estado deve assegurar a todos o (minimo) dedk@mPara isto, ele deve
garantir os direitos fundamtams, mas enfaticamente deve propiciar a todos os seres humanos
uma boa condi-«o0o de vida, o que equivaleri
enfatizasse como esta o elemento espiritual e ndo apenas o material.

Para tantd reiterese- ele dese, ao menos, controlar a economia e zelar pela sociedade,
para o que bastaria quicé a lei. Entretanto, assume o dever de dar a cada um bens e servigos

concretos que se consideram imprescindiveis a bem viver, o que exige prestacdes positivas ou
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materiaisDeve dar a cada um, ndo apenas o que € seu, mas aquilo de que ele precisa, ou deseje

- COMOo exagera 0 consumismo.

3.1 Uma nova separacao dos Poderes

Neste contexto, o Executivo se tornou o Governo, j4 que a ele cabe definir, executar,
controlar, as politias que deem a todos o bestar, ao que se acrescenta o dever de prestar 0s
servicos e fornecer o imprescindivel para o {sstar do povo. O que, num Estado de Direito
i digase de passageimimporta em legiferar, seja por lei delegada, seja por del@etseja
por medida provisoria.

O Legislativo se tornou um Parlamento. Neste, consela Governo, discutese as
politicas de governo, referendesa medidas tomadas, ou por toma¥ nisto se enquadra a
legiferacao fazemse ouvir os clamores popularssias reivindicagcfes, suas queixas.

O que se registrou, ocorre seja no presidencialismo, seja no parlamentarismo, embora
variem nesses regimes, que tém diferentes espécies.

O Judiciario também teve mudado o seu viés. Assume o papel de construtor da Justic
pela aplicacao da Constituicdo. Sua tarefa ndo se limita a aplicar mecanicamente a lei, mas hoje
€ generalizada a ideia de que ele controla também a propria lei.

Isto se desenvolveu a partir do controle de constitucionalidade. Controle estes, antes
redrito aos Estados Unidos e a pouquissimos outros como o Brasil desde a Republica, mas que
hoje se espraiou pelo mundo todo, a partir do momento em que Constituicbes europeias
instituiram as Cortes constitucionais.

Desta tarefa resultou o alargamento deraiss&o. Nao, no aspecto formasempre o
controle do ato normativio mas pelo fato de que é feito em face de Constituicdes que ndo sédo
apenas politicas e sdo também Constituicbes do econdmico e do social. Em consequéncia disto,
fixam metas, desdobram @iios de mérito das politicas a realizar, em nome da Constituicdo
nisto interferindo na governanca.

Estabelecese assim uma nova separacao dos Podedegse Governo, Parlamento,
Justica. Da velha, resta a triparticdo dos Poderes, a sua indexatad@gegées que sao, para
um, a definicdo, em dltima instancia da lei, para outro, a constru¢cdo deskempara o
terceiro, ndo politico, a guarda da Constituicéo e a aplicacdo do direito aos cidadaos, ou seja, a
justica.

Entretanto, esta nova sepamcantinua a ser uma receita de arte politica. Ela ndo reserva

funcdes de modo absoluto, mas promove a um sistema de freios e contrapesos, segundo a
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desenha a Constituicdo. Esta € a suprema lei e a partir dela € que se define a separacdo do
Poderes.

A qudidade do sistema estabelecido, porém, deve ser aferido em face dos objetivos que
Montesquieu visava ao estruturar a versao classica. Impede o abuso do Poder? Garante os
direitos fundamentais? Assegura o império do Direito? Compluy acrescentado pela
finalidade do Estado contemporéaneo: a boa governanca em vista-@éstaemio povo?

4 O perfil da separacéo dos poderes na Constituicao brasileira em vigor
4.1 A separacao dos poderes como clausula pétrea

A Constituicdo brasileira incluiu entre os pontaaienaveis de seu conteldo a separacao
dos Poderes (art. 60, § 49, III).

Sem dYvi da, respeitou a dout r i inlegisktvo, estr
Executivo e Judici8rio, que reconheceteno ar
e harmi!nicos entre si, o Legislativo, o0 Exe

EiV sublinhese-c | ar amente seguiu a |i-«o0o tamb®m 0

e harm!nicoso.

4.2 A distingdo politica
N&o se deixe passar silenciosamente, todaviangyearagrafo Unico do art. 1°, avancou
uma distincao politica relevante. Leiae : APar 8grafo Ynico. Todo
O exerce por meio de representantes el eitos
Ora, do texto constitucional ficclaroi e ninguém ousara contedtéi que o Executivo
provém de elei¢do popular como o Legislativo, mas o Judiciario, ndo. Aqueles tém legitimidade
democratica, este, ndo a possui. Tem legitimidade constitucional, o que n&do é pouco, mas s6 a
possui quado cumpre a Constituicdo, ndo lhe sendo dado dHeraconstrula.
Na verdade, a democracia moderna € um governo misto, em que a definicdo das acdes
politicas compete a Poderes eleitos, mas, a bem da seguranca, um Poder de origem né&o
democr 8tarciast otnars8thii cao escol hida numa minor

atuacao dos demais, a fim de que estes néo firam o direito fixado pela Constitui¢ao.

4.3 A distribuicao constitucional das funcdes
A Constituicdo, em principio, distribui entre Bsederes as tarefas consentaneas com o

critério funcional: ao Executivo, o administrador alargado para o governar no sentido amplo,
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ao Legislativo, o legislar, ao Judiciario, julgar. E certamente pretende que esse critério funcional
seja respeitado, na mediem que ela o quis. Sim, porque ela atribui a cada Poder fungdes que,
pela sua indole, ndo seriam suas pelo critério funcional.

Sim, porque, nem é necessario lembrar que o Executivo, legifera pela medida proviséria,
o Legislativo processa e julga mpeachmento Judiciario legifera nos casos omissos (e, hoje,

pelas simulas vinculantes).

4.4 A independéncia de cada Poder

Desta independéncia dos Poderes afirmada no art. 2° da Constituicdo defluem, ademais,
consequéncias inafastaveis.

A principal, e essarial, é a de que, na esfera que lhes foi cometida e acordo com as
condicBes constitucionalmente especificadas, cada Poder é soberano. Nela, o que ele decide hé
de prevalecer, sem necessidade da aprovacao de outro Poder.

Outra é a de que, para propiciaidstependéncia, cada Poder ha de gozar de autonomia
na sua gestéao interna. Cada um tem seu chefe, tem o seu regimento, comanda o seu pessoal, us
dos recursos financeiros que lhe confere o orcamento, exerce a policia de seus membros e

servidores. Etc.

4.5 A garantia da independéncia

A independéncia dos Poderes inclui a de seus integrantes, evidentemente nos limites da
Constituicdo. Sem ela, a independéncia do Poder seria uma afirmacéo indcua. Tais limites sédo
as garantias dadas a seus membros conti@oadacoutros Poderes.

Haveria independéncia do Executivo se o Presidente da Republica estivesse a mercé de
outro Poder?

Para asseguia, a Constituicdo ndo permite o seu afastamento sendo cumpridas as
exigéncias do processo dos crimes de responsabili@te35 e s.) e de autorizagcdo do
Congresso Nacional no caso de crimes comuns (art. 86).

Quanto aos membros do Judiciario, a Lei Magna os protege pela vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos (art. 95).

No tocante aos membros dodigativo, outorgadhes a Constituicdo as imunidades (art.

53).
Estas, alias, sdo o fruto de uma longa experiéncia historica. O Executivo no Brasil ja

pretendeu usar a convocacédo de deputado para o servico ativo nas Forcas Armadas, para
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silenciar opositarO nazismo triunfou quando logrou a exclusédo dos deputados, de esquerda
das sessOes e deliberacbesRiachstag,alterando a relagcdo de forgcas na casa, o que as
imunidades impediriam. E n&o seria impensavel que um tribunal o fizesse, declarando

impedidogde exercer as atribuicdes do mandato parlamentar os que fossem acusados de delitos?

5 As interfaces da separacao dos Poderes.

5.1 As interfaces dos Poderes

A separacédo dos Poderes envolve delicadas questdes, dada a inexoravel interface entre 0s
PoderesQualquer problema pode cair de um certo angulo no campo de mais de um Poder e
consequentemente colels em conflito.

Montesquieu ja o previu e recomendava que agisironcert A Constituicdo Ihes
recomenda a harmonia. Constant reclamava um Podeoneut

Vale examinar algumas dessas interfaces, que, por seu carater juridico, embora de grave
repercussao politica, pdem em choque a Justica em face de outros Poderes. Sdo alguns caso

dentre muitos.

5.2 A questéo do controle de constitucionalidade

Desde damoso cas®arbury x Madisonde 1803, a Suprema Corte dos Estados Unidos
se entende capaz de nulificar uma lei, formalmente elaborada de pelo Poder Legislativo e
devidamente sancionada pelo Poder Executivo, com fundamento na sua discrepancia em
relagdo &onstituicao.

Isto ndo se fez, nem se aceitou, sem controvérsia. A aceitacao por parte dos outros Poderes
tem sido explicada por juristas americanos de valor, por Ihes convir politicamente.

Na Europa, até o século XiXe podese dizer até a segunda metadsse séculd isto
pareceu inaceitavel, porque um tribunal ndo eleito prevaleceria sobre a deliberacdo da
representacéo popular. Denuneole at ® o fAgoverno dos ju?2zesao

No Brasil, na Republica, com a pregacdo incansavel de Rui Barbosa, esse controle se
admitiuin concretoe com efeitanter partes Para evitar a multiplicacdo de questdes com a
mesma base juridica, a Constituicdo de 1934 deu ao Senatbbérgéo de coordenacédo entre
os Podereg o poder de:

Art. 91.
[...]
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IV - suspender a execucéo, no todo ou em parte, de qualquer lei ou ato,
deliberacdo ou regulamento, quando hajam sido declarados
inconstitucionais pelo Poder Judiciario;

A previsdo, como se pode ver na doutrina, ndo foi incontroversa e até hoje sa provoc
polémica sobre seu alcance ou sobre sua necessidade.

Em face do texto de 1934 se apontava que, se 0 Senado podia suspender apenas em part
0 ato julgado inconstitucional, isto ndo significaria que ele poderia continuar a ser executado
na parte ndo suspga? Evidentemente, com isto ndo se relativizaria o alcance da declaracao de
inconstitucionalidade?

No evoluir da controvérsia, veio a Carta de 1937 que previu que as declaracbes de
inconstitucionalidade ensejariam nova deliberacédo do Parlamento que&ipoa mualificada,
poderia confirmar a sua validade (art. 96, paragrafo Unico).

Por outro lado, a obrigatoriedade desta suspenséo foi varias vezes rediscutida. Assim
foi, quando, sob a Constituicdo de 1946, que previa a suspensao no art. 64, se irgroduziu
controle abstrato pela Emenda Constitucional n°® 16/1965.

Na Constituicdo atual, a suspensao esta presente no art. 52, X:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

[...]
X - suspender a execug¢do, no todo ou em parte, de lei dediacadatitucional por
decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal;

Em brilhante debate, todavia, foi essa norma apontada pelo Min. Gilmar Mendes, com
apoio do Min. Eros Grau, e com soélidas razdes, como tendo perdido eficacia em razado de uma
mutacé&o cortgucional.

Mas a pratica persiste. E ndo raro a polémica se reinstaura.

5.3 Outros casos polémicos

Destesum é o do controle sobre politicas publicas em que decisdes judiciais ndo sé as
impdem superando a problematica da oportunidade e da existén@eudss financeiros,
como chega a definir o seu perfildo estaria isto no ambito dos Poderes politicos? Nao seria
questdo de conveniéncia e oportunidade? Em que medida a Justi¢ca pode ai interferir, ditando o

que se ha de fazer?
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Outra, a da omissao nortiva. A Constituicao prevé uma agao de inconstitucionalidade
da omissdo, mas em termos indcuos. A jurisprudéncia o tem feito, por meio de mandado de
injuncdo, de modo pragmaticamente justificado, contudo juridicamente contestavel. Volta a
pergunta: ndo ser o caso de uma apreciacdo ao menos de oportunidade por parte do poder
politico, incumbido de legislar?

E 0 mais momentoso é a concessdo de medidas obrigando a oferta, em nome do direito
a saude, de tratamentos a doentes, rompendo listas de prioridaaiedano fornecimento de
medicamentos ndo aprovados pelos 06rgdos competentes, ignorando as limitacdes
orcamentarias, etc. A existéncia de um direito exclui a sua sujeicdo a um regime juridico

definido pela lei?

5.4 O poder punitivo da Justica e a indepen@€do Legislativo

N&o se pode, sem fugir a atualidade, ignorar o mais grave dos entrechoques entre o
Judiciério e outros Poderes, especialmente o Legislativo, travado a respeito do alcance do poder
punitivo da Justica em relacdo a parlamentares, mesmielagéio a chefia das casas do
Congresso. Isto descabe quando destrdi ou solapa a independéncia do Poder Legislativo.

Tais dissidios, com efeito, pdem em causa a independéncia desse Poder e as imunidades
de seus integrantes. Tém apoio amplo na populagignada com a corrup¢do no meio
politico, estimulada por meios de comunica¢do de massa também tomados por essa indignagao
e alimentada pelos meios digitais, as vezedgl@ newsoutrolls, redundando ndo raro em
manifestacfes de massa nas ruas.

Se se pde compreender essa indignacéo e dela partilhar, € preciso preservar aspectos
juridicos e politicos que decorrem da independéncia do Legislativo. Esta possui importancia
gue transcende a fatos de momento. Tais aspectos ndo sao, talvez, compreensivasssara
talvez para muitos dos fAintelectuaiso ou i
normas da Constituicdo, em nome de um dito-cmwstitucionalismo pépositivista de
insofismavel carater antidemocratico e elitista. Sim, elitista, pgpgetendem impor o seu
pensamento de elite sabia sobre a deliberagdo dos Poderes eleitos-cbalstiaacionalismo
€ antes um pésonstitucionalismo porque destroi ao cerne do constitucionalismo, abrindo
terreno para um governo arbitrario de aplicadoeeleid

E néo se pode esquecer que para a fragilizacéo da independéncia do Legislativo muito
contribuem parlamentares que, venciddsrna corporis,recorrem ao STF, abrindo flanco

para a interferéncia do Judiciario, no que seria privativo do Congres&osnias camaras.
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A Constituicdo é clara e a historia a aplaude quando ela impde a independéncia dos
Poderes, que importa na sua adit@cdo e na sua autonomia nas deliberacdes. Nao é dado a
outro Poder, as vezes nem mesmo por sua cupula, determinadiiginé a casa, como se
fara a deliberacéo, por voto publico ou secreto, etc.

Igualmente, a independéncia de um Poder passa pela garantia da liberdade de atuacéo
de seus integrantes. Nao pode, por exemplo, o membro do Legislativo ter cerceada a sua
participacdo nas deliberacbes da Casa que integra, nem ter sua liberdade restringida, pois ela é
necessaria para sua atuacdo. Admitida a prevaléncia do poder punitivo judicial este poderia a
seu critério alterar a maioria da camara, em ruptura com a detés@ral democrética.

Para coibir ou prevenir malfeitos, a Constituicdo da poderes suficientes a propria Casa.
Esta, para preservar a sua dignidade e atender a moral republicana, € que deviNfazé

verdade, tem o dever de fapé
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XX CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO CONSTITUCIONAL IDP

Murillo de Aragad®

Muito obrigado pelo privilégio de tdo honrosa companhia nesta ilustre bancada. A
minha abordagem ndo tem carater erudito nem académico. E vphaalas minhas
impressde® a minhavivénciacomoanalistapolitico frente a0 momento que vivemos no
Brasil, que, de certa forma, tangencia a realidgdalzal.

Recentemente, e provavelmente esse foi o motivo do convite para padésiear
eventopubligueiumartigonojornalOEstadaleS.Pauloc uj o t 2t ul o era fiDes
Nele tratei basicamente dos trés temas que sEbpio destanossapalestrahoje: a
representaca@ representatividade &legitimidade.Na ocasidoyeferindeme ao contexto
atualuseiumafrasede La FontainearespeitadapestequeseespalhopelaEuropamedieval:

A Ne m marémmastodosestavant ont ami nados. 0

A crisepoliticagueseestabeleceno Brasil poden&oinviabilizar todos os politicos,
mas o mundo politico estd contaminado. E,latp da questdo conjuntural, ha outra,
estrutural, de perda de legitimidade, ja que parte das nossas liderancas politicas nao é
reconhecida pela popula¢do como legitima paidardosnegdciogpublicos.

Emdiversopaisescorreomesmaentimentdcumdodfatoreparaesse sentimento de
perda de reconhecimento foi apontagelo escritor venezuelanbloisésNaim em seu
magistralivro i @m dop o d ®iz @lequeo poder estd passando por uma transformacéo
historica, dispersandse cada vezmais. Nesse processo,0s atores tradicionais sdo
confrontadosomnovose surpreendentesais,algunsnuitomenoregmtamanha@recursos.

Paraele,noséculoXXl, o poderficou maisfacil deobter,maisdificil de utilizaremais
facil deperderSendamaisfacil deobteremaisdificil deutilizar, tornase mais facil questiona
lo, em especial quando n&o atende as expectdiisaxiedadeE asexpectativastuaissao
complexas.Discordo pontualmentde Naim quandoele diz que o poder produz menos
resultados.Paramim, o poderproduzresultadosp problemaé que estesnem sempresao

satisfatérios perante as crescentes expectativas. E, com a erosdo do poder, temos, a0 mesmo

45 Possui graduacdo em Direito pelo Centro Universitario de Brasilia (1993), mestre em Ciéncia Politica pela
Universidade de Brasilia (1992) e doutor em Sociologia (Estudos Comparados Sobre as Amddcas) p
Universidade de Brasilia (2000). Atualmente é doptesidente da Arko Advicke Analise Politica e Pesquisas e

membro do Instituto Brasilia. Desde 2007 integra 0 CDE®nselho de Desenvolvimento Econdmico e Social

da Presidéncia da Republica. Aubos | i vros @A Grupos de Press«o no Con
iRef or mai OP Dle®dhtaiteea | nadi §8vel 6 (Civiliza-«o0o Brasileira
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tempo, a aceleracdo das cobrangas e a elevacaxpeatativas como conciliar?

Por quefalo em elevacao das expectativas? Faco aqui uma analogia trivial: quando
nasci, no final dos anos 1950, o brasileiro ndo tinha grandes asptagtasexterior.S6a
elite,queja nesseempovivia pensandem Parie NovaYork, maso povo,ndo.Agora,todos
osbrasileirosqueremviajar para fora do pais. Quase todos sabem o que € a Disneylandia,
guem foWalt Disney. Mas somente 5 milhdes ou pouco mais de 5 milhdes vao, @® fato,
exterior. Entdo as expectativas aumentaram muito, mas a cagadedactalizacdoao
acompanhoo aumentalasexpectativas.

E por que aconteceu isso? Porque a globalizacdo criou um paradoxo: encolheu o
mundo e alargou as expectativas. E o poder constituido ndo copsagoeeraeconomia
nemadistribuicdoderendadeformaacobrir tais demandas. Is et& ocorrendo em todo o
mundo. Em paises menosdesenvolvidog;omoo nossoasituacaa@maisdramatica.

No fim, a politica néo reflete o que a sociedade gostaria, muitas vezesrpgigao
dapolitica,outrasvezegelaexcessivalependéncidenossa sociedade de um poder publico
grande, poderoso e egocéntrico. O Brasil, diferentemente de outras nagfes, € uma invencgao
do Estado e nédo da sociedad@asociedadsempreoi subservient@o Estadodesejosale
um emprego publico, de verba publica, de uma aposentadoria estatal, de moodomias
contratogrivilegiados.

Nao criamos um pais onde o trabalho e a iniciativa individual sdo efetivamente
valorizadosCriamosum paisemqueasrelacéesie podercom ogoverncsaosobretudam
instrumentaleascensasocialeeconémicaMas porueasituacd@quiépiordoquenoresto
do mundo?Porqueno nossopais existaum sistemaeleitoral defeituosoquetem sido, até
recentement@oluido pelo abuso do podeconémico, pelo abuso do poder sindical, pelo
abuso da maquirestatakpeladoentidfragmentacapartidariaForaisso,acidadania nao se
sente representada pelos politicos, nem o Congresso é uma fiel represtagac@made,
porqueo sistemaeleitoral,injustoeopaconao expressavontadedoeleitoreédesequilibrado

quantoarepresentacao.

Entdotemosumproblemalerepresentacagueéadistribuicdodentro do Congresso
Nacional do numero de assentos em relacdo a populacdo, e uemom®blemade
representatividadeQuandodizem que o Congresscé uma fatia da sociedade, ou uma
expresséo da sociedade, é uma mentira. Comststemaeleitoralemqueempresadoavam
milhdesparacampanhas pode expressar a realidade? Como uma coligac@dogguna e

encobre os partidgsode expressama vontadedo eleitor?Claro que ndo. De certaforma,
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vivemos uma fantasieemocrética.

No caso da representacado, essas distorcdes vém desde o tempo doniigime
quando,paramantera maioria,aumentotse a representacao dasrritérios. Tal distor¢éo
prosseguicomaConstituinte Algunssabengue umvotodoeleitordeRoraimavale20ou25
votosdoeleitordeSaoPauloNao funcionaQuerdizer,Roraimanaopoderiaeroitodeputados
federaispuSéao Paulteriadeter140,150deputadotederaisTemosieacertaessaonta.

Vivemos uma perigosa conjuncdo de fatores negativos em relacdo a
representatividade, a representacao e, obviamente, a legitimidade. Quaddquekidala
representatividadencluo ai a dascoligacfesgue sdouma expressao inconstitucional da
politica. Por que inconstitucional? Porque a Constituicdo estabelece que os partidos tém
carater nacional. Assim, ndo é possivel admitir que uma legenda em S&o Paulo se coligue
com outra e, erMinasGeraisamesmasiglaconcorraontraesseartido.equeamboslejam
deputadoguevaoagirnaCamaraederahacionalmente.

Isso réo funciona Até porque exisem partidos que sdo a favor de certos temas, por
exemplo, o aborto, e outros contra, masoligacao eles estdo juntBatdoguemécontrao
abortovotaemseudeputadoguevai terminar elegendo outro deputado que é a favor do
aborto. Tal situacdo mostra com@assoansdoseveemrepresentadgsoressanodelo.

No primeiroturnode2014tivemos39milhdesdevotosperdidosgentre nulos, brancos
e abstencdes, ou seja, quase 20% do eleitorado daquele mdinenaprovadacrisede
legitimidadee derepresentatividad& qual éo reflexodessasituacdoNa semangassada
FundacadsetulioVargasez umgpesquis@&omaperguntanasproximaseleicdesp senhor

Agora,paraagravatudoisso,nésnosdeparamosomosescandalosy mensalae as
revelacbesriundasdasinvestigacdesla Operacad.avaJato, quenolimite,jatrouxeram
enormepeneficioparaopaisEmquepesalavaJato ser conduzida algumas vezes de forma
heterodoxa, motivada por um ativisjudicial quetentatangenciaglei, ondeo juiz ndoquer
serapenas expressao da lei, mas também a expresséo da prépria voritada,Jato tem
tido efeitos extraordinarios. Primeiro, porque acabou com o sistema de financiamento
eleitoraldecampanhagorempresassegundgporquedestruiu 0 capitalismo tupiniquim que
favorecia os campedes, aqueles que tinham acesso ao BND&sh@igbes privilegiadas,
em troca de doacdekeitorais podentroeporfora.

Aqueles que, muitas vezes, escondiam um discurso nacionalista para geateger
privilégios.Refiroomeaempresaguemultiplicaram10,20vezesseu tamanho com verbas

publicas, dos impostos. Is0 foi desmascarado pela LavaJato.Contudo,ndoé suficiente.O
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sistemaé ruim e o mundopoliticondo quereduzirasugprevisibilidadeQuerdizer,ndoquera
imprevisibilidadendo quer que as regras imponham limites nem ensbdidade nem a sua
autonomiaComoo Carnavalasreformagoliticasocorrentodososanoscom aaprovacaale
regrinhagguemudamaquie acola,num caraterdefensivoO mundagpolitico seprotege Nao
queraprovamumaregraquelimite seuraiode agdoPorqueparadoxalmentalémderegulara
sociedadey mundaopolitico se autorregula, ja que sao os parlamentares que fazem as leis que
terdo de cumprir.

O mais adequado seria que as questdes eleitorais e partidseas tratadas fora do
CongressaNacional, por outros entes, a fim de se evitar a contaminagdo por interesses
pessoais. Nao a toa héa tanta dificuldade de apmuaquemudancano sistemeeleitoral,
como o fim dascoligacdesa clausula de barreira... E esse sistema promoveu a maior
fragmentacao partidardahistoriadoBrasil,talvezdahistériadacivilizacdoocidental Entdo
os caminhogoliticosparaasreformasestdoobstruidosapesada existéncia da Lavdato.

Mas existem os caminhos da sociedade e os da judicializagficializar a politica ndo &

bom, porque revela um desequilibrio entre os Poderes, mas € o que nos resta. E a Justica, de
certa forma, tem respondido positivamente a questdes importantes, por exemplo, ao acabar
com o financiamento das campardiagorais

No entanto, a Judica ainda precisa avanca. na quetdo darepresentacao,
redesenhandos assentosia CamaradosDeputadosiendoa coragem de declarar que as
coligacdes, eneleicdes legislativas, sd@aconstitucionais, por afrontarencarater nacional
dos partidos; revendo a decisdo que proibiu a verticalizacdo, porque se um partido vai se
coligar nacionalmente tem de se coligar também no estado e no municipio.

N&o vejo como aperfeicoar o processo politico sem a participacdo da ddatica
sociedadeQuantoaisso,felizmente p Brasildehojemostraalguns sinaipositivos Existem
quasd.0oul2movimento®leitoraispnaopartidarios, queentammobilizar a juventudepara
atuarpoliticamente SGomovimentos que vao desde a direité a esquerda, inclusive com
Afranjaso radicai s, alcan-ando a extrema d
maior participacaaloscidadaosOs 29% dospesquisadoqguedizemquenédo vao votar em
nenhum candidato tradicional estdo ai se endajahinda é poucanasé umbomsinal.

Portanto, vejo que a questao da representacao, da representatidaledéienidade
no Brasil ndovai ter um final feliz imediato,teremogganhos incrementaik talvezsejaaté
utopia acreditar que existira um final feliz para esséebateporquemesmoem paises

desenvolvidosnstitucionalmentrtes, haimimensalesgostaomapolitica.Lembromede
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umapesquisaeitanos Estadosinidosnosanos1950,emqueentre60%e 70%doscidadaos
diziam confiar no governo. Hoje, 0 nimero baixou para menos de 20%. Iso antes de Donald
Trump, ou seja, independentemente de desempenho. A bolsa anmmesgsaimderimdobrou
detamanh@®odesempregestéem4%,mas adesencantoomapoliticacontinuaelevado.

Aléemdoci t ado fim das doa-»es empresdgasri ai s
campanhasleitoraisputrosinalpositivonoBrasildehojeéolimite de gastospor candidatura,
que cria até um paradoxo.Por exemplo,na eleicdo paraa Presidénciada Republica,
estabelecegeumtetodeR$70milhdespu sejamenosioqueaex-president®ilmaRousseff
gastowomomar quet eiro Jo«o Santana. Sem contar
foram pagof$78milhdesporseuservicodemarketingQuerdizer,afaltaderecursos nas
campanhadesteanoseraumdesafigparaospoliticos.

O engajamento da sociedade € igualmente um sinal positivo. A ascensdao do
Acomplianced tamb®m mer ece aaaridangempeurradp or q u
o Aicompl ipata adendrodo Brasil. De cer t a for ma, 0 Acomp
transnacionalidade da Justica: aagecutados por empresas daqui podem ser objeto de agéo
judici al no exterior. Assim, o0os grandes dndp!

Como vimos, estamosrala em meio a um processo que apresenta VEoIn®S
negativoscom relacaoa representaca@ representatividade a legitimidade. Porém, sem
davida, o futuro pode ser melhor, por conta dos spuE#ivosqueacabetdemencionar.

Muito obrigado pelaportunidade.
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OS DIREITOS SOCIAIS EM TEMPOS DE CRISf?

Por Néviton Guede¥’

iSer bom ® f&§cil, o di
Victor Hugo

| i OJuIZ ENTRE A BONDADEE A JUSTIGA

Em passagem muitmonhecida de Victor Hugo, no seu insuperavel rom@sc#liseraveiso

inspetor Javert, levando ao extremo o0 seu senso de justica, contestou a incapacidade
do Maire (prefeito) Madelein® na verdade, disfarce do heréi Jean Valj@ade tomar uma

decisdo d# c i | com o famoso | amento cr2tico: n Me
(Mon Dieu ! cbest bien facil e.0dmisimpressiobamta , |
no caso, como se sabe, é que a decisdo cobrada por Javert era, naddamaesos, do que a

sua propria demissao do cargo de inspetor de policia por ter levantado suspeita contra uma
autoridade superior, no caso, de que o proprio prefeito seria, de fato, um cri@inoso
desconfianca, alids, depois comprovada verdadeira.

N&o obsante seja outro o lugar e o tempo, nada parece ter diminuido essa dificuldade
aparentemente atavica do ser humano de preferir tomar decisdes simpaticas e amistosas,
geralmente casuisticas, em detrimento de decisGes antipaticas e desagradaveis, aiada que, d
ponto de vista da generalidade do direito e da isonomia com outros casos, sejam mais adequadas
e, por isso mesmo, mais legitimas.

N&o quero mascarar a dificuldade que qualquer juiz enfrenta quanto se vé na condicao de tomar
uma decisdo antipatiacd como, por exemplo, negar um tratamento de alto custo que, néo
obstante a inexisténcia de qualquer prova de suas qualidades terapéuticas, muitas vezes, é ¢
Gnica esperanca que resta a um doente terminal.

Em qualquer situacao, € sempre dificil tomar decisdepaggam trazer sofrimento aos nossos
semelhantes. Por isso, quem quer que considere a questdo com um minimo de honestidade de
propdsito tera que reconhecer que nem sempre é facil ser magistrado, pois, ao cumprir 0s seus
deveres, obviamente, muitas vezeseaigho judicial legitima@ em conformidade com o

Direito 0 revelarsed desagradavel as nossas conviccdes pessoais, muitas vezes causando
sofrimento a alguém e quase sempre implicando custos a serem suportados por individuos ou
pela comunidade.

Em sintesenem sempre uma deciséo judicial, para ser justa, podera ser agradavel.

N«o ® sem raz«o que se fala hoje, com al gul
descrever situacdes em que as instituicdes, autoridades de todos os niveis, inclusiee do Po
Judiciario, se negam a tomar decisdes impopulares, especialmente aquelas decisdes que,
inevitavelmente, trardo sério sofrimento as pessoas concretas, ndo obstante estejam em
conformidade com as escolhas feitas pelo legislador.

Il - O ESPACO DE AVALIAGAO DO JUIZ

Além da postergacéo de decisdes, que vai se tornando bastante comum, ndo raramente, comc
se sabe, decisdes judiciais se refugiam atras de principios constitucionais para negar vigéncia
as escolhas legitimamente feitas pelo legislador, nomeatiangeiando tais escolhas possam
revelar incontornaveis incomodos com 0 senso de justica do 6rgéo jurisdicional. Ocorre que,

46 Texto tem como base coluna publicada na Revista Consultor Juri@onjur, de7 de julho de 2014, sob o
tituo AO juiz entre a bondade e a justi-ao.

47 Desembargador no TRF da 12 Regido, professor deGRiakicdo em Direito Constitucional no IDP e da
graduacgdo em direito no Uniceub. Doutor em Direito pela Universidade de Coimbra.
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segundo o que até entdo se sabia, a partir da teoria da separacéo de Poderes, compete ao Pod
Legislativo, em primeiro lugar, coretizar os principios da Constituicdo, e ndo ao Poder
Executivo e muito menos ao Poder Judiciario.

Para melhor compreensao do problema, talvez fosse necessario cdosiderade questdes

mais especificas, a saber:

até que ponto deve o Poder Judicidepa prerrogativa de conferir prestacbes concretas ao
cidadao a revelia das escolhas do legislador e da Administracao?

Temos nos, os magistrados, sempre e de forma ilimitada, o poder de realizar diretamente a
Constituicao, isto €, a despeito das escdiitas pelos demais Poderes?

E a Constituicdo um texto que se coldcae sempred a disposicdo e a possibilidade de
execucao direta dos juizes?

Ainda esta outra: qual papel remanesceria aos representantes do povo num quadro em que sua
decisbes ndo sam mais obrigatdrias, mas apenas uma alternativa as escolhas politicas dos
magistrados, essas sim, tornadas preponderantes?

Em resumo, quem tem a primazia na concretizacdo do texto constitucional, o juiz ou o
legislador?

E certo que o Poder Judiciario tenprecipua funcdo de guardar a Constituicdo, mas pode e
deve tomar essa atitude mesmo quando o legislador fez uma escolha compativel com a
Constituicdo, apenas com a finalidade de privilegiar uma opcéo, a do préprio Judiciario, e
apenas por consideta mas eficiente ou mais adequada?

Todas essas sdo questdes que ha muito constrangem a teoria e o Direito constitucional,
sobretudo quando se sabe que, ao contrario do magistrado, que tem ao seu favor o fato de se
preocupa® como regrad com casos isoladosprtaso especial do legislador, suas decisdes
devem abranger a abstracdo dos casos e a generalidade dos cidadaos a que se destina a norn
entdo editada.

Valhome do grande jurista colombiano Rodol fo
conceitodede i t os f un d a nberBegédfidser sezialen Graridred)i@dra resumir

de forma didatica o problema da concretizacdo dos direitos sociais inseridos em textos
constitucionais, distinguindo, de um lado, direitos que emergem das disposi¢desotomasistu

de tal modo que podem ser concretizados consoante uma Unica opcacelagémade um

para-um ou seja, situacdes em que a disposi¢cao constitucional sé permite uma alternativa para
a concretizacdo do direito; de outro, disposi¢cdes constituciomaiparmitiriam mais de uma

opcao ao 6rgao encarregado de concretizar os direitos delas emergentes, numa relacdo em que
uma disposi¢cao constitucional oferece varias formas de concretizacdo do direito, ou seja
numarelacdo de urpara-um + n#8

N&o é dificil gerceber que os direitos sociais normalmente se presdispdem a mais de uma opcao
para sua concretizacao, de tal forma que, por exemplo, ao estabelecer a satde ou a educaca
como direitos fundamentais, o constituinte ndo impés ao Poder Legislativo ou ativiexecu

uma formula Unica, definitiva e exclusiva, para concrdtza

Entretanto, ndo se pode negar: quando o Poder Judiciario pseniitierferir na escolha feita

pelo legislador, o que de regra estara a afirmar € que o direito social previsto naliCanstit

s6 poderia ser realizado segundo uma unica possibilidade de concredizagfiela intuida

pela interpretacédo do proprio orgao jurisdicional, nuetacdo de unpara-um (Die einszu

eins Relatioph d , o que, convenhamos, no caso de prestagosisivas, por exemplo, dos
direitos sociais, sera sempre uma tese muito dificil de se argumentar racionalmente.

[l - O ESPACO DE AVALIACAODO LEGISLADOR

48 Rodolfo ArangoDer Begriff dersozialen Grundrechté8adenBaden: Nomos Verlagsgesellschaft, 2000, p. 105
e seguintes.
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N&o obstante esteja cada vez mais popular entre nés a possibilidade de intervencdo do Poder
Judicidro no ambito das politicas publicas, especialmente no que tange ao direito de saude
(entrega de medicamentos, procedimentos cirdrgicos e internacdes hospitalares de alto custo) e
de educacao (matriculas em disciplina e cursos sem requisitos necesgadgminsipio da
separacao e harmonia entre os Poderes, insculpido no artigo 2° da Constituicdo, guarda ainda
algum significado em nossa ordem juridica, s6 excepcionalmente, com fundamento na propria
Constituicao, € que o magistrado poderia subsswiig escolhas feitas pelo legislador.

Em primeiro lugar, normativamente, o legislador, como representante do povo, no exercicio do
poder constitucional que dele emana, conforme o artigo 1°, paragrafo Unico da propria
Constituicao, deve ter a primaziaguncretizacdo de politicas publicas. Mas néo é so.

Além disso, numa analise factual, enquanto o magistrado néo precisa e, por isso, ndo tem o
hébito de se confrontar com as consequéncias difusas de suas decisdes, j4 que a lei 0 obriga ¢
concentrar sua ateéo e julgamento no caso concreto, o legislador, observado e periodicamente
censurado pelos contribuintes e eleitores, deve considerar uma série de fatores (orcamentarios,
administrativos, econdmicos e politicos) que ultrapassam em muito as circunsesicias

do caso concreto.

As circunstancias de nossa realidade politistitucional apenas complicam as dificuldades

dos atores politicos quando tém que concretizar as politicas publicas. A Constituicdo brasileira
de 1988, como tantas outras que tive@igem na segunda metade do século passado, como
sabemos, foi prodiga em promessas. Nao foram poucos 0s juristas que se viram obrigados a
advertir contra os perigos de um texto constitucional que, de forma expressa, pretende
salvaguardar os seres humanostra praticamente toda espécie de infortinio que a natureza,

a sociedade, ou préprio individuo pudessem dar origem.

Se como querem alguns, os direitos sociais exigem do Estado uma concretizacdo em niveis
absolutos, devendo oferelds sempre em seu niv@imo, o artigo 6° da Constituicdo, apenas

para ficar num exemplo, praticamente imporia ao Estado a instauracdo do paraiso na terra. Cito:
i Ar tS&o diéeitbs sociais a educacio, a satde, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o lazer,

a seguranca, a @vidéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constitudo Or a, tr abal ho, sa¥de,
em niveis 6timos: o que poderia faltar ao nosso imponderavel destino humano?

De fato, secomo pretendem algumas ilustradas vozes, os direitos sociais s6 admitem a eficacia
maxima de seu ambito de protecdo, entdo, basicamente, o Estado estaria condenado a
constitucionalmente convertee num garantidor universal contra qualquer espécie de
desrentura que o homem, seja por viver em sociedade, seja por motivos naturais ou, o que é o
mais frequente, até mesmo por suas proprias tragicas escolhas, acaba por ter que confrontar.
Infelizmente, como bem demonstrado por Marius Ré&alpara os que padecemesse
excessivo otimismo constitucional, que pretendem converter a Constituicdo em um codigo total
dos afazeres estatais, o que na verdade existe hormativamente nas democracias, como tambén
disposto no préprio texto constitucional, € um modelo de sepak&doderes em que
prepondera sempre uma margem de avaliagéo e de conformacéo do legislador. Nesse modelo,
para julgar a adequacgédo da atividade legislativa quando se cuida de concretizar direitos
fundamentais, devee sempre considerar um adequadpesaranto entre um principio
material e um principio form&P. Enquanto oprincipio formal se afirma favorecendo a
liberdade de conformacéo do legislador, deferitndocompeténcia para interferir num direito

4% M. RaabeGrundrechte und Erkenntnis: Der Einschatzungsspielraum des GesetzdgdmaaBaden: Nomos
Verl. Ges., 1998, p. 207.
50 M. RaabeGrundrechte undrkenntnis: Der Einschatzungsspielraum des Gesetzge®adenBaden: Nomos
Verl. Ges., 1998, p. 207.
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fundamental, oprincipio material contrasta com eleprotegendo o direito fundamental
eventualmente atingido pela acao do legislator.

E certo que a liberdade de conformac&o (espaco de avaliacéo do legislador) ndo pode implicar,
de forma absoluta, uma vinculagdo do aplicador do direito (por exemplo, o raGmish

escolha de premissas empiricas, como a promovida pelo legislador no momento de criacdo da
lei, de tal ordem que aquele que aplica o direito estivesse, sempre e sempre, totalmente
vinculado as premissas de fato adjudicadas pelo legislador.

Uma talopinido, que afasta completamente o controle juridatstitucional sobre os fatos
legislativamente impostos como premissas de julgamento, obviamente, é inaceitavel, uma vez
que uma hipotética competéncia assim conferida ao legislador acabaria poraaniquil
completamente a sua vinculacédo a Constitui¢ao.

Em outras palavras, ndo se pode desconsiderar a hipétese em que a propria Constituicao tenhe
imposto limites positivos estritos as escolhas politicas e econémicas do legislador no momento
em que deva conetizar normas constitucionais, como no caso dos direitos sociais. Em tais
situacBes, o Poder Judiciario, é certo, poderia exercer controle sobre a vinculacdo positiva no
legislador. Mas insisto que ndo € comum que o poder constituinte vincule o legisl&oiona

estrita e fechada quanto as escolhas e caminhos que possa tomar ao concretizar direitos
fundamentais, especialmente, direitos fundamentais sociais.

De fato, se para além de estabelecer os direitos fundamentais, o Constituicdo estipulasse uma
formaespecifica e, mais do que issaclusivade concretizdos, a moda de um codigo, isso
significaria que todas as relacfes juridicas (conflituosas) dos cidaddos poderiam ser sempre
reconduzidas e observadas, de igual modo, sob o ponto de vista constittezemdo a ordem

juridica prescindir de legislacdo ordinaria, isto €, de qualquer outra lei, pois para todas as
situagbes surgidas nas relagbes sociais bastaria aplicar diretamente a Constituicao.
(totalitarismo constitucional).

Aqui, a consequéncia dencia o absurdo da premissa, fazendo legitima a suspeita de Claus
Schmitz, traduzindo a preocupacgéo de muitos, quando se questiona se, nesse contexto, "a
Constituicdo ndo se transformaria num superdireito, no qual a parte dos direitos fundamentais
éapreset ada ou preconcebida j8 como®*®sol u-«o pe
Legitimamente também se poderia questionar sobre qual margem € que, nesse quadro,
remanesceria ao legislador ordinario. De fato, év@erguntar se, num contexto assim tao
amplo devinculacao do legislador, onde lhe incumbiria, como querem algpesas relatar

0 que na Constituicao esta declaradamente preestabelangisto, é de se perguntar se, para

além de assegurar um amplo e rigido controle de constitucionalidade, esstimeiao
transformaria as cortes constitucionaisiperlegisladores'

Se essas questdes assim formuladas, em termos absolutos, parecem merecer resposta:
negativas, devee entédo tomar a sério, no &mbito de nossa democracia, a discussdo da margem
de apeciacao do legislador no que tange a restricdo e conformacédo de direitos fundamentais,
tendo jA como certo que, se a ampliacdo de sua competéncia de intervencédo pode ameacar a:
garantias dos direitos fundamentais, por outro lado, um grau muito elevaeldudéa dessa
competéncia, tendente a eliminacdo, pode, em todo o caso, estimular a inseguranca, uma vez
que a falta de clareza, indeterminagdo e mesmo auséncia de pressupostos (premissas) de fato
na avaliacdo dos casos que suportam a aplicacdo de n@masiths fundamentais, deixada

ao puro arbitrio do aplicador do direito, acaba por vir em prejuizo desses mesmos direitos
fundamentai$?

1 M. RaabeGrundrechte und Erkenntnis, ibidem

52 M. RaabeGrundrechte und Erkenntnip. 208.

53 C. Schmitz Grundrechtskollisionen zwischen politischeartein und Blrgernp. 21.

54 C. Schmitz Grundrechtskollisionen zwischen politischen Partein und Blirgera122.

55 M. RaabeGrundrechte und Erkenntnis: Der Einschatzungsspielraum des Gesetzgel#08.
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Naturalmente, respostas adequadas a essas questdes transbordaram necessariamente a discus:
sobre a margem de avaléo e de vinculagao do legislador, ou sobre a correta solugéao para o
conflito entre a necessidade de uma intervencdo legislativa e a protecdo adequada e otimizada
de um direito fundamentéle dizem respeito diretamente awdelo de democracigue
efetivamate queremos construir em nosso pais: de um lado, o modelo de democracia
representativa classica, que designaredeotipo 1,que, malgrado suas dificuldades, coloca o
cidadao em primeiro lugar, além de propiciar permanentemente o controle e a subsi#uicao
seus representantes; de outro lado, haveria um sistema diverso de democracia, aqui
designadale tipo 2 segundo alguns, ja em gestacédo, consistente num modelo de caracteristicas
mais aristocraticas, em que ao Judiciario, de regra imune ao voto eti@decpopular, seria
confirmado o poder ndo apenas de intervencdo negativa, mas de formulacdo positiva das
politicas publicas.

Quem espera e exige que o Poder Judiciario tenha a prerrogativa e primazia na promocao
positiva de politicas publicas deve, |ayitente, preparase para esse novo modede, tipo 2

De minha parte, ao contrario do que muitos acreditam, mas com base no que ficou acima
sugerido, suspeito que essedelo de tipo 2a longo prazo pelo menos, nos remetera a um
quadro de conformacéo iitscional em que a cidadania tem muito a perder, e a Justica muito
pouco a ganhar.

56 Gomes Canotilhdireito Constitucional éleoria da Constituicdap. 12381240.
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REPRESENTATIVIDADE E LEGITIMACAO DEMOCRATICA

Tercio Sampaio Ferraz Juniof’

Para o senso comum juridico, formado num conceito elaborado desde o século XIX, a
existéncia de atos imperativos (vinculantes para toda a sociedade) decorreria, presumidamente,
da exclusividade detida patanstituicdoenquanto organizacéo do Estado. Es&seso comum
tinha a ver com uma concepcao tedrica, constitucionalismo, enquanto uma inovagao surgida no
altimo quartel do Século XVI#. Nas suas caracteristicas basicas estava a heranca do
lluminismo, em que constituicdes foram percebidas como conjumordeas reguladoras do
exercicio do poder politico e na configuracdo do chamado Estado de Direito. Nos quadros do
constitucionalismdradicional, aquela imperatividade Ultima de qualquer deciséo vinculante
(obrigatéria para todos) decorreria do poder sf@renquanto um atributo constitutivo do
Estado, que permeia e modela uma sociedade dentro de um territorio.

Havia, nessa percepcdo, um certo artificio. Muitos percebiam que esse poder ndo
existiria antes e independentemente da sociedade, pois adssid@se teriamos de presumir
um Estado que tivesse poder supremo mesmo ha auséncia de uma sociedade. Na verdade, un
poder supremo pressupde uma pluralidade de poderes reais e atuantes, diante dos quais o pode
soberano seria qualitativamente diferentesabdiferenca qualitativa € que ndo deixava de ser
um artificio: o poder soberano seria um poder que combina, centraliza e incorpora as
capacidades da coletividade; ou, dito de uma forma paradoxal, o poder soberano é dotado de
império ndo apenas porque pader de uma comunidade (soberania popular), mas, ao mesmo
tempo, uma entidade € uma comunidade (povo) porque tem poder soberano.

Esta ai presente o cerne da questédo a ser discutida, centrada, assim, na representacac
popular, enquanto democrética, e rentidlade que a fundamenta: o povo.

Regime representativo

57 Consultor da Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior. Professor titulasSéa PUC
Professor aposentado da Faculdade de Direito da USP e professor emérito da Faculdade de Direito de Ribeirdo
Pretoi FDRP-USP. Doutor em filosofi& Johannes Gutemberg Universitat de Mainz (1968). Doutor em Direito

pela Universidade de Séo Paulo (1970). Graduado em Ciéncias Juridicas e Sociais pela Universidade de Sdo Paulo
(1964). Graduado em Filosofia Letras e Ci@éad¢Humanas pela Universidade de Sao Paulo (1964).

58 Cf. Dieter Grimm:The Achievement of ConstitucionalissmThe Twilight of Constitucionalism®rg.Petra

Dobner e Martin Loughlin, Oxforf, 2012, p. 3 ss.
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O Brasil é uma republica federativa, cuja Constituicdo (1988) foi promulgada pelos
representantes do povo brasileiro.

No art. 1°, paragrafo Unico,-E e : ATodo o poder emaara do
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termo<oesti#uicao .

O regime representativo significa que os poderes publicos se exercem por delegacéo.
Exige-se, portanto, a distingdo burocratica entre individuo e funcéo, ndo atuando o cidadéo
investido em cargo publico na duade de dono ou senhor do cargo, mas em nome e por conta
de outrem.

A primeira vista, o enunciado parece claro. Mas ha aspectos probleméticos que
inevitavelmente merecem a atencdo. Na verdade, ndo s6 o conceito de represéotacao
univoco, mas taminé esta conectado a um outro, do qual é inseparavel e com o qual mantém
relac6es ora compativeis ora incompativeis.

Tratase do conceito de identidade politica, isto €, sentimento de participacédo
comunitaria nas ideias, nas crencas e na vontade comuingavernantes e governados, que
Rousseau expressou no seu conceitgalenté generale que na Constituicdo se apresenta
como o povo brasileiro.

Representacdo nédo é formula politica univoca. A esse respeitsg@ddsginguir entre
um antigo e um modeo sistema representativo.

O antigo corresponde a chamada representacdo estamental, propria dos monarcas
absolutos e dos senhores feudais.

Tratase da concepcao ritualistica da realeza, cuja legitimidade se baseava na heranca
transmitida pelo sangue.s8im como a terra de onde vem a seiva que alimenta as plantas, é o
sangue que transmite o poder, donde as séries hereditarias que legitimam a autoridade. O rei é
como o tronco da arvore, enterrada no solo, cuja seiva alcanca e alimenta a todos. E o que
pemite ao monarca falar daeupovo.

O moderno € a representacdo burocratica referida acima, na qual se distinguem a
representacdo nacional e a representagéo popular.

O conceito de representacdo nacional se enraiza na Revolugdo Francesa. Ai o
Parlamento regsenta aagcdocomo uma unidade indissollvel, cada parlamentar sendo visto
como um portavoz e um intérprete do bem comum. Segegjue, nesse modelo, 0 mandato
conferido ao representante é livre, pois sua vinculagédo é com o todo da nac¢do e ndo com 0s
individuos nela agrupados, cujos interesses particulares, portanto, ndo entram em conta. Dai a
presuncdo necessaria do principio da discussao livre, racional e publica no Parlamento, sob a

egide do principio da maioria.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Presumese, nesse sistema, que o repnemge, para representar, tem de ter um valor
proprio, uma dignidade e uma autoridade préprias, ou seja, as qualidades de um senhor e nédo
de um servical. Por isso ele se distingue, no exercicio do cargo, dos demais cidadaos, que exige
distincdes especiaigomo a inviolabilidade civil e penal por opinides, palavras e votos, a
imunidade formal, o foro privilegiado etc.

J& representacao popular se enraiza na Revolugdo Americana e postula, ao contrario da
anterior, que o mandante ndo € um ente ideal, ahstoam agquele consubstanciadaagéq
maso povoenquanto povo real, constituido de seus cidadaos ativos e que agem em grupos.
Nessa concepc¢do, o0 representante se atém ndo so e eventualmente, até mesmo ndo se atém :
interesse do bem comum genericameotecebido, mas esta vinculado aos interesses
particulares dos eleitores, razdo pela qual a acdo partidaria € menos ideologicamente
impregnada e mais interessadamente percebida, donde a presdobhieieadmitida e
encorajada.

Nesse caso, a eleicdo adgud carater de mandato direto, perdendo o mandato livre a
sua aura valorativa, sendo entdo, funcionalizado. As discussdes de mérito legislativo, salvo
temas de grande repercussao, ndao ocorreplermmdo Congresso, deslocande para as
comissfes e atéap 0 ambito dos grupos sociais representados (as chamadas bases). A
publicidade das decisGes é obtida em termos de midia massificada e o principio da maioria se
torna objeto de uma manipulacdo ou composicéo de interesses legitimamente admitidas.

Como se ota, nos dois tipos de representacédo, o papel do representado é diferente. Na
representacdo nacional, quanto maior € a percepcéao de participacdo do individuo ou do grupo,
mais fragil € o papel e o valor do todo. Na representacao popular, a vinculacéspassde
apoio € posta em relevo. Essa diferenca, expressa pelas no¢des de mandato livre e mandatc
popular, o primeiro fundado num vinculo direto com a nacédo, o segundo, no individuo e no
grupo, mostra que por de traz da representacdo esta o problemeantiicagdo entre
governante e governados.

Tratase do tema da identidade politica.tema é antigo e se reporta a Rousseau
(distingéo entre vontade de todos e vontade geral). Kalgesen und Wert der Demokratie
ai percebe a questédo de definicdo dopriz pi o democr 8ti co. A De moc
identidade de governante e governado, de sujeito e objeto do dominio, significa dominio do
povo sobre o povoo. |l denti fica-«0 ou identi
o tema daonsens@ sua obtencéo, donde o problema da legitimidade da representagéo.

Embora representacdo e identidade sejam conceitos interligados e mutuamente

referidos, € possivel perceber que ndo sao implicados na forma de uma justaposicédo. Assim,
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uma crise na represené pode provocar uma ruptura na identidade e mostrar a assintonia dos
conceitos. Vejase, por exemplo, o que ocorreu ha década de 60 do século passado, na Europa,
no Japao e nos Estados Unidos, quando, em nome das exigéncias da identidade, a representaca
foi nitidamente posta em questao. Isso sucedeu sobretudo na famosa crise de maio de 1968, ng
Franca e, depois, em todo o mundo (no Brasil, inclusive), quando o regime representativo foi
guestionado em nome da fAparticipa-«0 aut°nt

Percebese ai, do angulo tedrico, uma contraposicdo entre a cham@a@cracia
representativa democracia, por assim dizer, identitaria (com o perdao do neologismo), pura e
imediatamente consensual, controvérsia visivel nas proclamacdes de insatisfacdo com a
represatacao (nacional ou popular), em movimentos de massa que nao sao, necessariamente
antidemocraticas, embora atinjam a legitimidade do regime.

No Brasil, cuja vida constitucional resulta de um amalgama entre o modelo da
Revolucdo Francesa e da Revolucdo Acamia, percebee, atualmente, que a identidade
politica implicada nessa nocédo difusa de povo/nacéo, parece deslquara outras formas
participa-«0 Arepresentativabo, medi ante o

crescendoemrelevoosigi i cados de organi za-»es fAda so:

Apartidoso, como sociedades de badhoe(disS,emdi s
Terrabo, ASem moradiad) ou de profissionais
livreo et c. Donde certa crise da | egitimidad

participacdo midiatica institucional e das redes sociais.
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RESUMO

A pesquisa analisa o processo de regulacéo do aplicativo UBER no Brasil. Através da técnica
metodoldgica da Construcdo da Teoria Fundamentada, verificamos a trajetoria da plataforma
nas 27 capitais brasileiras e encontramos padrdes regulatérios e socraga a descrever

como as autoridades do pais estdo enfrentando os desafios que esse cenario tecnolégico impae
ao mercado dos transportes. Apontamos (i) comportamentos regulatérios nas cidades; (i) a
importancia do poder judiciério e (iii) os problemas g@correm mesmo quando a empresa esta
regulada. Concluimos sobre a importancia de uma regulacdo mais complexa que considere 0
servigo e nao apenas o aplicativo.

PalavrasChave: UBER; Economia Compartilhada; Regulacdo; Cidades Brasileiras,
Construcéo daeoria Fundamentada.

ABSTRACT

The research analyzes the process of UBER regulation in Brazil. We used the Construction of
Grounded Theory to verify the trajectory of
regulatory and social standards dalpaof showing how the country's authorities are facing the
challenges that this technological scenario imposes on the transport market. We point out (i)
regulatory behavior in the cities; (ii) the importance of the judiciary and (iii) the problems that
occur even when the company is regulated. We conclude on the importance of a more complex
regulation that considers the service and not only the app.

Keywords: UBER; Sharing Economy; Regulation; Brazilian cities; Construction of Grounded
Theory.
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Os esquemas juridicos existentes tém enfrentado dificuldades em emoldurar o novo modelo
econdmico conhecido como economia compartilhada. No Brasil, a plataforma que intermedia
e gerencia servi¢os de transporte UBER tem se beneficiado desse argueme s esquivar

das normas locais que regulamentam o setor de transporte individual urbano, majoritariamente
dominado pelos taxis. Politicas regulatérias municipais tém surgido para comportar efeitos
nesse nicho.

Passados trés anos desde que chegou oapalistaforma digital ja alcancou todas as capitais
brasileiras e em cada uma delas tém causado fortes impactos sociais, econémicos e politicos.
Nesse sentido, parece importante entender como cada cidade tem enfrentado os desafios
regulatérios que aparetenesse cenario. Seja porque (i) o UBER é a empresa que mais
representa esse modelo econdmico e por isso a regulacéo destinada a ele devera repercutir en
situacdes analogas; (ii) seja porque o carater expansivo da economia compartilhada demanda
uma compresio completa dos dados a fim de que Estado atue de maneira estratégica na
regulagao ultrapassando problemas anteriormente existentes; ou ainda (iif) porque, o ambiente
demanda alternativas eficientes capazes de preservar os direitos constituciondisere as

ordem econdmica brasileira, mas com a preservagdo e o estimulo a inovagcdo e para isso é
preciso conhecer 0s processos regulatérios que tém sido fomentado.

O problema de pesquisa, que gira em torno da regulacdo do UBER nas capitais brasieiras, se
enfrentado sob a seguinte estrutura: em primeiro lugar a pesquisa devera, por meio de uma
revisao de literatura, identificar o que tem se compreendido como economia compartilhada e
porque esse modelo tem sido considerado uma inovacdo a ponto de cantegislacéo

vigente. Em segundo plano, verificaremos quais as solu¢cbes regulatérias que as cidades
brasileiras tém apontado no caso do aplicativo UBER. As cidades escolhidas foram apenas as
capitais. Categorizaremos e descreveremos essas solucbestapdeseas vantagens,
desvantagens e consequéncias dessas regulacdes, destacando as principais questdes. També
investigaremos 0 percurso e 0s impactos sociais que o aplicativo tem causado nessas cidades.
Os resultados permitirdo indicar a trajetéria doBBBno Brasil, para a partir desse ponto
perceber como o poder publico reage diante de inovagdes como essas. Nao se pode esquece
que a trilha da economia compartilhada cada dia toma rumos novos e ndo parece estratégico
enfrentar essas inovacgdes ignoransitransformacdes sociais que elas representam.

Assim, esse trabalho é dividido em quatro partes. Apds a metodologia e a revisao bibliografica,
trazemos os resultados e discussées e por fim, temos algumas reflexées conclusivas.

2 METODOLOGIA

Esse relatéd apresenta resultados de uma pesquisa desenvolvida sobre o processo de regulacéao
da empresa de tecnologia UBER, no Brasil. Essa pesquisa se interessa, enquanto campo, pelas
capitais brasileiras. Essa escolha se lastreia em trés critérios gerais. (fip Cété
representatividade espae@lltural: pesquisar capitais garante uma amostragem qualitativa de
todos os estados brasileiros, para uma investigacdo mais precisa que leve em consideracao
possiveis discrepancias sécegionais. Uma pesquisa por todesunidades da federacao é

capaz de retratar diferentes perspectivas regulatorias levando em consideracéo grande parte da:
diferencas sociais existentes no Brasil. (2) Critério de comparacéo temporal: O UBER chegou
as cidades pesquisadas em tempos e estégerentes. Assim, a pesquisa pode avaliar se 0s
processos mais recentes sao influenciados pelas trajetorias anteriores, e quais os niveis dessa
influéncias. E se é possivel observar um padrao seguido nos percursos regulatorios. (3) Critério
de relevania local: em tese, regras instituidas nas capitais tendem a repercutir nos municipios
préximos e contiguos pois juntos formam um sé complexo urbano ou regido metropolitana.

A pesquisa foi tematizada sob o aspecto de trés variaveis de analise: [procedlsdjsstica

e poder judiciario] e [normas regulatérias]. O processo social foi investigado por meio do
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levantamento e andlise de 347 reportagens, disponiveis na internet, sobre o UBER em cada uma
das 27 capitais. Essas reportagens derivaram as irffoesigaara localizar decisdes judiciais e

as opcoes regulatorias. A partir dessa primeira leitura, fui em busca das fontes primarias.
Através do website dos tribunais de justica locais, localizei as decisdes judiciais pertinentes e
por meio dos diarios ofi@is dos municipios, encontrei as leis e/ou decretos instituidos com a
finalidade de regular o aplicativo.

A técnica empirica utilizada para a analise das reportagens, sentencas e regulamentos se baseo
na Teoria Fundamentada como sugere Kathy Charm@2).2A I6gica dessa técnica consiste

em um processo gradual, mas néo linear, que se inicia com a coleta de dados e se encerra con
o relatério final. A abordagem especifica aqui utilizada foi a analise textual. Como forma
predominantemente empirigaialitaiva, nesse cenario ndo ha hipoteses, mas apenas um
problema claro de pesquisa. A inexisténcia de hip6teses se justifica pelo fato de o pesquisador
procurar suas categorias a partir da analise, sem a inten¢des ou vieses bem definidos. Os dados
depurados tr@o os contetdos que serdo selecionados conforme o estudo se amplia. O problema
de pesquisa gravita sobre o processo de regulacédo do aplicativo UBER. Assim, obedecendo o
gue sugere Charmaz (2009) em primeiro lugar geveealizar a coleta de dados reléganA

fonte primaria desses dados foram reportagens disponiveis da rede mundial de computadores.
As primeiras variaveis colocadas nos mecanismos de busca para encontrar os contetdos fora
[UBER + justica + nome da cidade]; [UBER + chega + em + nome ddejiddJBER +

protesto + em + nome da cidade]; [UBER + nome da cidade]; [lei + UBER + nome da cidade];
[decreto + UBER + nome da cidade]; [UBER + processo + nome da cidade]. A partir desses
resultados foram feitos bancos de dados que resultaram em cimegoricet tematicas
provisodrias dividias em cada capital: [vinculo entre 0 motorista e a empresa]; [0 que acontece
apos a regularizacdo]; [0 mercado ficou saturado]; [a empresa a lei proibitiva/restritival;
[trajetoria legal]l. Quando as reportagens revelaeaimténcia de normas (leis/decretos) ou
decisdes jurisprudenciais iamos nos arquivos dos Tribunais de Justica dos estados, bem como
nos diarios oficiais municipais para ter acesso aos documentos in natura. Assim, também fiz
um banco de dados legislativo jerisprudencial que ndo foram categorizados, apenas
arquivados por cidade, esses dados estdo sendo trabalhados para um segundo volume que
abarcara especificamente a relacdo entre o poder judiciario e a regulacdo neste caso, um poucc
dessas primeiras peesgivas podem ser vistas, todavia, nas discussdes deste relatorio.

Essas categorias tematicas se tornaram o0s primeiros memorandos onde os dados
sensibilizadores, isso € aqueles que despertaram meu interesse, passaram a ser depurados. Se
conceitos claroprocurei selecionar situacdes que divergiam do cotidiano como: o desrespeito
da empresa as regulacfes restritivas, a interferéncia do ministério publico e da defensoria
publica nas acdes favoraveis ao aplicativo, 0os protestos dos motoristas parcegosemtar

dos juizes nas sentencas e decisdes que tive acesso e também porque as autoridades municipa
passavam de restricdo para autorizagao?

Em seguida fiz uma nova coleta de dados com o objetivo de sanar ou aprimorar aspectos
especificos como a migracde motoristas de uma cidade para outra, a saturagdo nos mercados,
os caminhos escolhidos por cada Tribunal de Justica para solucionar a questao entre outras
provocacdes que surgiram das primeiras analises.

Ap6s o refinamento da pesquisa, 0os memorandosisgrins foram reduzidos a trés
permanentes que foram: [PROCESSOS: DO INGRESSO DO UBER ATE A
REGULAMENTACAO]; [A REGULACAO NAO E O FIM DOS PROBLEMAS]; [O PODER
JUDICIARIO E O GARANTIDOR DO UBER NO BRASIL]. Ali eu uni as informac6es das
cidades, realizandoomparacfes entre os dados coletados o que resultou na redagcdo do
manuscrito. Apenas apds esse processo é que realizamos a revisao bibliografica de modo a
explicitar quais 0s nossos pontos de partida e qual o carater inovador do trabalho que segue.
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Variaveis e diretrizes
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Processo social; Normas
Regulatérias; Poder

judiciario

COMMISSION, 2016; DAVISON; INFRANCA, 2016), Bconomia Compartilhada (Sharing

Economy) se tornou um dos topicos mais relevantes do ambiente regulatério (KATZ, 2015;

COHEN; ZEHNGEBOT, 2014). Com algumas variacoes (MARTENS; CODAGONE, 2016),
a metodologia dessa transi¢cdo comercial consiste na aquigig@c® de bens e servigos entre

80 Consulte esse mapa para entender, interpeatplicar essa pesquisa em outros municipios/regiées do Brasil
ou do mundo. Inspirae no quadro sugerido por Charmaz (p. 27, 2009)



60

pares (pessoas ou empresas) por intermédio de uma plataforma digital (DUBOIS, et al, 2014).
Esse modelo exige, portanto, (a) a existéncia de um intermediador, um provedor, hospedado na
rede mundial de computadores; (b)-datores, ofertante e demandante, que interagem por meio

da plataforma; (c) a diminuicdo dos custos de tran8a@TSMAN; ROGERS, 2010). Em

funcdo do carater inovador, a economia compartilhada frequentemente tem sido considerada
um caso tipico de disrufig (KAPLAN, 2014). Exatamente por essa area de incerteza, haveria
um desafio aos Estados na regulamentacao dessas iniciativas (SHANNOR, 28)e uma

norma a fim de regular a economia compartiihada deverd enfrentar inUmeros aspectos
especificos nas éas de flexibilizacio de normas laborais (DEPILLIS, 2014; FRAZAO, 2016),
interacdo com o ambiente concorrencial (COHEN; ZEHNGEBOT, 2014), fixagao de tributos
(DICKERSON; SYLVIA, 2014), delimitacdo da responsabilidade dos aplicativos e dos
prestadores de seco (KOOPMAN; MITCHELL; THIERER, 2014) e isso tudo sem criar
blogueios a inovacgéo e ao desenvolvimento tecnolégico (RANCHORDAS, 2015). Tamanha a
complexidade do tema, tem se defendido que as respostas mais adequadas estariam relacionada
a autorregulacado setor (COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).

O universo nao adequadamente definido e estruturado (DERVOJEDA et al, 2013) da Economia
Compartilhada comporta aplicativos dos mais diversos (SCHOR, 2014). Alguns séo, de fato,
mobilizados pelo ideal do compartilhanto, sendo o lucro uma questdo secundaria (ORSI,
2013). Ha outros, no entanto, que sao verdadeiras empresas multinacionais altamente
especializadas atuando nichos econdmicos especificos (LUBIAN, 2015; KOOL; KULP, 2015).
Esse ultimo formato tem recebidauitas criticas (MALHOTRA; VAN ALSTYNE, 2014),

sendo a mais contundente a de que na verdade algumas plataformas intermediadoras estariarn
utilizando o argumento teorico do compartilhamento para, na pratica, oferecer servicos
tradicionalmente regulados, sem submeter a devida disciplina legal em funcéo do suposto
aspecto disruptivo (FRAZAO, 2017,). Esse cenério descreve, em sintese o contexto do
aplicativo UBER (NOWAG, 2016; TOLLINI, 2016). A empresa fundada na Califérnia, que
conecta passageiros e motosstgpor meio de um aplicativo que funciona por
georreferenciamento, esta presente em 720 cidades de 84 paises nS. iNanwaior parte

deles tem causado conflitos sociais de todas as ordens (CRAGGS, 2017), destacadamente por

51 Em linhas gerais, a diminuicdo dos custos de transacdo ocorre pelo fato de que as plataformas funcionam como
depositariasfiadoras da confianca dentre os seus usudrios. O aplicativo € quem administra um complexo sistema
de ranqueamento capaz de encorajar desconhecidos a celebrar contratos de trocagday@@rvicos sem a
necessidade de um aparato regulatério eBHNDARARAJAN, 2012). Esse paradigma, teorizado por Coase
(1937) pode ser sintetizado como Al astro garantidor
ndo existiriam se ndo houvesse diminuidores de custos de transi¢cdo. Portanto osesjat@snegdcios que
provavelmente ndo se concretizariam se ndo houvesse a intermediagéo da plataforma digital. Seja porque, por um
lado, ela conecta a oferta e a demanda, encontrando potenciais clientes e fornecedores, seja porque, por outro, ela
sedimeta a relacdo entre eles. Esse processo ndo foi imediato. Durante duas décadas, entre os anos 90 e 00 o
amadurecimento das redes sociais, da evolucdo tecnolégica, a aceleracdo da internet e a disseminacdo dos
smartphones e tablets contribuiram para ess@mmra (LAMBERT, 2014). Dai é possivel se inferir que néo foi

apenas uma questdo que fomentou a economia compartilhada, sendo um conjunto de fatores atuando
associadamente (SCHOR, 2014).

52 Determinar se tecnologias por compartilhamento podem ser cassimeno modelos disruptivos ndo tem sido

uma tarefa simples. Em primeiro lugar pela indeterminacdo do conceito em si. Em segundo pela existéncia de
varios modelos, com varios centros de atividades, sendo operadas sobre oclymeadda economia
compatrtillada e, em nossa opinido, porque a cada dia empresas multinacionais, notadamente o UBER e o AIRBnB
tém se aproximado mais das atividades comerciais ja reguladas, que em questdo sédo as atividades de transporte
individual de pessoas e hotelaria (FRAZAO, 20M@smo assim, genericamente, boa parte dos estudos anteriores

a massificacao desses aplicativos, quando eles ainda nédo tinham demonstrado efeitos danosos tendiam a considera
todo 0 modelo como uma disrupcéo tecnolégica e regulatéria (RANCHORDAS, 2015).

53Dados disponiveis no préprio site da empresa: https://uberestimator.com/cities
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ingressar no burocratico e regdb mercado de transporte individual, geralmente destinado a
taxistas (DEMARY, 2014).

A proposta tem sido elogiada, em parte, por fomentar empregos, promover beneficios e
externalidades ambientais, em funcdo de uma modalidade de comércio sustemtéregradi
competitividade do mercado, diminuindo os precos e ampliando a variedade naquele setor
econdmico (STEMLER, 2016). Por outro lado, avaliagbes mais negativas apontam que o
aplicativo se furta da legislacdo em vigor de modo a flexibilizar de maineiesejavel
possiveis relacdes empregaticias. Além disso, a metodologia operacional da plataforma poderia
estar mascarando praticas concorrenciais desleais (FRAZAO, 2016a). Em todo caso, a tensdo
competitiva entre UBER e Taxistas provoca os Estados alisgd@ado sistema regulatorio

para comportar as complexidades que envolvem o caso. O grande desafio que se coloca € o de
criar normas regulatérias que sejam, em parte, rigidas o suficiente de modo a proteger as redes
de taxis existentes e preservar direiftondamentais nas areas trabalhistas e consumeristas e,
em parte, flexivel de maneira a estimular a inovacao e a liberdade do mercado. Tudo isso com
um certo grau de justica tributaria (OEI; RING, 2016).

Algumas tentativas de regulacdo comecam a apaegat@mbito internacional (LEAPHART,

2016), impulsionadas pelo estado da Califérnia, nos Estados Unidos que foi o primeiro a
redefinir o setor (PFEFFERILLET, 2016). Assim, enquanto uma parte da literatura tem se
ocupado em sugerir modelos, parametros @moeprincipios a regulacdo do UBER (MILLER,

2015) a outra tem buscado comparar reacdes regulatérias que tem sido produzida pelos
governos de cidades globais (DE PAULA; ZANATA; ZIRA, 2015). Inspirado nesse contexto,

a nossa analise tem o objetivo de desarevprocesso de constru¢cdo do modelo brasileiro de
regulacdo do UBER e, consequentemente, dos demais aplicativos concorrentes analogos.
Embora haja pesquisas consistentes sobre alguns cenérios especificos do pais (RIBEIRO,
2016), ainda ndo ha uma invesitido mais abrangente que busque demonstrar como varios
entes federativos espalhados por todo territério nacional tem respondido aos problemas
colocados. Essa lacuna € o nosso foco. A nosso estudo se destina a uma descricdo das
alternativas regulatorias guas cidades brasileiras tém utilizado.

Ao direcionar uma observacdo analitica para o estudo descritivo, este trabalho amplia dados
existentes sobre a evolugdo da trajetéria do UBER no pais e destaca os principais eventos
sociais em torno do ciclo do agditivo. A exploracdo académica chama atencdo ainda para a
importancia do judiciario nas modulac@es regulatérias adotadas nos locais estudados. A maior
parte da analise se preocupa com a trajetdria social, exatamente porgue nao encontramos
pesquisas que edielecam conexdes capazes de criar um sistema de previsdo. Ter um
consistente sistema de dados amparados no fato social auxilia ndo s6 a compreender o
fenbmeno, como encontrar as melhores solucées adaptativas para as questées futuras. Ness
ponto reside neso carater inovador.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES
4.1 PROCESSOS: DO INGRESSO DO UBER ATE A REGULAMENTACAO

A contabilidade mais recente aponta que o Brasil € o segundo maior centro de operagdes do
UBER no mundo, atras apenas dos Estados Unidos em volumegdeios (BRIGATTO,

2017). No pais, essa expansdo ocorreu de maneira estratégica e gradual. Primeiramente a
empresa disponibilizou o servi¢co as capitais mais populosas e somente apos algum nivel de
estabilizacdo regulatéria, se estendeu aos menoresscen@nos. O processo, iniciado no

boom dos Jogos Olimpicos do Rio de Janeiro (RJ) em 2014, demorou pouco mais de 3 anos e
se completou no dia 28 de junho de 2017 quando a plataforma chegou na ultima das capitais,
Macapé (AP). Em funcdo dessa descontirdedgodese dizer que em algumas cidades a
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trajetéria do aplicativo iniciou antes mesmo do efetivo funcionamento. Nos municipios de
Maceio (AL), Belém (PA), Macapa (AP), Jodo Pessoa (PB) e Teresina (Pl), os poderes
legislativos locais estabeleceram normastritivas ao UBER, antecipadamente, a fim de
impedir seu ingresso e consequente funcionamento em suas jurisdigdes. Entretanto essa
precaucdo se mostrou inutil uma vez que a empresa adentrou nos territérios, ainda que a
margem das leis locais. Esse cotderpenas evidenciou uma das caracteristicas mais
marcantes do UBER no Brasil, o desafio as autoridades regulatorias municipais.

A analise dos dados reunidos na pesquisa destaca que a regulamentacédo do UBER ocorreu de
forma variada, conforme as forgas tecnopoliticas e sociais de cada uma das cidades. Nesse
campo bastante instavel poucas conclusées puderam ser generalizadas, dedasumearece
destaque: o poder publico brasileiro ndo conseguiu deter o aplicativo, a pesar dos inimeros
esforcos fiscalizatorios, legais e judiciais. Nesse ponto-sievessaltar que nas 27 capitais
houve registro de alguma acéo estatal visando progsnaco.

O insucesso pode ser justificado por duas razées mais genéricas. A primeira delas € que o UBER
ndo deixa de funcionar porque esta proibido. O setor juridico da empresa exerce sua propria
interpretacdo sobre a constitucionalidade dessas nornhega Aue regulamentacdes que
venham proibir ou restringir drasticamente o servigo sao inconstitucionais. Segundo as notas
divulgadas, essas acfes atentam contra a ordem econémica e ao principio da livre iniciativa.
Além disso, supostamente ferem a PoliNizeional de Mobilidade Urbana, instituida através

.da - Ie.l 122'587/20122 Essa Tabela 01:Fases de ingresso do UBER nas cidades do B

justificativa € reproduzida peli FONTE: da prépria pesquisa

assessoria de comunicacdo da

empresa quase que como urna

CAPITAIS BRASILEIRAS QUANTIDADE

12 Fase (2014 Rio de Janeiro (RJ); Sédo Pay®P); Belo Horizonte 5
2015): Ingressc (MG); Porto Alegre (RS); Brasilia (DF)

do Aplicativo
UBER no
Brasil

22 Fase (2016) Maceié (AL); Salvador (BA); Fortaleza (CE); Jo 14
Consolidacdo ¢ Pessoa (PB); Recife (PE); Teresina (Pl); Natal (F
expansao Aracaju (SE); Goiania (GO); Cuiaba (MT); Cam
Grande (MS); Vitéria (ES); Curitiba (PR
Floriandpolis (SC)
32 Fase (2017) Rio Branco (AC); Manaus (AM); Belém (PA); Por 8
Expanséo final Velho (RO); Palmas (TO); Boa Vista (RR); Macs
(AP); Sao Luiz (MA)
Total do numero de capitais 27
formula. Por isso, independente de fiscalizacOes, apreensdes e multas, permanece em
funciommento. Nesse contexto, a forca da empresa foi lastreada ao longo dos trés anos através
de poderosos mecanismos de marketing associados a pareceres juridicos favoraveis ao
servigg.
A segunda razao esté na intensa judicializacdo do processo regulat@2id ckpitais, o poder
judiciario se pronunciou sobre assunto. Apenas em Palmas (TO) e Teresina (PI) permanecem

64 Dentre os pareceristas, encontra@n SARMENTO, Daniel. Ordem Constitucional Econémica, Liberdade e
Transporte I ndividual dPareceraRo da dpeaied: IDankl: Sar@entd Ada, L@15; Ub e r ¢
CANOTILHO, J. J. Gomes. Parecer, Coimbra, 26 de out. de 2015. Disponivel em <
http://s.conjur.com.br/dl/pareceanoctilhcuber.pdf acessado em 23 de aluld 2017.
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decisbes que aderem as opcdes regulamentares restritivas propostas pelos poderes executivo
legislativos. Outra conclusdo possivejue sera dicutida posteriormenteé que no Brasil o
UBER s6 esta em funcionamento porque o poder judiciario € seu garante.

O que ficou patente é que vencidos pela justica, pela pressao social ou pela ineficacia
das proibicdes normativas, os 6rgados municipaadan reeditando normas permissivas até
que o aplicativo possa funcionar quase livremente, sem imposi¢des regulatérias. Em Campo
Grande (MS), 3 decretos foram editados em poucos meses suavizando as limitacdes impostas
pela prefeitura. Ainda assim, a caAmdaguele municipio ja estaria negociando projetos de leis
mais abertos para substituir as regras administrativas. Em Vitéria (ES) e Brasilia (DF) leis
duras e restritivas foram aprovadas, mas vetadas pela prefeitura e pelo governo distrital. No
municipio & Sao Paulo, a Lei 16.279/2015, que proibia o aplicativo, foi declarada
inconstitucional em 2016 e logo deu espaco a regulacéo por meio de decreto da prefeitura que
embora permitisse o aplicativo também impunha alguns efeitos fiscalizatérios, mas eles
permaneceram suspensos por liminar até maio de 2017.

Por um lado, ndo se pode negar a benéfica aquisicdo para o direito regulatério brasileiro
de momentos institucionalmente dialégicos. A completa interrupgdo do servigco, como
buscaram todas as cidades, p@déer efeitos colaterais nocivos ao mercado, ao direito do
consumidor, a livre iniciativa e ao incentivo a inovacdo. Assim, uma reavaliacao institucional
qgue busque compatibilizar o aplicativo com o sistema existente, buscando comportar os
interesses, ainvés de suprimir um a outro, parece incorporar melhor a complexidade da
inovacdo conservando as externalidades positivas do processo. Afinal, nesse ambiente de
industrias inovadoras e modulares, o ambiente regulatério tem que aprender a lidar com um
esp@o de grandes restricdes, jA que 0s antigos mercados, integrados verticalmente, passam a
se desagregar criando zonas dificeis de prever, o que dificulta a implementacdo de uma
regulamentacdo que garanta melhor os comportamentos dos agentes econdmicos
(BROUSSEAU; GLACHANT, 2011, p. 47).

Porém, ndo se pode deixar de questionar os procedimentos do UBER, quanto ao
descumprimento das leis ainda vigentes. Se a empresa pode acionar o poder judiciario ou
mesmo pressionar 0os poderes executivos e legislativossattavéecanismos democraticos, o
gue supostamente legitimaria o descumprimento das normas que ela considera
inconstitucionais? Nesse mesmo contexto, como uma jurisdicdo poderia se compreender
enguanto soberana, caso todas as vezes que um agente emprasadakse que determinado
ato por ser inconstitucional ndo deve ser cumprido? Esse é o cenario atual do UBER no pais. A
empresa nao considera a soberania e a competéncia municipal quando esta vai em desacordc
com o0s seus interesses. Em grande medida a&ga fomenta anomalias no mercado,
relacionadas a igualdade competitiva. Por que o UBER pode ignorar os atos do Estado e outras
empresas ndo? Se ha mecanismos institucionais legitimos para contestar a validade e a
constitucionalidade de uma norma, a empmsve, na verdade seguir os parametros e rituais
gue todos estdo submetidos, ndo simplesmente ignorar um fundamento do Estado Moderno,
que é a presuncdo de validade e constitucionalidade dos seus atos, bem como a imperatividade
de suas ac¢Oes. Cabe destacee nessa rede de conexdes apenas a empresa acaba tendo o direito
de interpretar a Constituicdo a sua forma. Os motoristas individualmente considerados, ainda
gue se apropriem do idéntico discurso, ndo tém os mesmos recursos da multinacional e por isso
tem seus automoveis apreendidos. Em Séo Luis (MA), até o dia 30 de agosto de 2017, quando
a lei n°® 429 foi declarada inconstitucional, o UBER era considerado irregular. A empresa nhunca
deixou de funcionar naquele municipio, mas 0s motofsaseiros eratmultados e tinham
seus carros apreendidos pela fiscalizacdo. As medidas sancionatérias, nesse caso, eram
suportadas justamente sobre o elo mais fraco, que ndo dispunha condigdes sociais e econémicas
para questionar a Constitucionalidade da lei local.
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De qualquer forma, isso demonstra que as administracdes publicas ndo tém encontrado
respostas adequadas para esse fenbmeno e insistem em realizar as mesmas praticas, que pa
esses casos se mostram ineficientes. Frequentemente motoristas vinculados ao &JBER sa
intitulados como piratas, em alusdo aos transportes irregular de passageiros existente ha muito
tempo nas grandes cidades do Brasil. Mamani (2004) detecta a informalidade nos transportes
como um traco marcante das cidades brasileiras na década de 9@ ¥amos populares e
mesmo motocicletas fazendo chamadas nos pontos de 6nibus, ja algum tempo disputam um
cenario marginal na mobilidade urbana. O controle, até a chegada da carona paga pelo
intermédio dos aplicativos, sempre esteve associado moldunasabi simplorias: formal
informal, legalilegal. Utilizando esses padrbes, as secretarias de transporte municipais
realizavam operacdes rotineiras, apreendiam alguns transportes alternativosse sknéilna
lavada. O problema em si ndo estava resol\itias quem se importava? Entretanto o contexto
nao € mais o mesmo. A capilaridade social promovida pelo UBER, associada as facilidades
tecnoldgicas e a disseminacédo do smartphone, criou um problema mais amplo que ndo se mostra
solucionavel apenas com lslgicdes completamente restritivas, tampouco com fiscalizacao
esporadica.

4.2 A REGULACAO NAO E O FIM DOS PROBLEMAS

O nascimento da economia compartilhada esta associado a crise econdémica global
propagada em 2008. Aquele foi o cenario ideal peevaliacbes no comportamento de
consumo. Do lado da oferta, havia recursos ociosos no mercado, incluidos ai o tempo e a méo
de obrai muitas vezes desempregddaa prestacao de servicos. Em relacdo a demanda, os
consumidores se mostravam estimulados pedgo competitivo e encorajados pelo sistema de
autorregulacdo e ranqueamento, caracteristicos desse setor (SCHOR, 2014). Considerando a
perspectiva brasileira, a crise econémica, agravada pela crise politica, foi solo fértil para a
proliferacédo do UBERgspecialmente porque a flexibilizacao laboral que existe na relacéo entre
motorista e o aplicativo facilitou o acesso rapido a algum nivel de renda, mitigando para muitas
pessoas o indice de desemprego que chegou ao patamar histérico de 12% no ano de 2017.
Assim, é crescente o numero de usuarios que utilizam a funcdo mearist&o como meio
principal de renda, ndo mais como mero complemento financeiro. E possivel conectar esse
raciocinio com um fato que tem tomado relevancia no cenaricepatacao: grotesto dos
motoristasparceiros contra o préprio aplicativo.

Independentemente de estar regularizado ou nado, é possivel verificar que motoristas
vinculados ao aplicativo passaram a reivindicar demandas da multinacional. Os protestos se
concentram bas&nente em trés pleitos principais (i) renegociacédo das tarifas e dos valores
pagos a empresa pelo servico de intermedi&c@ip;o pedido para que sejam limitados os
nameros de novos motoristas cadastrados, ja que em muitos centros urbanos a ofarta estari
mostrando pontos de saturacdo, barateando os precos e consequentemente diminuindo a
margem de lucro dos motoristas, que passam a trabalhar mais tempo para manter a estabilidade
dos rendimentos; isto € que haja uma regulacdo sobre a quantidade da eofgija o
fortalecimento de politicas de seguranca mais rigidas, que podem sem implementadas através
da selecdo mais criteriosa de novos usuarios demarffantes

%5 |dentificamos essas tendéncias nas seguintes cidades: Salvador (BA); Teresina (PI); Brasilia (DF); Goiania
(GO); Cuiaba (MT); S&o Paulo (SP); Belo Horizonte (MG); Porto Alegre (RS)

%6 |dentificamos essas tendéncias nas seguintes cidadeseEa(@E); Sao Luis (MA); Curitiba (PR); Brasilia

(DF)

57 |dentificamos essas tendéncias nas seguintes cidades: Curitiba (PR); Goiania (GO); Recife (PE); Jodo Pessoa
(PB)
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O que se verificou é que a tendéncia é que esses protestos passem a ocorrer fomentados
através de instituicdes associativas. Foram encontradas quatro associa¢cdes que representam o
setor, a Associacdo dos Motoristas Parceiros das Religides Urbanas (AMPARU), Associacéo
dos Motoristas por Aplicativos (AMPA), a Associacdo os Motoristas de Aplicatieos
Mobilidade Urbana (AMUCG) e a Associacao Paraibana dos Motoristas e Transporte Privado
Individual. Esses protestos evidenciam efeitos colaterais que desestruturam o modelo do UBER
enguanto parte de um sistema de economia compartilhada. Isso porcqutertstasparceiros
estao reivindicando a reviséo pilares fundamentais como a irrestrita liberdade de ingresso no
sistema e o preco modulado pela conexao dinamica entre déen@nda.

Com efeito, o fato da empresa concentrar a maior parte das atividadesiras cria 0 aspecto

de que a relacdo na cadeia Ubtatorista € bastante verticalizada, ja que quem dirige ndo pode
estabelecer os precos e nem mesmo tem sido chamado a #egdgiénas deve acatar e
repassar os valores tabelados. Esse é unfagéstionador do grau de autonomia entre as partes
nessa relacdo e que motiva argumentos que buscam qualificar tal interacdo como uma relagéo
de emprego dissimulada (FRAZAO, 2017). Porém, a resposta reiterada da empresa é que ela é
uma mera intermediadoraendo que os motoristas parceiros devem ser encarados como
clientes, assim eles optam por utilizar a plataforma ou ndo (LUBIAN, 2015, p. 20). Em outras
palavras, quem n&o estiver satisfeito que n&o utilize o aplicativo. E de se mensurar se um
modelo com umivel tdo baixo de protecdo é desejavel e compativel com os principios da
valorizacéo do trabalho humano e a existéncia digna que norteiam a ordem econdmica brasileira
conforme o art. 170 da Constituicao.

Das 27 cidades pesquisadas, 20 possui alguma fdemegulacdo. Em apenas 3 delas, Brasilia
(DF), Séo Paulo (SP) e Vitoria (ES) o aplicativo ndo tem grandes problemas restritivos ou opera
normalmente sem atual presenca do poder judiciario. Assim, o protesto dos motoristas
parceiros, gue em um primeircomento € utilizado para adquirir o direito de ter o aplicativo
regulado, funciona em um segundo instante como ferramenta de mobilizag&o coletiva em prol
de condicBes mais favoraveis no servico. Independentemente da existéncia de regulagdo, o0s
conflitos s@iais permanecem. Seja porque 0s taxistas continuam insatisfeitos, seja porque 0s
motoristas parceiros se percebem como sujeitos no processo e passam a pleitear melhores
condic@es de trabalho.

A conclusao é de que regular ndo pacifica. Por qué? Ocorrmdag as 20 regulacdes, se
atentam em sanar um Unico problema: a concorréncia entre UBER e taxi de maneira superficial
e localizada. Frequentemente os taxistas pedem que o aplicativo seja equiparado aos taxis, issa
€, sejam gravados de burocracia. Leg®s extremamente restritivas como a de Campo
Grande (MT) que exige o pagamento de impostos retroativos ou a de Macei6 (AL) que obriga

0 pagamento de uma taxa de R$ de 120,00 mensais, se mostram ineficazes porque buscam
comparar um servigo a ao outro. Emnhuma das 27 cidades foram propostas formas de
modernizacao regulatoria dos taxis, para que eles possam oferecer precos mais competitivos.
Ao contrario, em Porto Alegre (RS), durante o processo de constru¢cdo normativa, se cogitava
a existéncia de uma pkawermelha. A gestdo de Sao Paulo (SP), nessa mesma tela, quer exigir
gue os motoristas se enquadrem em regras de vestimentas, dando espaco para exigéncias qu
descaracteriza ainda mais o0 modelo de compartilhamento. Essas regras sédo problematicas
especialmnte para os usuarios que de fato utilizavam o servico nos moldes da economia
compartilhada. Se bem estejamos observando parcela consideravel parte dos motoristas tenham
no UBER uma relacdo quase que empregaticia, por outro lado, ndo se pode esquecer que h
pessoas que utilizam o aplicativo apenas de maneira eventual, esporadica, para complementar
a renda ou descolar um trocado para o fim de semana. Essas pessoas, por exemplo, ndo tén
espaco nessas regulagoes.

Porto Alegre (RS) € o cenario padrao da traj@tde normatizacdo do UBER. Em geral, o
executivo municipal envia um projeto de lei para o legislativo. Aprovado, o projeto e convertido
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em lei, retorna a prefeitura para ajustar detalhes através de decretos. Florianopolis (SC) deve
seguir um caminho parelo. Essa parece uma boa saida institucional, pois une os poderes
legislativo e executivo e, a0 mesmo tempo que cria uma lei genérica dando anteparo para
normas conjunturais e flexiveis do poder executivo. Mesmo assim, a discrepancia do que ocorre
em cadaerritorio ndo é favoravel, especialmente porque regides metropolitanas, que nao foi
objeto do nosso estudo, concentram um grande nimero de unidades municipais. E possivel que
venha existir, se € que ja ndo existem, cidades contiguas com regulamemiagdemmente
opostas. Esse caso criaria um caos regulatorio, onde um motorista poderia estar legalizado e
alguns minutos depois ter seu carro apreendido ou multado porque entrou em na jurisdicao
vizinha. Exatamente por esse motivo, a existéncia de uméederal dando diretrizes
principiologicas e atribuindo competéncias especificas seria uma solucdo adequada para
minorar essas discrepancias.

Também ndo encontramos nas discussfes, debates claros sobre a importancia do modelo dao
aplicativo para a mobilidaderbana. A pesar de se notar a existéncia de debates publicos em
torno da regularizacédo, os temas giram em torno da discussdo sobre a rivalidade entre os
prestadores de servigo. Questdes importantes como novos modelos de mobilidade,
sustentabilidade, frup da cidade ndo tem sido pautadas, com excecdo das audiéncias
ocorridas na capital paulista.

4.3 O PODER JUDICIARIO E O GARANTIDOR DO UBER NO BRASIL

N&o ha como negar a importancia do poder judiciario no processo de regularizacdo do UBER
no Brasil. Daf27 cidades pesquisadas, em termos regulatorios 20 delas tentaram regularizar o
servigo e todas elas formam diretamente influenciadas pelo poder judiciario. A maior parte
desse numero esta localizado no Nordeste. Na regido, todas as capitais tiverawr@rioizide

juizes.

POSICIONAMENTO DO
JUDICIARIO POR
REGIAO

Atuacgdo do poder judiciario:
panorama geral

m Judiciario favoravel

® Judiciario ainda m Judiciario contrario
e —————— nao provocado
9 ] N&o ha decisfes judiciais
26?, /f’ Favoravel aos J
m Aplicativos

= m Contrario aos REGIAO SuL =30
ek A REGIAO¢ S8m0m

REGIAO NORTE M2mmmgmmm

Gréfico 01: Atuacdo do poder judiciario:
panorama geral
FONTE: da propria pesquisa

Gréfico 02: Fases de ingresso do UBER nas cidar

do Brasil

FONTE: da prépria pesquisa
O Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (RJ) é o
epicentro desse ativismo em prol da tecnologia. O Rio foi a primeira megacidade brasileira que
declarou uma lei municipal restritiva sem efeitos. Essa decis@o aparece como base para diversas
outras sentencasomo aquelas proferidas por juizes das comarcas de Fortaleza (CE) e Curitiba
(PR). Trés argumentos centrais parecem guiar os juizes (i) livre iniciativa econdmica, (ii) livre
iniciativa laboral e (iii) o servico oferecido pelo UBER n&o se confunde cosleagrestado
pelo taxi.
Diferente do que possa parecer a priori, a empresa ndo é sempre o0 polo ativo nas acdes contre
as normas municipais. Nesse quadro, a capilaridade social do UBER teve seu lado mais
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evidente. Em Séo Luis (MA) e em Campo Grande (MiB),acOes civis publicas foram
patrocinadas pelo o Ministério Publico Estadual. Porto Alegre (RS), Fortaleza (CE), Maceio
(AL), Belém (PA) e Palmas (TO), foram algumas das cidades cujo ajuizamento foi feito pelas
Defensorias Publicas locais. Muitas vezesacdes sdo ajuizadas individualmente, e pouco a
pouco os juizos deliberam favoravel ao aplicativo em mandados de seguranca que asseguram a
protecdo ao motorista do caso especifico. O Tribunal de Justica de Belo Horizonte (MG) chegou
a contabilizar maisel80 demandas individuais e por isso instituiu um Incidente de Resolucéo

de Demandas Repetitivas (IRDR) que assegurou o servi¢co naquele municipio. Essa € a primeira
deciséo desse tipo no pais. Associacdes de taxistas também figuram como polo ativo de acbes
civis publicas, a exemplo da cidade de Jodo Pessoa (PB). O problema € que muitas vezes essa
acOes acabam tendo efeito contrario. Os juizes ao invés de proibir o UBER, acabam convalidado
o seu funcionamento. Ainda é necessario destacar que o Diretbdémica da Universidade

de Brasilia realizou uma denuncia contra os taxistas no CADE, autoridade da concorréncia
brasileira.

Merece destaque a importancia das decisdes liminares, independente da classe da acdo ou d«
polo ativo. Ao proibir a vigéncia de noasi restritivas, muitas vezes por tempo indeterminado

por meio de liminares, o aplicativo € liberado para atuar no espaco aberto, o que forca as
prefeituras e cAmaras a refazer normas permissivas. Foi o caso de Porto Alegre (RS) e deve ser
o futuro do Rio @ Janeiro (RJ). Portanto, decisdes precérias estédo influenciando a producao
normativa de uma politica puablica extremamente relevante. Esse é um ponto que deve
aprofundamento as pesquisas futuras.

Devese evidenciar a decisao referente do Tribunal decdudt Rio Grande do Norte, que
possibilitou o servico da plataforma na capital daquele estado. Ela levou em consideracao a
crise econdmica brasileira destacando ndo somente os argumentos padrdes relacionados a
defesa da concorréncia, mas incorporando uoest§o problematica que é o desemprego
naquele municipio.

Nem sempre se pode ganhar todas. Em dois municipios, Palmas (TO) e Teresina (Pl), a empresa
nao levou a melhor nos embates judiciais. A decisdo do juiz do TJPI é importante na medida
em que ela reethece as limitagbes do judiciario para detectar um problema que é politico
legislativo. Segundo o magistrado, a indefinicdo das competéncias permite que o legislativo
municipal esteja livre para estabelecer suas diretrizes que precisam ser respeitadds, de

gue até o Congresso Nacional venha resolver, ndo seria possivel a afastar normas.

Assim, podemos concluir, neste ponto, que a existéncia do UBER no Brasil tem sido, em grande
parte garantida pelo poder judiciario, evidenciando uma anomalia tendistangwe esse

deveria ser um problema eminentemente de politica publica, onde o judiciario quando
eventualmente se pronunciasse deveria ser uma exce¢ao e ndo uma regra. Outra questdo qu
merece destaque € que o poder judiciario brasileiro tem sido at@ristaposicdo ao judiciario

de paises da Unido Europeia, que tem tendido a suspender a plataforma (DERVOJEDA et al,
2013).

5 CONCLUSAO

(...) a economia pode ser bem ou mal dirigida. Economia mal dirigida é pior do que a economia
livre. (...) Se aplanificagdo ndo obedece aos propédsitos de igualdade econémica maior, é
inevitavel que a intervencdo de forcas plutocréticas, para conservar o que lhes interesse e
desfazer o que lhes n&o permite ou Ihes impede de dar lucro (PONTES DE MIRANDA, 1945
6341 635)
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As opcdes regulatérias adotadas pelo Brasil devem estar lastreadas no texto constitucional de
1988. A Carta destaca a importancia de se coibir condutas e praticas que resultem em abuso de
poder econémico (art. 173, 84° da CRFB/1988). O UBER atua emiaim econdmico
altamente regulado no Brasil. Estrategicamente inserido no ambiente indefinido da economia
compartilhada, utilizou o argumento da inovacédo para desbloquear entraves regulatérios de
modo a competir diretamente com taxistas e mototaxigfestes ja estabelecidos no ambiente

do transporte individual, mas sem arcar com 0s mesmos 6nus.

Embora no inicio houvesse uma zona juridica indefinida na distingdo dos servigos, o que se
percebe é que com a gradual possibilidade de regularizacdo e permanéncia no pais, a
multinacional passa a oferecer um maior leque de servicos deixando clara is¢@oimtte
concorrer antigos mercados. A categoria UBERX (UBERPOP), que redimensionou a ideia
inicial dos transportes executivos e a possibilidade de transacdes em dinheiro e ndo mais por
cartdo de crédito demonstram o continuo movimento da startup rumdparagéo com os
servicos de taxis convencionais. Assim, o UBER estd sendo um semelhante do transporte pirata
combatido duramente no Brasil. Por isso um primeiro estimulo as pesquisas futuras é no sentido
de avaliar como categorias extrajuridicas, nesse &@ngenharia social estratégica e o poder
econdmico do UBER foi fundamental para sua regulacéo no Brasil. Vale ressaltar que esse éxito
nao se repete em outras partes do globo, notadamente na Europa.

Outro aspecto relevante é que a regulacéo, por sasopde fim as tensdes sociais. Uma boa

pista pode estar conectada ao fato de que o direito, na forma atual, esta desenhado para regula
relacbes competitivas e adversariais, por isso 0s sistemas colaborativos ainda seriam mal
diagramados. Nessa linhas eaegulacbes que estdo emergindo tém o fito de conformar a
polarizacéo taxuber, mas ndo buscam encontrar meios cooperativos e eficientes. Em nenhuma
das capitais, por exemplo, se propds a diminuicdo do arcabouc¢o burocratico que envolve a
regulacdo dos s, para que se alcancasse precos mais agradaveis para o consumidor.
Tampouco se estimulou que os antigos taxistas pudessem ingressar nos aplicativos e migrando
entre uma ou outra op¢ao, acumulando as vantagens das duas situagoes.

Importa ressaltar ques 20 regulacdes sao feitas especificamente para um servico que, em que
pese as varia-»es, s«o denominados como
Encontramos grandes problemas em dimensionar o fendmeno em termos tdo pouco complexos.
Tipificar o UBER e n&o o enfrentar o problema do servico, estimula a mutagcdo do DNA da
empresa de modo a escapar da legislacdo posta. Esse é um processo comum do mundc
empresarial. Assim, a empresa se assemelharia a uma superbactéria que quando exposta a ur
antibiotico,que nesse caso seria 0 equivalente funcional das normas regulatdrias, se modificaria
forcando as autoridades a tomar novas e novas medidas. Justamente por esse motivo que
modelos normativos estruturados em torno do poder regulamentar do executivongg,porta
aptos a operacionalizar respostas mais imediatas sdo mais eficientes. Porém, nada impede que
haja leis municipais principiolégicas como pano de fundo e norte dialégico as medidas das
prefeituras. A existéncia de leis é igualmente importante porqypanteomento local é onde
acontecem as audiéncias publicas, que absorvem parte das tensfes sociais que rodeiam o teme
mas através de regras democraticas.

N&o se tem percebido que o fendbmeno demanda um sistema criativo que seja capaz de acoplat
novos modelossem encaré como adversarial do que ja é existente. O problema maior é que
inovacdes surgem. Surgem todos os dias. Entdo, uma regulacdo pontual para apagar os
inc°ndios (gue n-s mostramos que n«o afPagam
passou a ser sindbnimo de um modelo e ja é largamente reproduzida, adaptando 0s servigos. Jé
® posszvel encontrar o Ouberdé das empregad
Como o Estado enfrentard? Realizando mais regulagfes setoriaisgaengeos sistemas de
inovagdo? Essa ndo parece ser uma saida inteligente em um pais com altos indices de
desemprego e numa conjuntura de recessao.
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RESUMO

Em decorréncia da pouca utilizacaoiehpeachmemo Brasil até a segunda metade da década de 1990, o assunto

é pouco tratado pela doutrinacional. Em termos praticos e recentes, os estudos relativos ao tema tém, muitas
vezes, partido de matrizes ideoldgicas a fim de mindiarealidade posta e ndo o contrario. Desta forma, este

artigo objetiva a realiza¢@o de uma analisgbstratodeleno Brasil, a fim de se questionar e pormenorizar alguns

de seus meandr os. P a rimpeachimené d iastrumerftoi constitucional atravésalaiqrial @ o
Poder Legislativo, utilizando a toga do Judiciario, processara e julgara altos agdiess gior condutas
reprovaveis ndo necessariamente criminosasndo como consequéncia o afastamento do cargo e a inabilitacéo
para exerc2cio de fun-«o p¥blica durante prazo | i mit
Gtica da ¢oria constitucional, enfatizando as peculiaridades trazidas pelo ordenamento juridico brasileiro.

PALAVRAS -CHAVES: impeachmentDireito Constitucionalgchecks and balances

ABSTRACT

Due to the limited use of impeachment in Brazil until the second half of the 1990s, the matter is little studied by
Brazilian scholars. In practical and recent focus, the studies related to the subject often have some ideological
matrices to mold it to theeality and not the opposite. Thus, this paper aims at the accomplishment of a summary
analysis the impeachment in Branilabstratq in order to question and detail some of its meanders. Based on the
definition that "impeachment is the constitutionadtrmment through which the Legislative Branch, wearing a
Judiciary toga, will prosecute and judge highkiel public officials for reprehensiblenot necessarily criminal

conduct that results in the removal from the Office and disqualification by exafcublic function during a

limited term", its main points will be detailed and analyzed from the perspective of the constitutional theory,
emphasizing the peculiarities of the Brazilian legal order.

KEYWORDS : impeachmentConstitutional Lawchecks andbalances

1 INTRODUCAO

O impeachmenpermanece como um dos mais interessantes, complexos e radicais
mecanismos do sistema dieecks and balancé$lsso se deve por inUmeros motivos, sendo
destacados, entre eles, o alto teor simbdliamormente ao se tratar depeachmente
Presidente da Republitao seu carater totalmente excepcional e, principalmente, as duvidas e
incertezas sobre ele. Quantoltimo ponto, as opinides de dois membros do Poder Legislativo
sobre o tema exemplificam: Michel Temer, na Assembleia Constituinte de 1988 chegou a

afirmar que admpeachmenera uma pec¢a de museu, de antiquario, ndo sendo utilizado em

8 Académico do 5° ano de Direito da Faculdade de Direito da Universidade Federahnid ¢ artegrante do
Programa de Educacgédo Tutorial (PEDireito). claudiorbf@gmail.com

®Nesse sentido: AA vis«o contempor©nea da separa- «c
soberania do Estado, i mp»e 0o reconhecimento do exer
SALGADO, Eneida DesiredRrincipios constitucionais estruturantes do direito eleitoral Curitiba, 2010. 356

f. Tese (Doutorado em Direitd)Programa de PéSraduacado em Direito, Universidade Federal do Parané. p. 299.
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qualquer esfera goweamentaP; o Representativ&kobert Michel, afirmou, em 1957, que o
impeachmenhunca esteve na agenda da Ca&$aufe of Representatives] e que fAn- s

sequer pen¥amos ni ssoo0.

De maneira singela, anpeachmeng um instrumento constitucional que visa a
impedir um detentor de cargo publico de alto nivel de continuar sua funcéo publica e-inabilita
lo, temporariamente, para futuras fungdes publicas em virtude de condutas?jravésas de
simples definicdo, contudo, existem inimeras incertezas que @ificgba utilizagdo, além, é

claro, do forte peso politico, o qual ocasiona, muitas vezes, no seu desuso.

O impeachmenesteve presente, formalmente, em toda em todas as Constituigoes
Brasileirasg embora com formato bastante diferente no periodo da Maiadfé&eu historico,
contudo, é tenebrosblo inicio da Republica ele foi contexto para o primeiro golpe do pais
pds1889 ocasionando no fechamento do Congresso NacfdBal segundo uso foi para,
através de ameaca militar, afastar dois presidentes sssibiidade de nenhuma garantia

processual® Anos depois, em 1964, o pais passaria por um novo golpe militar e, obviamente,

0 BRASIL. Diario da Assembleia Nacional Constituinte, ano II, n°® P@&da 2152 sessdo, 03 mar. 1988. p. 133.
"TKYVIG, David E..The age of impeachmentAmerican constitutional culture since 1968wrence: University

Press of Kansas, 2008.. 5. No original: fiwhen Representative R
1957 to begin what would become a thigightyear career in the House, he recalled that impeachment was not
even on the agenda. iGosh no, we didndét even think e
72 &

il ] mpeachment ionakgroceas for then removet ofi gublic officials before the end their

desi gn atnKYMI@ David E.. The age of impeachmenté Op . g@B.t . ,

73 Conquanto o acusado fosse julgado pelo Senado, era um processo criminal, inclusive com pena de morte para
crimes [de responsabilidade] de traicdo. Desta origem € puieli@amenteequivocadaerminologiacrimes de
responsabilidad@ersiste até hoje. Cabe, aqui, por substitld, sempre que possivel, porpeachment

74 A Constituicdo de 1891 previa a existénciardpeachmenimas destinava ao Congresso Nacional pormenoriza

lo. Os parlamentares viram, na necessidade de elaborar umainepelchmenta possibilidade de criar um
mecanismo constitucional que permitisse afastar o presidente em virtude da desastrosa politica econémica adotada.
Destarte, elaboraram oito incisos espec2ficomasno art
seriam nefastos para a continuidade do Presidente no poder. A resposta de Marechal Deodoro foi o Decreto n® 641,
de 3 de novembrFd cde dli &%Io:l viiadrot .o ICbngresso Nacional
impeachmentmesmo antes deess sancionado, causou o primeiro golpe da reicétaurada Republica dos

Estados Unidos do Brasil. Apés a Revolta da Armada, na qual a Marinha ameagou bombardear o Rio de Janeiro
caso Deodoro nédo reabrisse o Congresso, o primeiro presidente brasileicoemassando a Chefia do pais ao
também marechal Floriano Peixoto, o qual ja de inicio anulou os decretos de Deodoro e, menos de dois meses
depois, promulgou o Decreto n° 27, de 7 de janeiro de 1892 e o Decreto n° 30, de 8 de janeiro de 1892, referentes
respectivamente, ao processo e julgamento do Presidente da Republica e define os crimes de responsabilidade.

S Apods suicidio de Vargas, seu vice, Café Filho assume. Em novembro de 1955, contudo, o presidente adoece,
licenciandese do governo e assuminamtdo, Carlos Luz, Presidente da Camara de Deputados. O pais passava
por um dos momentos politicamente mais turbulentos de sua histdria, sendo ameacas de golpes constantes. Genera
Lott inicia um movimento para impedir que o novo presidente continuagsalag alegando que ele visava a um

golpe de Estado. Temendo um golpe militar por parte de Lott, em 11 de novembro de 1955 a Camara dos
Deputados e 0 Senado Federal, ignorando completamente as determinacdes tracadas pela Lei n® 1.079/1950,
aprovam oimpeahmentde Carlos Luz, o qual ficou apenas 3 dias no poder. Assume, entdo, Nereu Ramos,
presidente do Senado Federal. Café Filho, ja recuperado, afirmara que desejava retornar a presidéncia do pais,
ocorre, porém, que ele também desagradava a Lott, o nuajue ele impediria a posse do ja eleito Juscelino
Kubitschek. Com receio de novo golpe, mais uma vez, o Congresso Naesgalia Lei n°® 1.079/1950 e a
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o impeachmenseria olvidado, transformand®, ndo numa peca de museu, mas num objeto,

por medo, ignorado até a Nova Republicajquer no qual ele ganha um novo peso.

Em decorréncias do ocaso vivido pelppeachmentlurante tantas décadas, o assunto
ainda é pouco tratado pela doutrina nacional. Em termos praticos e recentes, os estudos relativos
ao tema tém, muitas vezes, partidovtrizes ideoldgicas a fim de molttéa realidade posta
e ndo o contrario. Desta forma, este artigo objetiva a realizacdo de umaiaragdsteatodo
instrumento constitucional no Brasil, a fim de se questionar e pormenorizar alguns de seus

meandros.
2 OIMPEACHMENT NO BRASIL

O modo como detentores do poder publico sdo, em determinados casos, impedidos de
manter seu cargo € uma expressao de soberania do pais, devendo, por ébvio, respeitar os demai
principios constitucionais, tendo, aqui, como guidaasica colocacao de Eros Grau de que
direito ndo € interpretado em tiras e pedacos, deverldoas@artir de uma ideia de harmonia
e unicidade® Ndo obstante, existem algumas caracteristicas que identifigampeachment
como tal, diferindeo, por exemm, de uma cassacarecall ou afastamento por deciséo

judicial.

O termoimpeachmenha doutrina brasileira é polissémico, devendo merecer uma
analise acerca do seu sentido. Em termos semanticos, aeangueactsignifica acusaf’ O
impeachmentneste entido, seria a acusagcdo a ser votada pela Camara Baixa. Em termos
técnicos, pautado no vernaculo anglicano, sarecusacdo formulada pela representacdo
popular, ou seja, a primeira fase do processo de responsabilidade, que, no sistema brasileiro,
termina com o afastamento provisoério da autoridade proces$aNa Brasil, no entanto, a
palavra ao ser incorporada a linfupassou a designar todo o processo, englobando a acusacao
feita por qualquer cidaddo, a primeira votacdo na Camara dos Deputados rimrpos

Constituicdo Federal e em 21 de novembro a Camara aprovou o impeachment e dia 22 o SenadoGaigédenou
Filho. Tal periodo ficou conhecido como Novembrada.

® GRAU, Eros Roberto Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdo do Direito. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 34.

"TBLACK, Henry CampbellB| ac k 6 s L a we. éliStcRaiil: aVesRublishing Co, 199(. 753

78 PINTO, Paulo Brossard de Soufa.impeachment aspectos da responsabilidade politica do Presidente da
Republica. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995-6.

® A propria Academia Brasileira de Letras reconhece a existéncia dagpalanforme é possivel extrair em
consulta ao VOLP (Vocabulario Ortografico da Lingua Portuguesa), embora seja estrangeirismo, por isso, no
presente trabalho, ela sempre é grafada em itallmpeachments.m. ing. Estrangeira. Disponivel em:
<http://www.academia.org.br/nos$éiagua/buscanc-vocabulario>. Acesso em: 02 out. 2017.
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julgamento pelo Senado Fede¥df mister trazer um terceiro sentido pargeachmengue,
erroneamente, se traduz como impedinfénbo seja, a pena oriunda do processo. Nao se pode
querer fixar um conceito que, na construcéo juridimcial passowser fluido, o presente
trabalho, no entanto, se volta mais para o segundo sentidmpdachmentomo processo.

Quando se utilizar de outro significado, indicara.

E trabalho da doutrina delimitar os contornognpeachmentapontar suas principais
carateristicas e evidenciar seus limites. Para tal, dsfifeecomoo instrumento constitucional
através do qual o Poder Legislativo, utilizando a toga do Judiciario, processara e julgara altos
agentes publicos por condutas reprovavieisdo necessariamentgiminosasi tendo como
consequéncia o afastamento do cargo e a inabilitacdo para exercicio de funcao publica durante

prazo limitado

Destarte, cinco aspectos merecem maiores explicacbegnggachmentcomo
instrumento constitucional; (iilmpeachmentomo julgamento politico; (iiiimpeachment
contra altos cargos publicos; (iWnpeachmentsomente para condutas reprovaveis; (V)

impeachmentisando ao afastamento do cargo e inabilitacdo por periodo limitado.
2.1IMPEACHMENTCOMO INSTRUMENTO COMNTITUCIONAL

A Constituicdo, entre outros conceitos, define de que forma o poder politico se
organizara em um Estado, ora servindo como reflexo da realidade pOstastduicdo como
folha de papelora como instrumento de limitacdo do poder, possuindo exemgdificaa
Decl ara-«o0o dos Direitos do Homem e do Cida
nao estd assegurada a garantia dos direitos nem determinada a separacédo dos poderes, nao te

Constitui-«o00. Nes't-seaHamadanga namativa da onsbityicd@ n ¢ o n

Ferdinand Lassale define a Constituicdo censmma dos fatores reais do poder que
regem um pai% Para o autor, desta forma, haveria, de um lado, a Constituicao citada e doutro

uma Constitui¢o juridica, as quais, por sua véacieamse. Lassale traz, no caso da Prussia,

80 Gilmar Mendes, por exemplo, utlisae dest e s egundo impeachmenforacessoitielo c as o
Presidente Collor, houve por bem o acusado apresentar a renincia apés iniciado o julgamento perante o Senado
Federal 6. MENDES, Gil mar Fer r €drsodeDireBoRCAMdtiuCignal Blaad! o Gu ¢
Séo Paulo: Saraiva, 2015. p. 958.

80p - prio Senado Federal, por vezes, utiliza tal fal:
O Plenério do Senado aprovou nesta gti@ita (31) o afastamento definitivo da presidente Dilma Rousseff por
crimes de responsabilidade. Os 8laseénor es v ot ar am, sendo 61 favorS8veis
Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/noticias/audios/2016/08/sapadeaimpedimentede-dilma-

rousseff>. Acesso em 02 out. 2017.

82| ASSALE, FerdinandO que é uma Constituicio2eme: CL EDIJUR, 2014. p. 27.
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como exemplo de fatores reais do poder a monarquia, a aristocracia, a grande burguesia, os
banqueiros, a pequena burguesia e a classe operaria. Todosrelespecial suas relacdes

formam aConstituicdodo Estado. De outro lado, eles sdo colocado$oim de papelsao
escritos, e, a partir de ent«o, fAincorpor ad
mas sim verdadeiro direito, nas institui¢cdes juridicas, e quem atentar contra elesoateata

a |%desta forma, a possibilidade aopeachmenseria uma relacdo de tais poderes: desde

a derrocada do Absolutismo e ascensao da burguesia através de revaocias ou culturais

- 0 chefe do Executivo ndo possui poder ilimitado e tal éahcorporado a folha de papel.

Konrad Hasse contrap@e a teoria de Lassale. Para ele, € inegavel a existéncia do embate
entre as relacfes de poderes na sociedade, contudo, a Constituicdo ndo € um reflexo dele, mas
sim um elemento autbnomo na teia sh@agjual ganha forga normativa quando determinados
elementos histéricos estéo presentes. O autor, neste sentido, afirmna@ogoea constitucional
somente logra atuar se procura construir o futuro com base na natureza singular do pfesente.
Assim, a Con#tuicdo tem uma&ontadea qual deve ser preservada. Desta forma, a possibilidade
do impeachmenseria uma relacéo de tais poderes: a Constituicdo determina que o chefe do
Executivo ndo possui, em determinado tempo histérico, poder ilimitado e que tabptece

ser garantido.

O impeachmenfrincipalmente de um chefe do Executivo, representa grande choque
a estabilidade do poder politico, de forma que possui a necessidade de respaldo constitucional.
E evidente que normas infraconstitucionais podem fumtal vontade do constituinte original
a fim de corrigir imperfeicoes e adaptar situacdes, contudo, a determinacéo deve fgutir do
da piramide Cretella Junior, neste sentido, inicia seu estudo definmgeachment o mo fi o
procedimento juridicgolitico de direito publico, tendente a afastar do cargo publico ou de
governanga aquele que cometeu crimes comuns ou de responsabilidade capitulados
taxativamente na Constitui-«00. Conquanto s

€ importante ressalv que se discorda de tal definicdo por entendeingpeachmeng cabivel

83 ASSALE, FerdinandO que é uma Constituicdo2.0p. Cit.p. 28.

84 Devese ressaltar que até hoje alguns Estados continuam a se basear num conceito de soberania do Parlamento.
A Constituicao do Reino dos Paises Baixos, por ei@ndetermina que: article 120 The constitutionality of Acts

of Parliament and treaties shall not be reviewed by the courBisponivel em:
<https://www.government.nl/documents/regulations/2012/10/1-8kinstitutionof-the-kingdomof-the-

netherland2008>. Acesso em: 31 mai. 2017.

8 HESSE, KonradA Forca Normativa da Constituicda Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:

Sergio Antonio Fabris Editor, 1991. p. 18.
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unicamente no caso dos ditos crimes de responsabilidade, ndo possuindo, ao menos de forma

imediata, relacdo com crimes comuns, conforme sera detalhado no itém 2.4.

O que se exp0dsio encontra muita dificuldade de se afirmar em aspecto federal. E o
gue ocorre, por exemplo, no Brasil. A Constituicdo de 1988 traz normas especificas sobre o
impeachmeirit e a Lei n° 1.079/1950 as pormenoriza. E de ressaltar, contudo, que em Estados
federas como Argentina, Estados Unidos da América, Italia e Brasil, 0 mesmo deve ocorrer

nos estados autbnomos.

Desta forma, ampeachmentos entes federados deve ser trazido pelas Constituicoes
estaduais como exercicio da autonomia gozada, podendo, eventealsee pormenorizado
em lei especifica. Devee ressaltar, inclusive, que tal instrumento ndo é forma Unica e
inequivoca de garantia de democracia, podendo, inclusive, ndo existir. Neste diapasao, Paulo
Brossard entende que o processo para destituirooer@adores é matéria de autonomia
estadual. Afirma que tal entendimento € consequéncia da l6gica da organizacao federativa, dado

8 E de se ressalvar que, ao fim do livro, o autor contradiz a propria definigb aor mar que fise um
Governador pratica um crime comum, sera submetido a julgamento, cuja nafueegakfe isso ndo paira a

menor davidd penal. Fica, pois o crime comum fora da area abrangidarpp&achmentinstituto de natureza
politca, unca de 2ndol e penal 0DoifpBRaERNMEN noMireiothiddilgdiSdo J o s ®.
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 19826263.

870 esqueleto do direito material e processudhtgmeachmenpara Presidente da Republica esta presente nos
artigos 85 e 86 da Constituicdo Federal:

Art. 85. S&o crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a Constituicdo
Federal e, especialmente, contra:

| - a existéncia da Uniéo;

Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, 8oader Judiciario, do Ministério Publico e dos Poderes

constitucionais das unidades da Federacéao;

Il - 0 exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV - a seguranca interna do Pais;

V - a probidade na administracgéo;

VI - a lei orgamentaria;

VII - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais.

Paragrafo Unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial, que estabelecera as normas de processo e
julgamento.

Art. 86. Admitida a acusacéo contra o Presidente da Republica, por dois tercosatla @@srDeputados, sera

ele submetido a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal, nas infrac6es penais comuns, ou perante o
Senado Federal, nos crimes de responsabilidade.

§ 1° O Presidente ficara suspenso de suas funcdes:

| - nas infragcBes penais coms, se recebida a denlncia ou queikene pelo Supremo Tribunal Federal;

Il - nos crimes de responsabilidade, apds a instauracdo do processo pelo Senado Federal.

§ 2° Se, decorrido o prazo de cento e oitenta dias, o julgamento ndo estiver concludd pcafsstamento do
Presidente, sem prejuizo do regular prosseguimento do processo.

§ 3° Enquanto ndo sobrevier senten¢a condenatoria, nas infracdes comuns, o Presidente da Republica ndo estara
sujeito a priséo.

§ 4° O Presidente da Republica, na vigédeiaeu mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos estranhos ao
exercicio de suas funcgdes.
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que a propria Constituicdo ndo expressa o contrario. Isto ocorre, repisa o0 autor, em decorréncia

da natureza politica dmpeahment?®
2.2IMPEACHMENTCOMO JULGAMENTO POLTICO

A natureza do processo dmpeachmenté tema intrigante e que origina uma
importante caracteristica. Fada em julgamento politico ndo gmarcialidade partidaria mas
em virtude daquilo que o Ministro Teori Zavascki chamou, ater dictum,de Juiz

Constitucional:

Submetese a exame do Supremo Tribunal Federal questéo relacionada a processo por
crime de responsabilidade da Presidente da Republica (impeachguentpmo se

sabe, ndo é da competéncia do Poder Judiciario, mas do Poder Legislafjad. 86

da CF). Sendo assimfo h& base constitucional para qualquer intervengéo do

Poder Judiciario que, direta ou indiretamente, importe juizo de méritosobre a
ocoréncia ou ndo dos fatos ou sobre a procedéncia ou ndo da acu3acéo.
constitucional dessa matéria € o Senado Federglue, previamente autorizado pela
Cémara dos Deputados, assume o papel de tribunal de instancia definitiva, cuja decisédo
de mérito énsuscetivel de reexame, mesmo pelo Supremo Tribunal Federal. Admitir

se a possibilidade de controle judicial do mérito da deliberacéo do Legislativo pelo
Poder Judiciario significarimansformar em letra morta o art. 86 da Constituicao

Federal, que atriby ndo ao Supremo, mas ao Senado Federal, autorizado pela Camara
dos Deputados, a competéncia para julgar o Presidente da Republica nos crimes de
responsabilidad®.

Da seguinte decisdo, € possivel extrair as duas vertentes de tal caracteristica: (a) o
processo démpeachmenpossui uma natureza Unica, a qual é particularizada por (b) membros
do Legislativo agindo como juizes. Resumidamente, afgengue embora o processo de
impeachmenpossua alguns elementos de direito penal, ele é basicamente umagopotitise
concebido para lidar com a ma conduta de altos funcionarios publicos, conforme serd mais bem
detalhado por itens seguintes. O aspecto politico € decorrente do fato de que 0s juizes ndo sao

membros do Poder Judiciario, mas sim membros que folgitnsecomo representantes do

88 fibado gue os impropriamente chamados crimes de responsabilidade, enquanto infragdes politicas, ndo sdo
crimes, mas ilicitos de natureza politica, como palifia pena a eles cominada, cujos efeitos ndo extravasam da
esfera provincial, nada mais condizente com a légicas das instituicbes federativas que, no circulo dos Estados, o
direito | ocal r e @UWNTOaRasleBrogsard de®au@sicnpeachment.0Op. Cit.p. 113. Este

ndo é o entendimento do Supremo Tribunal Federal, no entanto, dada a edi¢cdo da Simula Vinculante n°® 46: a
definicdo dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e julgamento
sdo de competéncia legisiatiprivativa da Unido.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga n°® 34.193, Relator Min. Teori Zavascki. Pedido
Liminar. Decidido em 11.05.2016. Grifo nosso. No mesmo sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Mandado de Seguranga n° 34.3Relator Min. Teori Zavascki. Pedido Liminar. Decidido em 08.09.2016. Grifo
Nnosso.
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Poder Legislativd® Por isso se fala em utilizacdo da toga do Judiciério, afinal, o Legislativo
far4 as vezes do Legislativo, podendo sua deciséo, inclusive, transitar em Juljadte
diapasao, é essencial relembraroensme nt o de Pontes de Miranda
politico,sensustrictp do Presi dente da Re p¥%Iphquantapossédg |
parecer redundante, os juizes politicos, no casmgeachmentconduzem um julgamento

juridico.

No sistema estadunidense tal afirmacao é ainda mais evidente visto que o processo de
impeachmemao assume forma geocesso judiciglmas sim de projeto de lei, o qual, através
de um quoérum qualificado seré votado por ambas as casas do Congresso .N¥aiBnasil,
optouse por dar vestes judiciais ao procedimento politico, mormente através do formato
aspecto formal e da incongruente situacdo em que a sesséao de julgamento sera presidida pelo
Presidente do Supremo Tribunal Fedé&tal.

O processo dempeachmentpara os chefes de cargos executivog que por
consequéncia possuem um mandatieve ser pautado na celeridade, tendo, neste caso, uma
l6gica diversa do processo penal. Evidentemente quénetiaciaespecifica continua a trazer

garantias e deitos ao acusado, um processo kafkiarjamais encontra respaldo no

9 Alexander Hamilton afirmava que o Senado seria 0 melhor érgdo para julgaménfzedehmeném virtude

de sua natureza deliberativa e independéncia freqtai¥@es ¢ momentoi What ot her body woul
feed confidence enough in its own situatitm preserve, unawed and uninfluenced, the necessary impartiality
between anndividual accused, and thepresentatives of the people, his accudatss HAMI L T OQier. Al e x
Federalist Paper n° 65: The Powers of the Senate Continued. In: ROSSITER, ClintonT{@rd-gderalist

Papers New York: Signet Classics, 2003. p. 396.

91 E necessario repisar que o entendimento de julgamento politico adotado neste trabalhal@ rBwido

processo em si, mas sim da natureza dos julgadores. Sob outra perspectiva, Egon Bockmann Moreira afirma que:
fiDaz que se falar do i mpeachment como fimero jul game
por que o contelido da escolhgea feita pelos julgadoréso Poder Legislativd ndo € juridico, mas politicf..]

Além disso, o processo de impeachment também é marcadamente juridico: o devido processo legal, com todos os
seus desdobramentos, pr e c iRAaEgon 8ackmann.dmspeachgnend: gaditiccour i s ¢
juridico?. Jornal Gazeta do Povo Curitiba, PR, p. 1- 1, 14 dez. 2015. Disponivel em:
<http://www.gazetadopovo.com.br/vighblica/justicae-direito/colunistas/egebockmann
moreira/impeachmeryolitico-ou-juridico-6tfpfpu2tc9wrqfzOvd5806vg>. Acesso em: 02 out. 2017.

92 MIRANDA, Pontes deComentarios a Constituicdo de 1946Tomo lll. 4. ed Rio de Janeiro: Editor Borsoi,

1963. p. 137.

% Nos Estados Unidos da América, o \Heeesidente da Republica também é o Presidente do Senado. Diante
disto, para garantir a imparcialidade do julgamentogeachmendo Presidente da Republica, o Chefdaitica

dos Estados Unidoghief Justice of the United Statessume a presidéncia temporaria, afinal, oAmsidente

teria interesse direto no julgamento. Nos casasmpgeachmende outros cargos, a presidéncia do Senado continua
sendo exercida pel@ice-Presidente. Destarte, o fato do chefe do Poder Judiciario assumir a presidéncia do
processo € Unica e exclusivamente para garantir a imparcialidade pindizcidadedoimpeachmento que ndo

haveria necessidade no Brasil, mas acabou por se tomemstumeAté a Constituicdo de 1967, no Brasil, vigia

a me s ma o Vieepresadentefila Republica exercera as fungbes de Presidente do Senado Federal, onde s6
ter8 voto de qualidadeo.

% Remetese, aqui, a obr@ Processale Franz Kafka, na qual ko,protagonista, é preso e julgado sem nem saber

a causa que levou a isto, tampouco a natureza dos procedimentos judiciais.
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constitucionalismo. A Constituicdo deve ser interpretada sistematicamente, ou seja, as garantias
processuais de ampla defesa e contraditério continuam existindo, porém, visando @eeglerida
alguns principios classicos do direito processual sdo mitigados ou até afastados. O melhor
exemplo para o que se afirmou é a irrecorribilidade da decisdo do Ser@dpiz
constitucional doampeachmené supremo em aspecto de direito material, nderigy espaco

para recursos ou indaga¢des a nenhum outro 6rgdo. Ao assumir o papel de juizes, os membros

do Poder Legislativo passam adgyoder do transito em julgadonesmo que em funcgéo atipica.

Neste sentido, o aspecto formal utilizado pelos Estadatobdia América demonstra
gue o entendimento que se deve ter sobre o controle judicial no procedimempeaehment
€ 0 mesmo dado no controle de constitucionalidade de projetos legislativos, ou seja, minimo e
exclusivamente formal. E certo que, conterapeamente, o Supremo Tribunal Federal tem
tido uma postura mais ativista no que se refere ao controle de constitucionalidade de projetos
de lei, mas isso ndo € mérito a ser seguido, mormente por usurpar competéncia do Poder

Legislativo, inclusive no que sefere ao controle de constitucionalidade preveritivo.

O Direito contemporaneo nao é dividido de forma estanque em instancia criminal, civil
ou administrativa. H& vérias situacfes que ultrapassam a classica divisdo e que devem ser
estudadas de forma especifica, criando hermenéutica e doutrina para cadab adiseitd\
brasileiro, o tema da improbidade administrativa € o que mais gera discussdes no que tange ao
debate de instancias, querer definir sua natureza como penal ou civil, em verdade, apenas
empobrece a discussao sobre seus mecanismos e caracténgti@asO mesmo ocorre para
o impeachmentDeterminada conduta pode n&o violar nenhuma lei penal, mas pode, pelos

9 Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero elencam os seguintes direitos fundamentais processuais: (a) direito
fundamental ao paesso justo; (b) direito fundamental & colaborag¢éo no processo; (c¢) direito fundamental a tutela
adequada e efetiva; (d) direito fundamental a igualdade e paridade de armas; (e) direito fundamental ao juiz natural
e ao promotor natural; (f) direito fundanial ao contraditério; (f) direito fundamental a ampla defesa; (g) direito
fundamental a prova; (h) direito fundamental a publicidade; (i) direito fundamental a publicidade; (j) direito
fundamental a motivacéo das decisoes; (k) direito fundamental a sggyuaidica no processo; (I) direito a
assisténcia juridica integral; (m) direito fundamental & duracéo razoavel do processo. Os autores afirmam, contudo,
gue fAa nossa Constitui-«0 n«o consagra o ]JAingsma t o ac
solugdo, contudo, ndo pode ser aplicada ao processo penal. E que a Convencao Interamericana de Direitos do
Homem prevé expressamente o direito ao duplo grau de jurisdicdo no processo penal, de modo que € possivel
afirmalo como elemento essencigdra a conformacéo do processo justo no ambito penal. [...] E ébvio que o
direito ao duplo grau ndo se aplica em case@alapeténcia penal originarid 0 Supremo Tri bunal
SARLET, Ingo; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, DanieCurso de direito constitucional.5. ed. Sdo

Paulo: Saraiva, 2016. p. 801.

% Recentemente, duas decisdes monocraticas de Ministros do Supremo Tribunal Federal determinaram que a
Céamara dos Deputados e o Senado Federal, respectivamente, reanalisassem o0 mérito de deRnojetaxide

Lei. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n°® 34.530, Relator Min. Luiz Fux. Pedido
Liminar. Decidido em 14.12.2016. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n® 34.562, Relator
Min. Alexandre de Moraes. Pedidintinar (Min. Luis Roberto BarrosoRecidido em 04.02.2017.
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juizes constitucionais, ser passivelrdpeachment’. Por sua vez, também € possivel que uma
mesma conduta seja passivel de um processampgeachmente outro criminal sem

caracterizagdo das in ideny™®

Neste contexto, Paul o Brossard ® categ:-
nada tem a ver com a san-«o0 pol2tica a que
afirmar que as efetivamente sao distintas, o autor ratifica o posicionamento de que ambas
Asem 1 ncorr ésiniden pqgdentdorevivedesefetivamente convivem ambas as

penas, que s«0 ajustadas®a il 2citos aut!lnon

Assim sendo, sua naturezaméoa, ndo se o podendo confuhalicom direito penal
sob risco de esvaziar o instrumento juridico caracterizadgupgdonento politic®’, o qual se
caracteriza pela extensdo do Poder Judiciario aos membros do Poder Legislativo em

decorréncia de uma perrs@o/exigéncia constitucional.

Um udltimo ponto apontado por Paulo Brossard e que merece atengéo especial se refere
a abusos, discricao e arbitrio. Trés sao os possiveis abusos apresentados pelo autor: (a) acusa
e condenar alguma autoridaoh®cente mesmocumprindo as formalidades; (b) a Camara
absterse de decretar acusacao e (c) Senado absolver em casos flagrantes de culpa. Para os tré
casos, O jurista mi guagl@a porms, tahdituagh® corresseahiaviefram a

by b

ela de ser tomada comobuto pago a natureza do homem e a precariedade de suas

“Nesse sentido: ian i mpe ac hdaw technicalitiea matle goad sttuctueiahsernsee n d i |
A president who ran off on a frolic in the middle of a national crisis demandingdest attention might break
no criminal law, yet such gross dereliction of duty imperiling the national security and betraying the national trust

mi ght wel | rise to the | envAMAR, Akhil Rded.ssqneal c Y s ngaomis ¢ ¢
biography. New York: Random House, 2006. p. 200.
%BDevese refor-ar, nesse sentido, a necessidade de r es

interesse publico qualificado pela Constituicdo ndo apenas quando descuida do interedsecgerahidade,

mas também quando, no desenvolvimento de suas fun¢des, avanca sobre o particular sem respeito aos seus direito:
fundamentai so. GUEDES, N®vilton. O princ2pio da col
Improbidade administrativa : temas atuais e controvertidos. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 289.

9 PINTO, Paulo Brossard de Sougaimpeachment.. Op. Cit.p. 74.

100 Devese ressalvar, ainda, o cuidado que se deve ter para que o Poder Judiciario ndo se torne autoritario,
afastando, pr exemplo, um Chefe de Estado. Para um julgamento eminentemente politico, pautado, inclusive, na
conveniénciap Poder Legislativo ® quem possui | egitimidade
ou menor grau, € um fendmeno verificavel teios os ordenamentos juridicos aqui estudados [América Latina].

A questdo principal é saber até que ponto isto é legitimo e justificavel. [...] Seria a expansédo da jurisdicdo
constitucional somente mais uma forma de autoritarismo que impregna a pafiticamericana, apenas com

uma mudanca do centro do poder, ou seria ela, enfim, um caminho para a tdo almejada estabilidade politica e
justi-a social?06. SCHI NEMANN, Caio C®sar Bueno. #AEs"
Tribunal Federia Revista Juridica da ProcuradoriaGeral do Estado do ParanaCuritiba, n. 7, 2016. p. 123.
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i nst i t%Paraautersdesta forma, a Camara e o Senado podem praticar abusos, excessos,
erros ou violéncia. Neste sentido, Saulo Ramos, em parecer no caso Collor, afirméo que
sendo observaro processo legal, a historia registrara a eventual sentenca condenatoria como

ato de deposicas?
2.3IMPEACHMENTCONTRA ALTOS CARGOSUBLICOS

O impeachmeng, antes de tudo, uma excecao que visa ao afastamento e inabilitacao.
Sua natureza néo € eleitoral, ndo devendo, por consequéncia, ser restringindo aqueles que
possuam cargos eletivos. Nos Estados Unidos da Améiiopeachmeng possivel contrall
civil Officers(artigo Il, se¢do 4), incluindo juizes. No Brasil, a Lei n°® 1.079/1950 em conjunto
com a Constituicdo Federal, aceiteimpeachmentontra Presidente da Republica, Ministros
de Estado, Ministros do Supremo Tribunal Federal, Procurador GeraledéblRa,

Governadores e Secretarios de Estado.

Ao fim e ao cabo, quem estara sujeito ao processopkachmensera uma escolha
que cabera ao constituinte ou ao legislador infraconstitucional, devendo ser, em concordancia
com sua natureza, voltado aqueleargos que efetivamente sejam detentorepatker
publica!®® O impeachmentnesta seara, € uma forma de controle, é a possibilidade de
represalias por condutas nao condizentes com o cargo.-&ppmr denominar dgtos cargos
publicos contudo, ressakse, aqui, que ndo se trata de hierarquia.

Repisase que os cargos passiveis ilgpeachmensao reflexos da soberania do
Estado, sendo caracteristico de cada pais. A Pol6nia, por exemplo, optou por um Tribunal

especifico para julgamento de altos cargasque, na presente definicdo ndo se caracteriza

1013 Al esg gue a imaginagdo carregou nas cores do quadro. Talvez. Mas ela serve para mostrar que, se grave
€ 0 abuso do Senado ao condenar injustamente, nas MEAve € o Senado absolver a autoridade que devia ser
despejada no governo, como imperativo de salvacdo nacional.

Da mesma forma, se por erro, prepoténcia, espirito de vinganca ou mesquinho facciosismo, a Camara decreta a
acusacao do Presidente, e odkkma julga procedente, a autoridade injustamente acusada e destituida injustamente
ndo tem recurso algum, nem Corte de justica, ante a qual possa pleitear e haver reforma ou revisdo da iniquidade
de que tenha sido vitima. Recurso ou agéo judicial ndteegmmo tribunal competente ndo ha, através do qual a
autoridade condenada em processo de responsabilidade possa pleitear reforma ou revisdo. A lei ndo estabelece o
recurso nem instituiu tribunal.

N«o existe rem®di o | egal para a decis«o do Senado, s
Paulo Brossard de Souza.impeachment.. Op. Cit.p. 176179.

102 BENEVIDES, Mauro (org)O impeachment no Senado Federal. ed. Brasilia: &ado Federal, Centro

Gréfico, 1993. p. 88.

103ytiliza-se a expressgmwderaqui de maneira lata. Lukes possui uma teoria tridimensional do poder, dividindo

se em: um ator social tendo poder sobre o outro que cumpre sua ordem; poder oriundo de omisséo e poder estrutural
de atores sociais cujos interesses sao protegidos por jegdisas.LUKES, StevenPower. A Radical View.

New York: Palgrave MacMillan, 2005. p. 29.
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como um processo d@peachmenpropriamente ditd quais sejam o Presidente da Republica,

0 Primeiro Ministro, os membros do Conselho de Ministros, o Presidente do Banco Nacional
da Polbdnia, o Presidente daggema Camara de Controle, membros do Conselho Nacional de
Radio e Televisédo, pessoas as quais 0 Primeiro Ministro concedeu poderes de gestdo a um

ministério e o Comandantehefe das Forcas Armadas.

O Chile, por exemplo, permiteacusacion constitucionam face do Presidente da
Republica, Ministros da Republica, magistrados dos Tribunais Superiores, Controlador Geral
da Republica, Generais ou Almirantes das Forcas de Defesa Nacional, Delegados Presidenciais
Regionais, Delegados Presidenciais Provin@aasitoridade que exerca governo de territorios

especiais® Ou seja, € um total exercicio de soberania estatal.
2.4IMPEACHMENTSOMENTE PARA CONDUT/S REPROVAVEIS

Indo ao encontro da caracteristica anterior, as condutas passiveis de processo de
impeachmentievem ser oriundas de reprovacao, de acordo com a Constituicdo. Desta forma, é
importante reforcar que impeachmenh&o se relaciona diretamente com baixos indices de

popularidade.

Alguns paises optam pela ado¢do do sistemaaidl ou revogacao de maado, o
qual é uminstituto de direito politico, de carater constitucional ou néo, possibilitando que
parte do corpo eleitoral de um ente politico (Pais ou a Unido Federal, Estados, Provincias,
Distritos ou Municipios) convoque uma consulta popular par@gav o mandato popular
antes conferidé® Assim, orecall € uma espécie de direito de arrependimento na medida em
gue os préprios eleitores podem rever a confianca depositada em um agente publico, sendo seus
requisitos, também, um exercicio de soberani&stado. Gmpeachmentpor sua vez, nao
envolve confianga ou arrependimento, mas sim condutas reprovaveis, ndo condizentes com a

funcao publica exercida, as quais podem ou ndo estar em concordancia com a vontade popular.

104 Artigo 198, disponivel em: <http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/konl.htm>.Acess0O4eour.
2017

105 Artigo 52, disponivel em: <http://www.leychile/slavegar?idNorma=242302>. Acesso @#put 2017.

106 CORDEIRO, Vinicius.O controle dos mandatos populares pelo Legislativo no Direito Brasileiralus
navigandi, 2005. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/7206Mdroledosmandatogopularespelo
legislativeno-direito-brasileiro>. Acesso en®d4 out 2017. Em sentido semelhante: AVILA, Caio Marcio de
Brito. Recalli a revogacao do mandato politico pelos eleitoresma proposta para o sistema juridico brasileiro.
Sé&o Paulo, 2009. 152 f. Tese (Douttwam Direito)i Programa de PéSraduacao em Direito, Universidade de
Séo Paulo. p. 55.
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Nos Estados Unidos da Américdjryjuagem aberta da Constituicdo no que tange ao
impeachmen&cabotf’, mormente na segunda metade do século XX, a ser utilizada de forma
partidaria e inconsistente, adequando as interpretacdes a contextos especificos e que variam de

acordo com o réu.

No ano seguinte ao julgamento do Presidente Bill Clinton, Frank O. Bowman Il e
Stephan L. Sepinuck se focaram no estudo de problemas a serem considerados ao definir os
High Crimes and Misdemeanorsiciam os autores com a ja referida colocacao de Gerald
Ford ao trazer o monopdlio da interpretacdo de significado ao Congresso. Os autores, para a
devida interpretacdo, partem de cinco premissagnf@achable offens&&ndo séo limitadas
a crimes: 0s autores apresentam que, na cultura juridica inglesa predominante a época da
elaboracao da Constituicdugh misdemeanara um comportamento n&o criminoso de abuso
de poder, negligéncia, invasao das prerrogativas do Pattareequebra de confianca. A
conclusao, por certo, € gueraminalidadendo € um préequisito ddmpeachmentOs autores
citam, como exemplo, a recusa de Presidente em organizar a defesa do pais contra invasao
estrangeira; (b) ha distingdo entre condataninaisimpeachablefassiveis denpeachment
e nonimpeachablgnéo passiveis dmpeachment as condutas devem ser lidas de forma
conjunta (suborno, traicdo autros altos crimes). Inferse disto, para os autores, que as
impeachble offensese tratan de ofensas publicas que afetam o sistema democratico. O
exemplo dado pelos juristas seria o Presidente que oferece suborno para admisséo de seu filho
num colégio. Conquanto seja uma conduta tipicamente criminosanseirapeachable(c)
nem toda conda criminal terd como consequénciangpeachment’: dirigir um 6nibus ou
trem intoxicado seria, por exemplo, ufebbny, mas ndo umenpeachable offens&ldo existe
uma divisao prévia entre eles, cabeadao Poder Politico. A principal concluséo, no emtant
€ a de que a recusa de impeachmemao é sinbnimo de ndo puni¢do, a qual podera ocorrera
através de outras formas; (d) distincdo emgeachable crimede nonimpeachable crimes
para tal, Bowman Ill e Sepinuck trazem quatro critérios a serensahadi, quais sejam: (i) a

relacdo entre a gravidade moral e o carater politico, o que leva, como consequéncia, ao

107 Article 11, Section 4: The President, Vice President and all Civil Officers of the United States, shall be removed
from Office on Impeachment for, and ConvictionTa&ason, Bribery, or other high Crimes and Misdemeanors.

108 Na lingua inglesa, ha o verlo impeach o substantivdampeachmené o adjetivoimpeachable Mormente

quanto a ultima, a traducdo mais proxima seaissivel de impeachmefis autores se referem com constancia a
impeachable offensesss quais seriam condutas passiveis idpeachment Optarsed, aqui, por usar,
predominantemente, o termo em inglés em virtude da insuficiéncia da traducao.

109 No direito estadunidense, usualte as condutas criminais séo divididas efgl@niese misdemeanorsAs
primeiras de maior potencial ofensivo, as segundas de menor potencial ofBiesitem (c), os autores estido
tratando ddelonies
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entendimento de que urimapeachable offengeuma mistura entre ambos. Deve haver, assim,

um nexo entre a conduta praticada e os deveradg@negis. Como exemplo, 0s autores trazem

0 assassinato de um politico rival ou a venda de estratégias militares para terroristas; (i) a
severidade dos crime®s olhos do direito penafiii) os elementos da conduta criminosa e as
suas circunstanciagy) perjurio e obstrucdo a justica, devendo ser obsergddoumonde a
mentira foi dita 0 seu assunto, o exemplamdeimpeachable crimaeste caso seria o caso de

Bill Clinton, ao mentir sobre assuntos envolvendo matéria sexual; (e) categonzedénable
offensea qual ndo deve ser iniciada pklause of Representativesiem jugada pelo Senado:
nesse sentido, 0s congressistas, segundo 0s autores, devem obsampeaehmmenservira

de exemplo para evitar que futuros presidentes o repitanafastamento do Chefe de Estado

€ necessario para proteger a Republica e, principalmente, se serd bom ou ruim para o pais a

longo prazagl®

A Lei n°® 1.079/1950 elenca mais de sessenta condutas passiveipedehment
Destacase, contudo, que algumas possusmma vagueza muito grande como, por exemplo,
Aproceder de modo i ncompat?zvel com a digni
Nos Estados Unidos da América, conforme ja analisado, também h& uma esp&uisuda
de aberturaoque levouo Gerdl For d a af i r mar g uimpeathmerd of e
aguela que hlouse of Representativesnsidera que o seja durante um determinado momento
na hi ¥'Conquanto baja tal elasticidade, regsague os direitos e garantias do acusado
devem segarantidos, de modo que qualquer processo kafkiano deve ser considerado nulo.

Ao redor do mundo, as Constituicdes tendem a posHaisulas de aberturaA
Federacdo Russa, por exemplo, afirma quemeachmenpodera ocorrer em caso de alta
traicdo ou gaves crimes, sem, contudo, especifas''? O sistema da Coreia do Sul, por sua
vez, traz como critério material a violagéo da Constituicdo ou outras leis no exercicio de funcao

oficial.}**Ou seja, 0 mais comum € dar autonomia ao 0rgéao julgador a deté&rondl@aconduta

110 BOWMAN lIl, Frank O. Bowman, SEPINUCK, Stephén High Crimes & Misdemeanors: Defining the
Constitutional Limits on Presidential Impeachme@nuthern California Law Review, vol. 72, 1999. p. 1517

1565. Disponivel em: <http://scholarship.law.missouri.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1074&context=facpubs
Acesso em04 out 2017.

111*An impeachable offense is whatever a majority of the House of Representatives considers it to be at a given
moment in  history" in  UNITED STATES SENATE. Impeachment Disponivel em:
<https://www.senate.gov/artandhistory/histoommon/briefing/Senate_Impeachment_Role.htm>. Acesso em:

04 out 2017.

112 Artigo 93, disponivel em: <http://www.constitution.ru/en/1000308thtm>. Acesso em: 09 abr. 2017.

113 Artigo 65, disponivel em: <http://www.servat.unibe.ch/icl/lks00000_.htitesso em: 09 abr. 2017.
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passivel deimpeachment conquanto ela deva sempre observar garantias previstas na

Constitui¢ao.

2.5 IMPEACHMENTVISANDO AO AFASTAMENTO DO CARGO E INABIUTACAO
LIMITADA

Essa caracteristica é, também, a funcdo do processepdachmentConforme ja
explicado, ndo se trata de um caso de quebra de confianca entre cidadaos e oficial publico, mas
sim de conduta reprovavel, a qual devera ter como consequéncia o afastamento de quem a

cometeu e umpunicaode inabilitagdo para ocupar cargosahie prazo limitado de tempo.

No caso dos chefes do Poder Executivo, é necessario fazer um breve comentéario acerca
da democracia, afinal, um corpo politico afasta um membro democraticamente eleito do
exercicio de poder. Para Eneida Desiree Salgado, ddasbtatemporaneo possui como bases
a democracia, a limitacdo do poder pelo Direito e a for¢ca normativa da Constituicdo, de modo
gue fNa validade da atua-«o do Estado bras
fundamento do poder, do consentimento de po, titul arAdestrutsraodoe r an
impeachmerp er mi t e tal afir ma- «o, adhmarmddsDepytadosn c i |
compdese de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em cada Estado, em
cada Territério e no Distot Feder al 0 (art. 45, CF) , de mq
eleicdes, da a permissdo aos Congressistas para que, eventualmente, sejam 0s juizes

constitucionais nos casos idgpeachment

E justamente neste sentido que o afastamento de um GovernaddP@sidente da
Republica é feito, juridicamente, por juizes que foram eleitos, quais sejam os membros do Poder
Legislativo. Assim, a pena passa a ser Unica: em caso de culpa, devera a autoridade ser afastad:

e inabilitada, sem possibilidade de nada alémsodis

Essa pena Unica, todavia, ndo afasta a possibilidade de outras condenacdes nas demais
searas do direito. Um Presidente da Republica que, por exemplo, seja chefe de uma organizacéo
criminosa que regula precos de determinado produto no mercado pdderagmeachment
sendo afastado do seu cargo e inabilitado por oito anos, sofrer processo criminal e perante o

Conselho Administrativo de Defesa Econdmica.

114SALGADO, Eneida DesireeConstituicdo e democracid tijolo por tijolo em um desenho (quase) l6gico
vinte anos de construcdo do projeto democratico brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 27.
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Ao partir do entendimento de queimmpeachmenpossui uma natureza politica, é
possivel consideraa duplicidade dos processos e, por consequéncias, das penas. Paulo
Brossard chega a mesma conclusado exemplificandalgaesemelhante ocorre quando, pela
mesma e Unica falta, conforme seja ela, o funcionario publico responde a processo
administrativo e g@rocesso penal, sujeito assim a pena disciplinar e a pena crin@nalitor
explica, entdo, que o sujeito comstatusde funcionario podera sofrer sancao disciplinar,
enguanto que sestatusde ser humano, capaz e responsavel gera a possibilidade de sanca
penal.Dessa forma, em razdo de um so fato, san¢cdes administrativas podem coexistir com
sangdes penais, cada qual, € ocioso salientar, em sua étb@ePresidente da Republica, sob
esse prisma, que comete delito sem qualquer relacdo com o carga, ®§&iI0 a processo
penal, mas nao politico, o que Frank O. Bowman Ill e Stephan L. Sepinuck chamam de
impeachable offense&rossard afirma, também, ser possivel o oposto, havendo processo
politico que ndo permita agédo penal. Por fim, é possivel, para o Presidente, também haver dupla

sancao.

O impeachmendo Presidente Fernando Collor, neste sentido, exemplifica o exposto.
O Senado Federal considerouculpado, acarretando em seu afastamento e inabilitagdo para o
exercicio de cargos publicos durante oito anos. O Supremo Tribunal Federal, todavia,
inocentouo, alegando falta de provas. Por serem dois sistemas com hermenéunalmades
diferentes, os resultados completamente opostos (condesiagiéluicdo) ndo significamper
senenhuma incongruéncia. E certo que Collor renunciara antes do julgamento definitivo do
impeachmenpelo Senado Federal visando a evitar a inabilitag@rgao, contudo, conderou

o da mesma forma:

8. Tendo ficado extinto, pela rendncia o mandato presidencial do acusado, encerrou
se, no Senado, o processoidweachment por ter ficado prejudicado, quanto a
sancao que poderia impor a mesma extirfgéto52, paragrafo unico, da Constituicdo
Federal.)

9. No mais, atingido que foi guérum de dois tercos, pela condenacdo do acusado,
declaro que o Senado o condenou a inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio da
funcdo publica, nos termos do mesmgpdisitivo constitucionaf®

SPINTO, Paulo Bossard de Souz@ impeachment.. Op. Cit.p. 72. ) )
116 BRASIL. Senado Federal como Orgdo Judiciario. ProcessendeachmentRelator Sen. Elcio Alvares.
Julgado em: 30 dez. 1992.
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Por outro lado, devse criticar a decisdo do Senado Federalinmpeachmenta
Presidenta Dilma Rousseff. O érgao julgador, sob a presidéncia do Ministro Enrique Ricardo
Lewandowski, decidiu pdatiar a condenacad, conquanta Constituicdo Federal seja clara
em af i r masrcasas previstds nos incisos | e Il, funcionara como Presidente o do
Supremo Tribunal Federal, limitande a condenacdo, que somente sera proferida por dois
tercos dos votos do Senado Federal, a pevdaayo, com inabilitacdo, por oito anos, para o
exerc2cio de fun-«o p%blica, sem preju?2zo

inabilitacdo € uma consequéncia constitucional da perda do cargo. Géesargentenca:

[l. Dispositivo

O Sendo Federal entendeu que a Senhora Presidente da Republica DILMA VANA
ROUSSEFF cometeu os crimes de responsabilidade consistentes em contratar
operacdes de crédito com instituicdo financeira controlada pela Unido e editar
decretos de crédito suplementar sarorizacdo do Congresso Nacional previstos nos
art. 85, inciso VI, e art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal, bem como no art. 10,
itens 4,6 e 7,eart. 11, itens 2 e 3, da Lei n® 1.079, de 10 de abril 1950, por 61 votos,
havendo sido registrados 20tos contrarios e nenhuma abstencéo, ficando assim a
acusada condenada a perda do cargo de Presidente da Republica do Brasil.

Em votagdo subsequente, o Senado Federal decidiu afastar a pena de inabilitacdo para
0 exercicio do cargo publico, em virtude mBo se haver obtido nesta votag&o 2/3 dos
votos constitucionalmente previstos, tersdo verificado 42 votos favoraveis a
aplicacdo da pena, 36 contrarios e trés absteft®es.

Né&o se faz, aqui, juizo de valor acerca da hipotese trazida por Saulo Ravestdal
abuso do Poder Legislativo ocasionando deposicdo, mas sim seiticavilte constitucional
patrocinado pelo Presidente da Suprema Corte do pais ao violar a norma constitucional que
determina, como condenacdo em casdntigeachmenta perda do cargo e a inabilitagéo

politica.

3 CONCLUSOES

Apés a redemocratizacdo do pais, houve sete elei¢cdes, dentre as quis trés reeleigdes.
Dos quatro presidentes eleitos (Fernando Collor de Mello, Fernando Henrique Cardoso, Luiz

Inéacio Lula da Sita e Dilma Rousseff), dois sofreram impeachment, dando origem ao que pode

117 Repisase que embora o Senado seja entendido como 6rgdo Supremo paraardatgsial dompeachment

o fatiamentd n&o obstante ter sido votado pelos Senadores como Destaayaevotacdo em separado de perda

de mandato e inelegibilidade é compreendido como inconstitucional por violar o procésgeaehmenem

aspecto forral. Neste sentido, seria possivel judicializar a questéo.

18BRASIL. Senado Federal como Orgao Judiciario. Dentincia n° 1/2016, Relator Sen. Antonio Anastasia. Julgado
em: 31 ago. 2016.
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se chamar de Era dmpeachmentForam apresentados a Camara dos Deputados 29 pedidos
deimpeachmenem face de Collor, 24 em face de Fernando Henrique, 34 em face de Lula, 68
em fa@ de Dilma Rousseff e, até junho de 2017, 18 em face de Michel Téestarte,
conquanto o andamento de um pedido dependa diretamente do Presidente da Camara dos
Deputados, é evidente quéngpeachmenpassou a ser utilizado como forma de presséo contra

o Presidente da Republica.

Quando a Constituicdo estadunidense estava sendo tragcada, muito se discutiu acerca
doimpeachmentA principal discusséo se referia ao Chefe do Executivo: poderia o Presidente
da Republica ser afastado? Muitos problemas foranmtagos, o principal consistia na
alegacao de que o Presidente poderia ficar refém de seus julgadores, chegando, inclusive, a se
cogitar a criacdo de um tribunal de impeachm&it®. membro mais velho da Convencéo,
Benjamin FranklIl in, afi€idl publioouse tgroaeobndxipuedensempre u m
poder8 ser assassinadoo. Co mpeashneatlegandoguza d e i
ele seria a melhor maneira de punir o Executivo quando cometesse uma conduta reprovavel e

de absolv@o quando fosse ingtamente acusad®

Tal anedota serve como interessante exemplo para se defender a existéncia do
impeachmentdado que ele pode servir como valvula de escape para evitar situacdes mais
drasticas num auténtico sistemactiecks and balance® risco, nentanto, € o de se navegar
por um caminho totalmente desconhecido. Até inicio deste século, a Unica obra monografica de
peso (e escrita distante de um processonpeachmento que ndo ocorreu com a obra de
Cretella Jr., por exemplo) era a de Paulo Brasd2or maior que seja sua excepcionalidade, a
doutrina brasileira deve iluminar esta penumbra, apresentando criticas, constatacdes e teorias,
a fim de que, quando um processoidpeachmenbcorrer no pais, seu tramite seja claro e
limpido, garantindo aeguranca juridica necessaria que a possibilidade de ruptura tdo grande

exige.

Desta forma, este artigo procurou fada@traves de um foco doutrinario, e ndo analise
dos casos Collor e Dilma, a fim de evitar qualquer incidéncia ou alegacdo indevida de

pattidarismo intelectual. A concluséo, tal como apresentando no inicio, pode ser sintetizada na

119 Disponivel em: kttp://piaui.folha.uol.com.br/lupa/2017/06/02/pedidmpeachmentemer/I>. Acesso end4
out 2017.

120 para andlise das discussdes, ver: UNITED STATEBngress.Impeachment: selected materials
Washington: U.S. Govament Printing Office, 1973. 3-6.

121KYVIG, David E.. The age of impeachmeré Op . pCli6-17. |,
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definicdo trazida:o impeachment é instrumento constitucional através do qual o Poder
Legislativo, utilizando a toga do Judiciario, processaré e julgara altos tegemiblicos por
condutas reprovavei$ nao necessariamente criminosastendo como consequéncia o

afastamento do cargo e a inabilitac&o para exercicio de fungéo publica durante prazo limitado.
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RESUMO

Analisa o intefrelacionamento entre a governanca publica, o principio da eficiéncia
administrativa e aoncretizacéo dos direitos fundamentais, sob a vertente da atuacao do Poder
Judiciario no controle dos atos administrativos. Em uma perspectiva analitica de base histérica
dialética e por meio de um estudo exploratério descritivo, analisseas fundameacdes dos

votos vencido e vencedor proferidos por ocasido do julgamento do Recurso Especial n°
1.612.931i MS, quando discutise a pretensdo de implantacdo de plantdo de 24 horas em
Delegacia Especializada de Atendimento a Infancia e a Juventude, a §jamedodo menor
apreendido em flagrante seja ouvido e atendido na referida instituicdo, impedindo que sejam
colocados em ambiente carcerario constituido para imputaveis, em concomitancia com presos
maiores. Constatese que o direito fundamental a boa adstracdo e o principio da eficiéncia,

sob a perspectiva da dignidade da pessoa humana, sdo fundamentos para a compreensao de gt
a discricionariedade da Administracéo Publica ndo é absoluta, cabendo ao Poder Judiciario o
controle da legalidade, dos mait/ e da finalidade dos atos praticados sob o seu manto.
Conclutse sustentando que cabe ao Poder Judiciario, ocorrendo acdes ou omissdes do Poder
Executivo incongruentes com o projeto constitucional, determinar a adocdo da correta
materializac@o de politis publicas atinentes a manutencdo do nucleo essencial dos direitos
fundamentais.

Palavraschave: Governanga publica; Direitos fundamentais; Discricionariedade; Principio da
eficiéncia.

RESUMEN

Se analiza la interrelacion entre la gobernanza publica,rietigpo de la eficiencia
administrativa y la concrecion de los derechos fundamentales, bajo la vertiente de la actuacion
del Poder Judicial en el control de los actos administrativos. En una perspectiva analitica de
base historica dialéctica y por medie an estudio exploratorio descriptivo, se analizaron las
fundamentaciones de los votos vencidos y vencedores proferidos con ocasion del juicio del
Recurso Especial n ° 1.612.93MS, cuando se discuti6 la pretension de la implantacion de

123viestre em Direitos e Garantias Fundamentais, pela Faculdade de Direito deiVEBNg Especialista em
Direito Publico e Direito Privado pela Universidade Estacio de Sa; Promotor de JusticES|MP
itamar.ramos@uol.com.biRodrigo Monteiro da Silva. Mestre em Direitos e Garantias Fundamentais, pela
Faculdade de Direito de VitdriaFDV; Especialista em Direito Publico pela Universidade Gama Filho; Promotor
de Justica (MFES). rodrigomonteiro.es@gnhaom.
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turno de 24 horasn Comisaria Especializada de Atencién a la Infancia y la Juventud, a fin de
que todo menor aprehendido en flagrante sea oido y atendido en la referida institucion,
impidiendo que sean colocados en un ambiente carcelario constituido para imputables, en
concomitancia con presos mayores . Se ha entendido que el derecho fundamental a la buena
administracion y el principio de eficiencia, bajo la perspectiva de la dignidad de la persona
humana, son fundamentos para la comprension de que la discrecionalal@diohenlistracion

Publica no es absoluta, cabiendo al Poder Judicial el control de la legalidad, de los motivos y
de la finalidad de los actos practicados bajo su manto. Se concluye sosteniendo que es
responsabilidad del Poder Judicial, ocurriendo accianesnisiones del Poder Ejecutivo
incongruentes con el proyecto constitucional, determinar la adopcién de la correcta
materializacion de politicas publicas concernientes al mantenimiento del ndcleo esencial de los
derechos fundamentales.

Palavraschave: Gobmanza publica; Derechos fundamentales; Discrecionalidad; Principio de
eficiencia.

INTRODUGCAO

A enunciacao da dignidade da pessoa humana e da cidadania, dentre os fundamentos do Estadc
Democrético de Direito, logo no primeiro artigo da Constituicdo leresde 1988 tem, dentre

suas justificativas, em especial, o periodo de represséao politica vivenciado no Brasil, precedente
a sua promulgacao, que fez nascer a necessidade de que o legislador constituinte evidenciasse
a todos que o Brasil emergia paramovo paradigma de Estado, com a afirmacédo, ndo apenas
simbdlica, mas intencionalmente transformadora da realidade.

Nesse contextono Estado Democratico de Direito, Barr3oexplicita trés grandes
transformacdes que modificaram o conhecimento referenteDiemto Constitucional,
consistentes: no reconhecimento da forga normativa da Constituicdo; na expansao da jurisdicao
constitucional; e na reelaboracao doutrinaria da interpretacao constitucional.

As citadas mudancas devem ser acrescidas as consideracBesizh Neto e Sarmefto

quanto a constitucionalizacdo do Direito, com a irradiacdo das normas e valores constitucionais,
sobretudo os relacionados com os direitos fundamentais, para todos os ramos do ordenamento;
quanto a sobredita reaproximacéo entrdreif®d e Moral; e quanto a judicializacdo da politica

e das relacdes socais.

Sob esse novo paradigma, a compreensao das tensdes existentes entre o controle dos ato:
administrativos realizado pelo Poder Judiciario e a obediéncia da Administracdo Publica aos
principios explicitados no art. 37 da Constituicdo brasileira de 1988, dentre os quais, 0s
principios da legalidade e o da eficiéncia, sob a perspectiva do direito fundamental a boa
administracéo séo os objetivos que permeiam a presente pesquisa.

O CONTROLE DA DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA E O DIREITO A BOA
ADMINISTRACAO PUBLICA SOB A PERSPECTIVA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Ha algum tempo a discricionariedade administrativa deixou de ser observada, conforme
apresenta Dalldff’c o mo uma esp®ci e de ficheque em bran
ao administrador publico, de modo que lhe seja permitido indiscriminadamente conduzir a

123BARROSO, Luis RobertcCurso de direito constitucional contemporanenOs conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.-p8284

124 SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, DaniBlireito constitucional: teoria, histéria e métodos. 2
ed. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 202.

125DALLARI, Adilson. Controle do desvio de poder: IdMA, Liana Maria Taborda; MATTOS, Mauro Roberto
Gomes de (Coords Abuso de poder do Estado na atualidadeRio de Janeiro: Américauridica. 2006, p. 4.
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gestdo das politicas publicas sem a necessaria vinculacao ao feixe de principios espraiados no
ordenamento brasileiro e sobretudo na Constituicdo Federal.

Ha que se concluir que em lugar da discricionariedade obtusa, irracional, foi moldado o
inequivoco entendimento afeto a administragdo da coisa publica como verdadeiro direito
fundamental de todoaadao.

Freitas* assevera que a discricionariedade do .
Constitucional, liberdade para o erro teratologico ou para vantagens indevidas e voluntarismos
de matizes irracionai s, a i n dtiaua,qa adirmar gue sdo mu | &
mais se pode admitir uma discricionariedade pura, intatil, sem limites, restando necessario
controlar ou mesmo mitigar vicios, excessos e escolhas desidiosas.

Para Bandeira de Mel§ a discricionariedade é a margem de liberdagee manesca ao
administrador para eleger, segundo critério consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo
menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de
adotar a solucdo mais adequada a satisfacao da finaletgdequando, por forca da fluidez

das expressdes da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente, uma solucdo univoca para a situacao vertente. A discricionariedade denota o
poder/dever do administrador publicoldescar a melhor solugéo para um problema posto.

A atua-«o0o estatal mer amente reativa e ineg
inadequada ao modelo constitucional, devendo a Administracdo Publica deixar de lado a
atuacdo movida pelo impulso e pasluntarismos, com a finalidade de alcancar uma agao
planejada e legitimada por critérios conhecidos e transparéntes

Nasce um inegéavel direito fundamental a boa administracdo publica, o qual restou
didaticamente anotado por Frettés

Tratase do direitofundamental a administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivacao, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e
comissivasA tal direito corresponde o dever de a administracdo publica observar, nas relacées
administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios constitucionais que a regem.

Esse direito fundamental a boa administracdo publica esta umbilicalmente vinaolado
principio da governanca publica, por meio do qual compresadgle a coordenada conducao

das funcdes administrativas merece ter por foco a satisfacdo de um interesse publico
democratico e legitinié.

Inegavel que o dever de planejamento da AdministrB¢idtica guarda sintonia com o dever
constitucional de eficiéncia, previsto no caput, do artigo 37, da Constituicdo Federal, restando
evidente que a gestdo da coisa publica necessita se voltar a satisfacdo dos interesses de
coletividade, mediante uma at@acestatal coordenada e coerente, sobretudo com respeito aos
direitos fundamentais.

Esse dever de eficiéncia sob todas as vertentes do Estado (Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario) restou apontado por Agra:

126 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracéo
publica. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p10.

127 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e Controle judicial 2 ed. Sdo Paoi Malheiros.
2010. p. 48.

128yALLE, Vanice Regina doDireito fundamental a boa administracéo, politicas publicas e a prevencao do
desgoverno Interesse Publicw. 48, 2008, p. 96.

129 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamenal a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 22.

130 BLIACHERIENE, Ana Carlaet al Governanca Publica, eficiéncia e transparéncia na administragédo publica.
Forum de Contratagdo e Gestdo PublicaFCGP, Belo Horizonte, ano 12, n. 133, j@&013.
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A res publica expressa que as decis6étigas devem ser tomadas em beneficio da populagéo,

e gque os mandatarios e os gestores publicos tém a obrigacédo de exercer suas funcdes de form:
a considerar o bem publico como algo sacro, densificando a eficiéncia dos 6rgaos estatais no
atendimento dasethandas coletivas.

O Estado deve pautar sua atuagao a partir de uma discricionariedade legitima de modo que reine
como pedra filosofal uma administracdo publica ética, proba, eficiente, transparente,
cumpridora e garantidora das politicas publicas aptamsecucao dos direitos fundamentais
espraiados na Constituicdo Federal, com destaque a dignidade humana.

Essa discricionariedade legitima pode ser definida como:

A competéncia administrativa (ndo mera faculdade) de avaliar e de escolher, no plagto,concr

as melhores solucdes, mediante justificativas validas, coerentes e consistentes de conveniéncia
ou oportunidade (com razdes juridicamente aceitaveis), respeitados os requisitos formais e
substanciais da efetividade do direito fundamental a boa athagdis public&

Em momentos pretéritos a discricionariedade administrativa era enxergada como um
verdadeiro fAcheque em brancoo, gue permiti :
vezes irresponsavel liberdade de atuacéo. Biique ao gestor plico cabia a faculdade de

agir dentro dos limites impostos pela lei, em uma espécie de legalidade obtusa.

Sob o viés mais coerente com o feixe de principios que regem o direito fundamental a boa
administracdo publica compreersie que a discricionariedachdministrativa ndo é mais a
liberdade de atuacao limitada pela lei, mas a liberdade de atuacao limitada pel&Direito

A discricionariedade sem medidas e sem controle se apresenta irracional. A partir de tal
constatacdo, mister se faz pensar em mecasisanplos que possibilitem o controle da
Administracdo Publica, de modo a se alcancar a plenitude desse direito fundamental, mediante
a implementacao de escolhas administrativas legitimas.

Vivemos a era de uma verdadeira expansdo do Poder Judiciarieguieds Branddé* ndo

tem se traduzido apenas na fAglobaliza-«o
transferéncia de poder decisério as Cortes sobre questdes nucleares da sociedade e da politica
Barrosd®*® acentua que a atuacdo do Poder Judiciario voltada a materializacdo de direitos
fundamentais relegados a sociedade (ativismo judicial) apresem@mo uma escolha do
magistrado na maneira de interpretar as normas constitucionais, de modo a amplidideeu sen

ou alcance, em regra esta diretamente ligado a uma contra¢éo do Poder Legislativo.

Para o autor tal atuacdo esta associada a ideia de uma participacdo maior do Poder Judiciario
na oferta de direitos, mas principalmente na aplicacdo direta da Agastiederal em casos

nao expressamente contemplados em seu texto, sem que para tanto haja a manifestacéo dc
Poder Legislativo.

131 AGRA, Walber de MouraRepublicanismo.Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 61.

132 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 24.

133D| PIETRO, Maia Sylvia ZanellaDiscricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988Sao Paulo:
Atlas. 1999, p. 171.

134BRANDAO, Rodrigo.Supremacia Judicial versus Dialogos constitucionais: a quem cabe a Gltima palavra
sobre o sentido da Constituicdo®Rio de Janeiro: Lamen Juris. 2012, p. 5.

135 BARROSO, Luis Roberto.Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica Disponivel em: <
http://www.direitofranca.br/direitonovo/FKCEimagens/file/ArtigoBarroso_para_Selecao.pdf >. Acesso em: 28
set. 2017, p. 6.
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Destaca também Barrd$bque o ativismo judicial € a escolha de um modo especifico e
proativo de interpretar a Constituicdo, quegmite uma participacdo mais ampla e intensa do
Judiciario na concretizacdo dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia no
espaco de atuacao dos outros dois Poderes.

No Brasil tal fenbmeno deriva de um novo padrao constitucional adettal@arta Magna de

1988 que abragcou uma nova ordem constitucional, em que foi instituido um Estado
Democrético de Direito, baseado nos direitos e garantias fundamentais em substituicdo a um
Estado autoritario, onde os direitos e garantias fundamentidsrlinavam ao Estado.

Com a oferta digna de politicas publicas voltadas a preservacdo da dignidade humana e o
consequente respeito aos direitos fundamentais ha, na diccdo de Bawosssgate da
imperatividade constitucional é instigante novidade npais acostumado a maltratar as
instituicoes.

A atuacédo do Poder Judiciario apta a determinar a realizacéo de politicas publicas garantidoras
de direitos fundamentais constitui fato inelutavel. O Judiciario, quando provocado, ndo possui
alternativa a ndoes se pronunciar sobre omissfes relevantes causadas pelo proprio Estado,
cabenddhe, assim, intervir nas hipéteses em que héa violagcao ao nucleo essencial dos direitos
fundamentais e a dignidade da pessoa humana.

Atesta Sarlét® com precisao que os diresttundamentais vinculam os érgaos administrativos

em todas as suas formas e atividades. Em se tratando de respeito a direitos fundamentais nac
h& que se falar em ofensa ao principio da separacdo dos Poderes quando o Poder Judiciario
determina de modo razegl a realizacdo de politica publica relegada pelo Estado. Ha, nesses
casos, o controle da legitimidade e da eficiéncia da Administracdo Publica.

Nessa perspectiva, ha a partir do reconhecimento e relevancia dos direitos fundamentais um
verdadeiro controldo dever de bem motivar, como se Vvé:

Nessa época marcada por agudas transformacfes de parametros e conceitos, o reconheciment
do peso decisivo dos direitos fundamentais acarreta a intensificacdo da cobranca do dever de
bem motivar. Em outras palavrasine® da zona de conforto, importa extrair os efeitos da
premissa de que o poder existe para os direitos fundamentais, ndo o é#ntrario

Ressaltsse que havendo a necessidade de ponderacdo de acordo com critérios de conveniéncia
e oportunidade, em uma fixd@a de prioridades do Estado que nédo se vincular a direitos ligados

ao minimo existencial deve ser preservada a separacdo de poderes, reconhecendo a competénci
da Administracdo Publica na realizacdo dos referidos juizos. De outra sorte, ndo ha como
concebe um papel de mero espectador ao Poder Judiciario diante de omissdes que violam
direitos fundamentais.

E forcoso concluir a existéncia de uma nova conceituacgéo para os direitos e deveres tratados na
Constituicao de 1988. Ha uma intensa demanda advindeigdade para tutela destes direitos.
Assim, a legitimidade da atuacéo protagonista do Poder Judiciario decorre da propria vontade
da Constituicao.

Sem encerrar o debate mosteanovamente essencial citar o posicionamento de Barroso:

[...] O ativismo judcial, até aqui, tem sido parte da solucdo, e ndo do problema. Mas ele € um
antibidtico poderoso, cujo uso deve ser eventual e controlado. Em dose excessiva, ha risco de
se morrer da cura. A expansédo do Judiciario ndo deve desviar a atengéo da reab djskinca

136 BARROSO, Luis RobertaConstituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no Brasil
contemporéaneo Disponivel em: <http://www.luisrobertobarroso.com.brwp
content/uploads/2017/09/constituicaoc_democracia_e_supremacia_judicial.pdf>. Aces2® ssh: 2017, p.
11.

TBARROSO, Luis Robertdnterpretacio e aplicacéo da Constituicdo4 ed. S&o Paulo: Saraiva. 2001, p. 284.

138 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentaiss ed. Porto Alegre: Livraria dos Advogados.
2005, p. 365366.

139 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracéo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 57.
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aflige a democracia brasileira: a crise de representatividade, legitimidade e funcionalidade do
Poder Legislativo. Precisamos de reforma politica. E essa ndo pode ser feita pét juizes

Aguiart*tcom acerto defende que apesar da legitimidade denuacdats Poderes Executivo e
Legislativo, que sdo originariamente vocacionados para a definicdo das politicas publicas, por
conta do déficit de dignidade popular verificado em paises como o Brasil, € preciso reconhecer
o papel proeminente assumido paulatiaata pelo Poder Judiciario como destinatario comum

das decepcdes sociais levadas cada vez mais aos tribunais, principalmente quando esta em paut
a discusséao sobre os direitos fundamentais em seu nucleo essencial.

Ha que se reconhecer, portanto, uma cobstadicializacdo da politica, fenébmeno decorrente

do papel central que a dignidade da pessoa humana e os direitos fundamentais passaram &
ocupar no ordenamento juridico patrio.

Em razéo do carater normativo da Constituicao, formada por normas jurltitases de forte
tendéncia politica e que se abrem as interpretacdes tantas, acaba por viabilizar entendimentos
diversos sobre assuntos complexos, exigindo a intervencao pacificadora do Poder Judiciario.

A atuacao do Poder Judicidrio nesse contexto egtiacalada a omissdo quanto ao nucleo
essencial dos direitos fundamentais, ndo sendo viavel a referéncia a separacdo dos Poderes
como fator impeditivo de enfrentamento do mérito da causa através da adogdo de uma visdo
procedimentalista da Constituicéo.

Descabida a ideia de que o juiz, ao assumir a posi¢cao do agente eleito, estaria violando o
principio democratico e pondo em risco o equilibrio da triparticdo dos Poderes. Nesse contexto
Ferraz*? adverte que é preciso enxergar o Direito Administrativo de farswgperar acepcdes
meramente ortodoxas, com a finalidade de edificar a interpretacdo do sistema juridico sobre
novos paradigmas teoricos.Busc& , assim, substituir o ADiIre
princ2pioso.

Na mesma vertente Motfédacentua e a necessaria observagao dos principios constitucionais
consagrados no ordenamento acarreta consideraveis mudancas na concepcao tradicional de
discricionariedade administrativa, sempre e atencdo a manutencdo do nucleo essencial dos
direitos fundamentais.

De se destacar as reiteradas motivacoes trazidas pelo Poder Executivo no sentido de justificar
determinadas omissdes relevantes no tocante a implementacao de politicas publicas, apontando
a limitacdo orcamentaria e a existéncia de recursos finitos carea para a inércia.

N&o se nega que a escassez de recursos, sempre incapazes de dar conta de todas as necessida
da populacéo, seja uma realidade presente que conduz o Estado as escolhas tragicas sob o mant
da reserva do possivel, porém, no que tocassEreia dos direitos fundamentais essa
justificativa ndo seduz, sendo certo que uma parte consideravel desses recursos publicos se
esvai pelo caminho da corrupgcédo, sonegacédo e renuncias fiscais e, sobretudo, ma gestao

140 BARROSO, Luis Roberto.Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica Disponivel em:
<http://www.direitofranca.br/deitonovo/FKCEimagens/file/ArtigoBarroso_para_Selecacpdicesso em:
28 set. 2017.

41 AGUIAR, Claudio Tendrio Figueiredo. O Ministério Publico e a implementacéo de politicas publicas: dever
institucional de protecdo do nucleo essencial dos direitos rweatais. In:Ministério Publico e politicas
publicas. VILLELA, Patricia (coord.). Rio de Janeiro: Lamen Juris. 2009. p. 3.

142FERRAZ, Luciano. Concurso publico e direito & nomeacaddMMTTA, Fabricio (org.)Concurso publico e
constituicdo.Belo Horizonte Férum. 2005, p. 254.

143 MOTTA, Fabricio. Das sanc@es.: IDIOGENES, Gasparini (coord.Pregdo presencial e eletrénicaBelo
Horizonte: Férum. 2006, p. 145.
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administrativa, o que exige mecanisnefisazes do controle do sangramento dessas verbas por
aqueles que resolveram assumir posi¢do de destaque na politica fé&cional

N&o sb por esse motivo Paulo Jutffosalienta que as politicas publicas sao sindicaveis pelo
Poder Judiciario. Havendo transgséao frontal a direito prestacional cabe ao Poder Judiciério

a funcdo de retificar a conduta administrativa, se revestida de ilegalidade ou

i nconstitucionali dade, mesmo quando escor ad
N&o se prega o nascimento de um governo @sgu mas sim deixar claros os espacos
constitucionais em que o Poder Judicidrio deve agir para exigir democraticamente o Estado
respeite o feixe de direitos fundamentais elencados na Constituicdo de 1988.

O Poder Judiciario ndo deve marger silente diate daquilo que Freitas assinala como o
autoritarismo das escolhas administrativas-fa@olamentais, uma vez que 0s juizos de
conveniéncia e oportunidade se encontram constitucionalmente limitados pelo direito
fundamental a boa administracéo pubfica

O cortrole judicial da legalidade e da legitimidade da discricionariedade administrativa nao
importa em ofensa ao principio da separacdo dos Poderes, mas sim pressupde uma analise
constitucionalmente adequada da observancia ao principio da eficiéncia ema gintona
preservacao de direitos fundamentais cotidianamente relegados pelo proprio Estado.

Os magistrados da Primeira Turma do Superior Tribunal de Justi¢ca, em decisdo proferida no
dia 20 de abril de 2017, estiveram envolvidos em debate sobre os limiissrdaonariedade
administrativa e suas interligagdes com a concretizacao de direitos fundamentais, quando, por
maioria de votos, optaram pela procedéncia do pedido principal formulado no Recurso Especial

I Resp n°1.612.931IMS.

A compreensdo das concepcdes esséncias das fundamentacdes defendidas pelas posicoe
antagonicas adotadas pelos Ministros que paatiaip do citado julgamento bem clarificam a
relevancia dos temas em comento, que vao além de abstracBes tedricas para, notadamente
repercutirem nas expectativas legitimas da sociedade sobre o real papel do Estado Democratico
de Direito brasileiro.

RECURS ESPECIAL N° 1.612.931: A ATUACAO DO PODER JUDICIARIO NA
TUTELA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS, A DISCRICIONARIEDADE E O CONTROLE
DOS ATOS ADMINISTRATIVOS.

A Constituigéo brasileira de 1988 foi o coroamento do processo de transicdo de um regime
autoritariorumo ao regime democratico. Souza Neto e Sarrfémrtirmam que seu texto
apresenta um compromisso com a concretizagdo dos direitos fundamentais e com a inclusao
social, destacado ja em seu preambulo, assim como na localizac&o topografica da enunciacao
dosdireitos e garantias fundamentais dentre seus capitulos iniciais.

Sob essa mesma perspectiva, deve ser firmado que a cidadania e a dignidade da pessoa human
integram o rol dos fundamentos que alicercam o Estado Democratico de Direito no Brasil,
possuindaima relacdo solidaria e complementar, realgada também por Piovesan, ao afirmar:

144 AGUIAR, Claudio Tenodrio Figueiredo. O Ministério PUblico e a implementacdo de politicas pltbvas
institucional de protecdo do nucleo essencial dos direitos fundamentdiinistério Publico e politicas
publicas. VILLELA, Patricia (coord.). Rio de Janeiro: Lamen Juris. 2009. p. 3.

145 PAULO JUNIOR, José Marinho. O Ministério Publico e a cotizagdo de direitos prestacionais:
sindicabilidade de politicas publicas e prestacao judicial de servigo publibtinistério Publico e politicas
publicas. VILLELA, Patricia (coord.). Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2009. p. 140.

146 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.-88.

147SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, DaniBlireito constitucional: teoria, histdria e métodos de
trabalho. 2. ed. Belo Horimbe: Forum, 2014. p. 17071.
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Vé-se aqui o encontro do principio do Estado Democratico de Direito e dos direitos
fundamentais, fazenege claro que os direitos fundamentais sdo um elemento basico para a
realizacdo do principio democratico, tendo em vista que exercem funcdo democratfzadora

Adotouse, nesta pesquisa, a distincdo tracada por Sdrleinda que de cunho
predomi nantemente para fins did8ticodode entrr
direitos naturai s, ou de direitos n«o posi
esfera do Direito Internacional; e Adireito
e protegidos pelo Direito Constitucional interno de cadadBsta

Os direitos fundamentais podem ser compreendidos por meio de vérias classificacfes
doutrinarias, dentre as quais aquela que possui maior pertinéncia com os temas em comento,
qual seja, sob sua perspectiva subjetiva, em relacdo a qual, Mendesretahaf

A dimenséo subjetiva dos direitos fundamentais corresponde a caracteristica desses direitos de,
em maior ou menor escala, ensejarem uma pretensdo a que se adote um dado comportamentc
ou entdo essa dimensdo se expressa no poder de vontade der mfeitosi sobre certas
relacdes juridica¥®

Sarlet et al., a seu turno, apds trazerem consideracdes sobre a complexidade dos direitos
fundamentais na sua perspectiva jurieBobjetiva, destacando a existéncia de acirrada
controvérsia nessa seara, conoiugue:

[...] a nocdo de uma perspectiva subjetiva dos direitos fundamentais engloba a possibilidade de
o titular do direito fazer valer judicialmente os poderes, as liberdades ou mesmo o direito a acédo
ou as acodes negativas ou positivas que lhe foramgautas pela norma consagradora do direito
fundamental em questdo, ainda que tal exigibilidade seja muito variavel e careca de uma
apreciacdo a luz de cada direito fundamental em causa, dos seus limites, entre outros aspectos
a serem considerad®s.

Assim, atuando pela tutela coletiva dos direitos fundamentais de adolescentes, o Ministério
Publico do Estado do Mato Grosso do Sul interpés o Recurso ESpReisph n° 1.612.9352,
em face de acérdao proferido pelo Tribunal de Justica local assim ementado:

EMENTA i APELACAO CIVEL i ACAO DE OBRIGACAO DE FAZER i
DESLOCAMENTO DE DELEGADOS E SERVIDORES PARA ATENDIMENTO AO
PLANTAO 24 HORAS DE MENORES INFRATORESI CONVENIENCIA E
OPORTUNIDADE DA ADMINISTRACAO i IMPOSSIBILIDADE DE INTERVENCAO
DO PODER JUDICIARIOI AFRONTA A SEPARACAO DOS PODERE$ PROVIDO
CONTRARIANDO O PARECER.

148 PIOVESAN, FlaviaDireitos humanos e o direito constitucional internacionalS&o Paulo: Saraiva, 2012. p.
82.

149 SARLET, Ingo WolfangA eficacia dos direitos fundamentaisuma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspetiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p. 30.

15°MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Goueso de direito
constitucional. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 290.

151 SARLET, Ingo; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, DanielCurso de direito constitucional 5. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 347.

152 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Julgamento procedente por maioria ao Recurso Especial. RE n.
1.612.931. Ministério Publico do Estado do Mato Grosso do Sul e Estado do Mato Grosso do Sul. Relator:
Napoledo MaiaDiario da Justica Eletrdnico, 7 de aga® de 2017.
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O remanejamento de delegados estaduais, principalmente no regime de plantdo dizem respeito
a conveniéncia e oportunidade administrativas, ndo cabendo a intervencdo do Judiciario na
formulacdo @ politicas publicas, que constituam matéria sob reserva de governo ou que
consubstanciem atos funcionalmente politicos.

A questao envolve matéria de politica administrativa, o que € vedado a este Poder Judiciario
intervir, sob pena de se permitir questolha da construcéo de creches, presidios, hospitais e
demais garantias constitucionais de obrigacao do estado sejam transmitidas aos juizes, em clara
ofensa ao dispositivo 20. da Magna Carta de 1988.

Isto porque é da competéncia do Estado de MatosGmbs Sul a instalagdo, administracéo e
manutencdo do sistema de internacdo de menores, que faz parte da seguranca publica.
Entretanto, embora relevante as questfes suscitadas pelo Ministério Publico, os motivos pelos
quais ha o problema versa sobre aissritionarios da Administracao Publica (fls. 1.082).

Pretendisse com a Acao Civil Publica ajuizada em face do Estado do Mato Grosso do Sul o
restabelecimento do plantdo de 24 (vinte e quatro) horas em delegacia especializada de
atendimento a infanciajeventude, na cidade de Campo Grande/MS, extinto em dezembro de
2010, viabilizando que todo adolescente apreendido em flagrante fosse ouvido e atendido,
independentemente do dia e horéario, impedindo o compartilhamento de cela com imputaveis.
O MinistérioPublico Estadual sustentou na fundamentacéo do Resp a ocorréncia de violacao a
direitos fundamentais, sobretudo da seguranca publica de menores e sua integridade fisica e
mental, o que legitimaria o controle judicial do poder discricionario da AdministRigalica,
constituindo fator que extrapola o juizo de conveniéncia e oportunidade.

A certiddo de julgamento da decisdo da Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica,
referente ao Resp em comento, apresenta uma divisdo de posicionamentos entre 0S Seus
membros, que culminou com uma maioria de trés votos a dois votos pela procedéncia do pedido
principal formulado pelo Ministério Publico Estadual.

O objeto principal em julgamento dizia respeito a pretenséo formulada numa Acéo Civil Publica
para a implanté@p de plantdo de 24 (vinte e quatro) horas em Delegacia Especializada de
Atendimento a Infancia e a Juventude, a fim de que todo menor apreendido em flagrante fosse
ouvido e atendido na referida instituicdo, impedindo que sejam colocados em ambiente
carce@rio constituido para imputaveis, em concomitancia com presos maiores.

Nesse sentido, pleiteeae que o Estado do Mato Grosso do Sul destinasse recursos do
orcamento plurianual para atender as politicas publicas voltadas aos adolescentes em conflito
com alei. O juiz de primeiro grau sentenciou procedente o pedido formulado pelo Ministério
Publico Estadual, estabelecendo pena de multa diaria em caso de descumprimento.

O Tribunal local, conforme ementa acima, em sede de Apelacdo/Reexame Necessario,
reformoua sentenca, fundamentardma impossibilidade de interferéncia do Poder Judiciario

no meérito administrativo, considerando que a medida imposta feriria o campo de liberdade
concedido a Administragcdo, que deveria ser exercido, exclusivamente, segunis ctéé
conveniéncia e oportunidade.

O Resp chegava, entdo, a Corte Superior com duas fundamentacbes e conclusdes
diametralmente opostas quanto aos mesmos fatos, impondo aos magistrados a analise dos
contetdo e limite da discricionariedade administratieaEstado do Mato Grosso do Sul
naquele caso concreto.

Congquanto nenhuma das fundamentagcfes tenha citado explicitamente, entendemos que a
decisdo a ser tomada pela Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica envolvia, também,
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0s temas da governancabfida, do direito fundamental a boa administracéo e do principio da
eficiéncia.

Antes de adentramos as fundamentacdes em litigio, deve ser firmado um ponto referente ao
direito fundamental em discussdo. Em relagéo aos direitos fundamentais dos adolescentes
primeiro olhar, podeseia pensar serem desnecessarios dispositivos legislativos que tratassem,
especificamente, desses direitos fundamentais, porquanto, por tragadErseres humanos,
teriam seus direitos resguardados pelas disposi¢cdes interaigcie constitucionais que
disciplinam os direitos e garantias fundamentais.

No cenario internacional, fizeram mencdo aos direitos das criancas e dos adolescentes,
conforme ensinamentos de Rossato, Lépore e Cunha, a Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem, de 19483 (artigos 25 e 26), o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais

e Culturais, de 1966 (artigos 10 (3), 12 (2) (a) e 13 (1), além das Convencbes Europeia,
Americana e Africana de Direitos Humanos, instrumentos componentes d@agisi®wgéneo

de protecéo dos direitos humanos de criangas e adolestentes

No ambito interno, considerando o reconhecimento da condi¢cdo peculiar da crianca e do
adolescente como pessoas em desenvolvimento, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 fez nascer um sistema de garantias de direitos para a ado¢do de medidas
concretas voltadas a dar efetividade aos direitos fundamentais da crianca e do adolescente, com
absoluta prioridade numa denominada doutrina de protecao integral.

Este sistema ewstitucional de protecéo aos direitos fundamentais das criancas e adolescentes
possui algumas caracteristicas, quais sejam:

a) positivar direitos fundamentais exclusivos para criancas e adolescentes, (...) aos quais se
somam todos os direitos fundamentaisonhecidos para os adultos; b) dar uma conformacao
juridico-estrutural especial a esses direitos, criando um dever de asseguramento prioritario dos
direitos fundamentais das criancas e adolescentes, imposto ao mundo adulto (Estado, familia e
sociedadena dicgcédo do art. 227); c) reconhecer igualdade entre as criancas e adoléscentes
todos tém os mesmos direitos e deveres, ou seja, um Unico status jupdido fim a odiosa
separacao entre duas classes de pessoas criancas/adolescentes, que rpareavgma
menorist&®.

Amin, Promotora de Justica do Estado do Rio de Janeiro, ao discorrer sobre a protecéo integral,
destaca que:

Com ela, constrése um novo paradigma para o direito infajteenil. Formalmente, sai de

cena a Doutrina da Situacdo buar, de carater filantrépico e assistencial, com gestao
centralizadora do Poder Judiciario, a quem cabia a execucao de qualquer medida referente aos
menores gque integravam o bindbmio abanddelinquéncia.

Em seu lugar, implantse a Doutrina na Protecdimtegral, com carater de politica publica.
Criancas e adolescentes deixar de ser objetos de protecao assistencial e passam a ser titulare
de direitos subjetivos. Para assegosaé estabelecido um sistema de garantia de direitos, que

se materializa no Mhicipio, a quem cabe estabelecer a politica de atendimento dos direitos da

153 DECLARACAO Universal dos Direitos do Homem de 1948 Unic/Rio, 2009. Disponivel em:
<http://e25.d32.myftpupload.com/img/2014/09/DUDH pdicesso em: 21 fev. 2015.

14ROSSATO, Luciano Alves; LEPORE, Paulo Eduardo; CUNHA, Rogério SanEbtsuto da crianca e do
adolescente comentaddséo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 51.

155MACHADO, Martha de Toledo. Direito da Infancia e Juventude. In: NUNES JUNIOR, Vidal Serrano (Coord.).
Manual de direitos difusos Sao Paulo: Verbatim, 2009. 139.
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crianca e do adolescente, através do Conselho Municipal de Direito da Crianca e do
Adolescentd CMDCA, bem como, numa egestdo com a sociedade civil, exeelaté.

Por fim, avanando no reconhecimento legislativo dos Direitos da Crianga e do Adolescente, o
Brasil, em 21 de novembro de 1990, promulgou, atrav&sedoeto n99.710/90a Convencao

sobre os Direitos da Crianga, que veio reafirmar a necessidade de uma protecdo especial as
criancas e adolescentes. No mesmo ano, em 13 de julho, foi promulgada a Lei 8.069, que dispde
sobre o Estatuto da Crianca e dooke$cente, pautada nos principios da prioridade absoluta,

do melhor interesse e da municipalizacdo. Assim, os direitos fundamentais das criancas e dos
adolescentes possuem uma disciplina especial, tanto no cenario internacional, quanto interno.
Retomando analise do julgamento do Re$®12.93]1 alguns fundamentos da compreensao

do votevista vencido por ocasia do julgamento merecem atencdo, frente aos
interrelacionamentos entre os temas ativismo judicial, direitos fundamentais e
discricionariedade administrativa que merecem ser destacados.

Na introducdo de seu vetasta, o Ministro Gurgel de Faria afirma see, ha muito, simpatico

a tese do controle, pelo Judiciario, do denominado "mérito administrativo”, com a possibilidade
do reexame dos critérios de oportunidade e de conveniéncia adotados pelo administrador
publico, nos casos de abuso perpetrados pelaatdsp autoridade, quando desrespeitados 0s
principios da razoabilidade ou da proporcionalidade ou, ainda, quando flagrante a ilegalidade,
citando como exemplo julgamento em que atuou nos idos do ano de 1999, quando muitos
defendiam a insindicabilidade doérito administrativo.

Logo a seguir, entretanto, o Ministro supracitado apresenta exemplos da jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica que somente autorizariam o exame pelo Poder Judiciario do mérito
do ato administrativo discricionario nos casosatlaso por parte do administrador publico,
consubstanciado em manifesta ilegalidade, concluindo que tais hipéteses nao estariam
presentes no Recurso Especial em julgamento.

Sua concluséo foi pautada, notadamente, no fato de que, realmente o art. 1@fpoparag,

da Lei n° 8.069/1990 estabelece que o adolescente apreendido em flagrante sera, de imediato,
encaminhado a autoridade policial competente, entretanto o legislador ordinario salvaguardou
a situacao da apreensdo em flagrante dos adolescentexalmmades onde ndo houver as
delegacias especializadas plantonistas, a teor da previsao do art. 175 da mesma lei.

Assim, ndo verificou o Ministro que proferiu o vetista vencido ensejo para o controle do
mérito administrativo requerido, relembrandoequ debate dizia respeito tdo somente ao
plantdo, pois haveria delegacia especializada de atendimento a infancia e a juventude em
Campo Grande/MS nos demais dias.

Ao reverso, a fundamentacéo do voto que veio a tamaencedor, proferido pelo Relator do
Resp, o Ministro Napoledo Maia, destacou pontos deveras importantes sobre a concretizacao
dos direitos fundamentais, que sao, também, defendidos nessa pesquisa e explicitados abaixo.
Ressalta destacar que toda a compreensdo das normas infraconstitdeimaisr realizada

com o olhar voltado para a Constituicdo, considerando o principio da supremacia
constitucional, e esse ponto ndo passou despercebido pelo Ministro Napoledo Maia, eis que,
logo no inicio da fundamentacéo de seu voto, trouxe a luz asigdpeprevistas pelo art. 227

da Constituicdo brasileira de 1988, citando, ainda, a imprescindibilidade de protecédo e amparo
especializado a crianca e ao adolescente, que vem disciplinados em artigos da Lei n° 8.069/90.
Ponto central da fundamentacdo d@sowencedor do Resp em analise tsgala afirmacao de

gue a discricionariedade do Poder Executivo ndo é absoluta, e que eventuais abusos podem e

156 AMIN, Andréa RodriguesCurso de direito da crianga e do adolescentaspectos tedricos e praticos. 5. ed.
Rio de Janeiro, 2011. p. 9.
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devem ser submetidos a apreciacdo do Poder Judiciario, a quem cabe o controle de sua
legalidade, bem como danotivos e da finalidade dos atos praticados sob 0 seu manto.

Conclui o Ministro Napoledo Maia que nao se estaria, portanto, diante de uma escolha
moralmente aceitavel do Estado do Mato Grosso do Sul, mas de efetiva pretericdo de uma
prioridade imposta p& Constituicdo brasileira de 1988, e de uma conduta contraria a lei,
nacional e internacional, constituindo hipétese legalmente aceita de intervencdo do Poder
Judiciario nos atos da Administracao praticados com suporte no poder discricionario.

A PrimeiraTurma do Superior Tribunal de Justi¢ca, ao julgar o Recurso EsjpeRidp n°
1.612.931 teve que optar entre duas interpretacdes possiveis de normas infraconstitucionais de
tutela dos direitos fundamentais de adolescentes infratores, frente a atuagder dexBcoutivo

e, mesmo ndo constando referéncia explicita na ementa do acordao ou na fundamentacéao do
voto vencedor, entendemos que o principio da interpretacdo conforme a Constituicdo foi
aplicado pela maioria de seus ministros.

O principio dai nt er preta-«o0o conforme a Constitui -
interpretem a legislacdo ordinaria de modo a realizar, da maneira mais adequada, os valores e
fins con$%t 0O Tribunal Superiorsad se deparar com mais de uma intepretacao
possvel de uma norma, veio escolher aquela que apresenta maior pertinéncia com a
Constituicao para a concretizacao dos direitos fundamentais.

Necessaria a compreensdo de que a atuacdo do Estado deve estar orientada, como apontad
acima, pela governanca pulajgelo atendimento ao direito fundamental & boa administragéo

e pelo principio da eficiéncia. Entretanto, a eficiéncia administrativa deve vir pautada pelo
principio da dignidade humana e ndo em modelos privados pautados pela ideia de reformismo
do Estadalos anos 80 e 90.

Referindese ao parédmetro aferidor da eficiéncia na Administracdo Publica, Batista Junior
esclarece que, na realidade, o referencial do principio da eficiéncia ndo deve ser compreendido
em funcdo do resultado proporcionado ao usuariceatwico publico, mas sim deve ser
compreendido na pessoa humana, fazendo com que as exigéncias de maior qualidade na
prestacdo de servicos publicos satisfacam as necessidades da p8&pulacéo

CONCLUSAO

O objeto pesquisado ainda ndo se apresenta paaifico para a doutrina e jurisprudéncia, nao
havendo uniformidade sobre a definicdo dos limites da discricionariedade administrativa. Tanto

€ gue a deciséo da Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, por ocasido do julgamento
do Resp n° 1.612.93que serviu de fundamento para o inicio da pesquisa, se deu por maioria
de votos (3 x 2).

Se os limites da discricionariedade administrativa ndo podem ser delimitados por lei, sob o sério
risco de se engessar a maquina estatal, é inegavel que essadilserdgdacdo do agente
publico ndo pode servir de escudo para que os direitos fundamentais recebam mitigacdo em seu
alcance. A preservacgao da dignidade humana, a exemplo da manutengao de plantao ininterrupto
em delegacias especializadas no atendimentoateas e de adolescentes, ndo deve encontrar
Obice em argumentos vazios de escolhas administrativas.

A governanca publica e o direito fundamental a boa administragéo estao vinculados a um dever
de eficiéncia e ao compromisso de concretizacdo de diraitdarhentais. Nesse particular o

Poder Judiciario exerce um papel essencial na manutencdo do Estado Democratico de Direito,
de modo que possibilita a qualquer cidaddo o acesso as conquistas advindas do novo modelo

157BARROSO, Luis Robert® controle de constitucionalidade no direito brasileiro exposicéo sistematica da
doutiina e analise da jurisprudéncia. 5. ed. Sdo Paulo: 2011. p. 325.

158 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves.Principio constitucional da eficiéncia administrativa 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 19394,
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constitucional e diante da inércia na mialezacéo desses direitos o Judiciario, cada vez mais,

tem sido buscado pela sociedade em geral, seja em ac¢des individuais ou coletivas.

Como garantidor de direitos fundamentais relegados pelo Estado o Judiciario atua como um
verdadeiro poder contramaj@ito na defesa da Democracia quando realiza o controle da
legalidade dos atos estatais, aferindo o conteddo e os limites da discricionariedade
administrativa em prol da concretizagéo do principio da dignidade humana.

A pesquisa ndo pretendeu sustentaragquBoder Judiciario seja indiscriminadamente permitido
imiscuir-se na funcdo do Poder Executivo de modo a privilegiar uma politica publica em
detrimento de outra. Temos a conviccado que essa foi igualmente o fundamento da decisao
emanada da Primeira Turma &uperior Tribunal de Justica. O que se apregoa, em sintonia
com o que se espera de um Estado Democratico de Direito, é a possibilidade de judicializacao
em casos de omissdo relevante que submeta a risco o nucleo essencial dos direitos
fundamentais, umaez que estes vinculam todos os 6rgaos da Administracdo Publica.

A invocacéo do principio da separacao dos poderes, que fundamentou a decisdo do Tribunal de
Justica do Estado do Mato Grosso Sul ao reformar a sentenca que determinou ao Governo
estadual quere prazo determinado procedesse a abertura de delegacia especializada para
atendimento de criancas e de adolescentes em periodo integral, ndo tem o condao de mitigar a
possibilidade de judicializacdo de politicas publicas e representa um verdadeiro easrass

uma afronta ao Estado Democratico de Direito, que deve primar pelo respeito aos direitos do
homem, dentre os quais aquele relacionado a uma gestao administrativa proba, competente e
pautada nos valores de governanca.

A investigacao permitiu constatgue cabe ao Poder Judiciario agir como o fiel da balanca de
modo a equacionar a correta materializacdo de politicas publicas atinentes a manutencao do
ndcleo essencial dos direitos fundamentais, sempre que presente qualquer risco ao minimo
existencial qualeva ser conferido a todo ser humano como condi¢cdo de manutencdo de sua
dignidade.
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RESUMO

As recentes manifestacfes populares expressam a insatisfacdo da populacéo brasileira com as
instituicbes politicas do nosso pais, especialmente com o Congresso Nacional. Em
consequéncia, consolidee a visdo de que ha urrise de representatividade parlamentar no
Brasil, fruto de caracteristicas do nosso sistema politico, tais como: hiperpartidarismo e
fragmentacao partidaria; personalismo eleitoral; voto em lista aberta; infidelidade partidaria; e
financiamento privado deampanha. Entretanto, o presente artigo demonstra que essa crise,
ainda que agravada por tais caracteristicas, ndo é exclusiva do Brasil e, na verdade, se constitui
em uma crise do modelo de representacdo fundado nos partidos politicos. Em um contexto de
sociedade em rede, demandas plurais e comunicacdo globalizada, os partidos politicos
perderam o monopdlio da representacao politica em diversos paises, passando a ser exigida dos
Poderes Legislativos uma maior capacidade de abertura para o social, da mizdpar a
representacdo partidaria a representacao participativa.

Palavras chave: Crise de Representatividade. Partidos Politicos. Sociedade em Rede.
Representacdo Participativa. Reforma do Legislativo.

ABSTRACT

Recent popular manifestations expegsshe dissatisfaction of brazilian people with the
political institutions in Brazil, especially with the National Congress. As a result, it has emerged
the theory that there is a crisis of representation in the Brazilian parliament, due to the
characterigcs of its political system, such as hiperpartidarism and partisan fragmentation;
personalism elections; open list vote; partisan infidelity; and private financing campaigns.
However, this article demonstrates that this crisis, although exacerbatedhlohatercteristics,
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does not occur exclusively in Brazil; in fact, it constitutes a crisis of a model of representation
based on political parties. In a context of networked society, plural demands and globalized
media, political parties have lost the moalypof political representation in various countries.
Therefore, it is required of the Parlament greater openness toward the social demands, in order
to integrate the partisan representation to the participatory representation.

Keywords: Representative isis. Political Parties. Network society. Participatory
representation. Legislative reform.

1 Introducéo

Em 2013, a populagéo brasileira foi as ruas para protestar, de forma genérica e sem pauta
definida, contra o sistema politico brasileiro e seus septantes. Apesar ndo terem lideranca
definida nem foco Unico, os manifestantes expressavam a descrenca nas instituicdes politicas
brasileiras, especialmente no Parlamento.

Esse movimento era um sintoma da insatisfacdo dos brasileiros com o sisteraaqaetiu

especial com a falta de representatividade dos partidos e liderancas politicas, agravada pelas
noticias de corrupcao e pela auséncia de uma agenda positiva do Legislativo.

Nesse sentido, o presente artigo busca examinar as causas dessa @issalgatividade do

Poder Legislativo federal no Brasil. Para tanto, procura responder ao seguinte problema de
pesqui sa: OQuais as raz»es que explicam a
brasileiro? o

O problema proposto foi pesquisado a diezartigos cientificos que versam sobre o sistema
politico brasileiro e sobre a crise de representacdo partidaria, comum a Varios paises e
independente do grau de maturidade democratica. O método adotado foi o idddtitivo e

foram utilizadas técnicade pesquisa bibliogréfica.

A hipotese do artigo é que a crise de representatividade do Congresso Nacional, ainda que
agravada por caracteristicas do sistema politico brasileiro (como hiperpartidarismo e
fragmentacao partidaria, personalismo eleitoralp \eh lista aberta, infidelidade partidaria e
financiamento privado de campanha), consstyiem realidade, em uma crise de representacéo
partidaria, que ndo € exclusiva do Brasil, sendo comum a varios paises.

2 Do coletivo para o individuo: as origersrépresentacdo politica

A questdo da representacdo politice@ a analise sobre se existe ou ndo uma crise de
representatividade nos dias atuaisio pode ser compreendida sem que levemos em conta a
tenséo entre individuo e coletividade.

Nos Estados aigios, marcados fundamentalmente pela natureza unitaria e pela religiosidade, o
coletivo prevalecia sobre o individuo. A comunidade era entendida como uma forma de vida
concreta que determinava a maneira de perceber o mundo e definia a percepc¢ao que cada um
tinha de si.

De forma semelhante, também na Idade Média permanecia a preocupagcdo com a manutengao
da ordem e do equilibrio, mesmo se levarmos em conta que houve uma quebra da rigida e bem
definida organizag&o romana.

Por sua vez, o Estado Moderno origirge da tendéncia a centralizacado do policentrismo de
poder numa instancia sempre mais ampla, que compreendia 0 ambito completo das relacdes
politicas. A partir de sua formacéo, a territorialidade foi afirmada e houve a progressiva
aquisicdo da impessoadide do comando politico mediante o processo denominado por Weber

de burocratizagao. O resultado foi o Estado territorial concentrado e unitario caracterizado pela
racionalizacdo da gestdo do poder e da propria organizacao politica (BOBBIO, 2004).
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A concepé@o de ordem moderna passou a contemplar um projeto "racional” da humanidade.
Nesse processo, a justificativa tedrica do contrato social, que assinalava simbolicamente a
passagem do Estado de natureza para Estado civil, metaforizava a tomada de codsciéncia
homem em relacéo as capacidades de que dispde para controlar, organizar, gerir e utilizar os
meios para sua sobrevivéncia e para seu crescentedtam

A primeira forma de governo no Estado moderno foi o absolutismo. Tsatdo regime em

gue o Rei m| a fonte Unica do Direito e podia dispor ilimitadamente sobre ele, além de néo
precisar se submeter as leis que ele préprio criava. No Leviatd, a celebracdo de um contrato
instituiria um poder cujo objetivo seria manter o respeito, forcando os homems pemento

de seus pactos e ao respeito as leis da natureza (HOBBES, 2006).

Entretanto, o poder absoluto dos reis passou a ser contestado. Um dos tedricos contrarios ao
regime absolutista foi John Locke, que lancou as bases teoricas para a primeira revolucéo liberal
do mundo: a Revolucao Inglesa. O ponto chave de seu pensanaeatderdade.

De forma diversa de Hobbes, Locke entendia que a liberdade individual n&o era perdida com o
contrato social. A renuncia a liberdade era apenas parcial e ela podia ser definida e especificada
por meio de regras juridicas. Em outras palavwashomens eram capazes de estabelecer
juridicamente quais séo suas liberdades e podas/d&ssa teoria fundamentou o deslocamento

do poder do Rei para o Parlamento, esse ultimo entendido como 6rgao de representacdo do
povo (LOCKE, 1978).

O modelo libeal pressupunha a igualdade formal ou juridica dos individuos, a liberdade como
um direito e o controle sobre o poder estatal. O aprimoramento desse modelo deu origem ao
modelo constituciondiberal, baseado na ideia de que cabe ao Direito limitar o paditico

do Estado para garantir as liberdades individuais estabelecidas no sistema juridico.

Dessa maneira, a instituicdo do liberalismo politico e da supremacia do direito marcou a
superacao definitiva da organizacdo da sociedade por categorias smomdeseristica do

mundo antigo, no qual, para além da distingdo entre publico e privado, ndo era admitida
nenhuma presenca politica do individuo, totalmente absorvido pela dimensdo comunitaria de
membro de um corpo socialdesde a familia até a represedita de categoria. No Estado
liberal, os interlocutores diretos do Estado ndo eram mais as categorias, mas os individuos
(BOBBIO, 2004).

Dessa forma, surgia a moderna sociedade civil, como conjunto organizado dos interesses
privados, e, dentro dela, a prird@l diferenciacdo em classes com base no novo modo de
producao capitalista. Aliado a isso, o Estado Constitucional, fundado sobre o direito, coincidia
com o ordenamento juridico fundado no individuo e em seus direitos naturais. O resultado,
portanto, foia tomada de consciéncia do individuo sobre a identidade e as caracteristicas
comuns de seus interesses privados (BOBBIO, 2004).

Ainda no ambito do pensamento politico moderno, Rousseau apregoava que os individuos
aceitam perder a liberdade civil para ganla individualidade civil, isto €, a cidadania.
Enquanto criam a soberania e nela se fazem representar, sdo cidadaos. Enquanto se submeter
as leis e a autoridade do governante que 0s representa clsansaitos. Sao, pois, cidadaos

do Estado e suditos sléeis, ou suditos do Estado de Direito (ROUSSEAU, 2006).

N&o obstante, a grande duvida em relagdo ao pensamento rousseauniano era como identificar a
vontade popular quando da criagdo ou modificagédo das leis. Como forma de solucionar esse
problema, a liteatura aponta o modelo de sistema representativo. Segundo essa teoria, que
estabelece uma nitida conexao entre soberania popular e representacéo, S840 0s representante
em assembleia que dizem a vontade do povo. A funcionalidade da representacao épermitir

a vontade social possa influenciar a vontade estatal.

Com a introducao do voto de massa, o instituto da representacao foi ganhando cada vez mais
importancia e se consolidou como uma das principais caracteristicas da democracia, a ponto de
confundirsecom ela. Nesse novo cenario, 0s representantes sao eleitos para atuar junto ao



110

governo em nome dos interesses de seus representados, nos quais reside em ultima instancia
poder. Nessa perspectiva, a democracia, como governo do povo,-seappa meio €
representantes que atuam de acordo com o mandato determinado pelo préprio povo (SELL,
2007).

3 Da representacgédo politica a formacgéo do Estado de Partidos

Inicialmente, a representacao ocorria dentro dos feudos e consistia na forma por meio da qual
os sulitos se faziam ouvir pelos senhores feudais. Apés as revolucdes liberais, a representacao
tomou um novo significado, mas ainda mantinha a forma imperativa, ligada a no¢cédo de mandato
oriunda do Direito Privado, em que o representante estava adstritor an@gulemites das
instrucdes na comunidade. Nesse sentido, o representante atuava em nome do representado
respondendo no limite da parcela da soberania que cada grupo possuia. Dessa maneira, esst
modelo acabava sempre por privilegiar politicas locais etmnmento da vontade da nacéo
(MEZZAROBA, 2004).

Nessa perspectiva, os partidos liberais eram de origem parlamentar e representavam uma
localidade geogréafica especifica ou comungavam de ideias e interesses semelhantes
(DUVERGER, 1987).

Ao longo do tempop mandato imperativo foi gradualmente sendo substituido pelo mandato
representativo. Com a expansao do sufragio universal, a maioria dos eleitores ndo tinham
qualquer identidade com os candidatos de origem local, de forma que o povo percebeu a falta
de repesentatividade do modelo imperatiozal. Em consequéncia, foram criados os comités
eleitorais para que cada candidato pudesse orientar a populagéo a respeito de suas propostas
Surgiam, portanto, os partidos de origem eleitoral (DUVERGER, 1987).

Segundaesse novo modelo, o representante deixa de estar vinculado a vontade dos eleitores e
passa a responder a interesses gerais da nacao. Assim, ele é eleito com base na sua capacida
de ponderar e decidir sobre qual a melhor politica para a melhoria dagesrab povo. Em
consequéncia, a soberania € deslocada para o Parlamento e o povo passa a atuar de forma efetiv
apenas durante os processos de escolha de seus representantes, encerrando a sua funcdo quar
vencidas as eleicbes (MEZZAROBA, 2004).

Assim, @& partidos politicos surgiram como um aperfeicoamento do sistema de representacao
politica, com a fungdo de intermediarios entre a sociedade e o governo. Sao a consequéncia da
ampliacdo da participacdo das pessoas na direcao do Estado e do sufragi@@SELe atuam

como organizadores e aglutinadores de forcas, com finalidade ideolégica. (MEZZAROBBA,
2004).

Nesse novo contexto, os partidos, e ndo os representantes, se tornaram os responsaveis pels
intermediacdo. Por esse motivo, fal em representacagpolitico-partidaria como
representacédo democratica (MEZZAROBBA, 2004).

Para Kelsen (1993), a democracia requer, necessaria e inevitavelmente, um Estado de Partidos,
uma vez que as vontades individuais sao canalizadas para a formacao de metas programaticas
nacionais. A democracia representativa seria, assim, 0 modelo em que a organizacao partidaria
€ o principal instrumento politico de acesso ao processo de tomadas de decisdo nas esferas de
poder, pelo menos em teoria.

O reconhecimento constitucional exibaos partidos politicos, assim como a democratizacéo
interna, evita que estruturas internas amorfas deem lugar ao caréater aristaotétitéario que

tém os demais processos de formagéo da vontade coletiva (KELSEN, 1993).

Contudo, o modelo de represacdo partidaria pressupde tanto a fidelidade partidaria quanto a
democracia intrapartidaria.

4 A crise de representatividade do Parlamento brasileiro
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Segundo a Lei de Duverger, o sistema eleitoral majoritario conduz a um sistema bipartidario
enquanto sistema de representacdo proporcional leva a um sistema multipartidario (MACIEL
apud ROCHA, 1996).

Contudo, o que encontramos no Brasil € um caso atipico-Sgata hiperpartidarismo, um
neologismo que indica que o numero de partidos brasileirosaggam multipartidarismo ou

uma simples fragmentacgédo partidaria que espelhe uma fragmentacgéo social. H&, portanto, uma
pulverizacao partidaria, com partidos sem qualquer programa e que, em geral, sdo agremiacoes
frageis e efémeras.

A fragmentacdo partidaibrasileira € de tal monta que pequenas legendas utilizam sua
influéncia para barganhas politicas. Devido a isso, a governabilidade exige a formacéo de
coalizacbes, muitas vezes entre partidos sem qualquer ideologia comum, com o objetivo de
negociar carg® e recursos publicos. Essas coalizdes, por sua vez, exigem um alto custo de
processo decisério com o comprometimento do nivel do processo eleitoral, inviabilizando um
debate politico consistente e inteligivel (MIRANDA, 2006).

Nesse sentido, Miranda (200&ponta como fatores da crise a infidelidade partidaria e a
sistematica de elei¢cbes por lista aberta, que privilegia 0 mandato individual do parlamentar em
detrimento do partido.

Ao contrario do sistema de lista fechada, em que os partidos apresentastaipraliamente
ordenada hierarquicamente aos eleitores, que garante certa caracteristica de impessoalidade ac
voto, o sistema de |lista aberta permite a h
vot os o, em detri ment oardtai diBmii daa d eOsp rdopgu xaan8c
personalidades de destaque social que, por suas caracteristicas;swindependentes dos
préprios partidos.

Fazse mister destacar que a Lei n® 13.165, de 29 de setembro de 2015, dente outras alteragdes
modificouo art. 108 da Lei 4.737, de 15 de julho de 1965 (Cddigo Eleitoral), para estabelecer
gue somente serdo considerados eleitos os candidatos registrados por um partido ou coligacao
que tenham obtido votos em numero igual ou superior a 10% (dez por cemiodaiente

eleitoral, tantos quantos o respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votacao nominal
gue cada um tenha recebido.

No entanto, apesar dessa modificacdo, permanece, no modelo de lista aberta, o incentivo a
formacao das chamadas siglies aluguel, que ndo possuem nenhuma base programética e
dificultam uma ligacao politica entre o eleitor e 0 seu representante. Assim, a regra continua a
ser a troca de favores e a eleicdo de candidatos sem maiores compromissos com os eleitores ot
com os poblemas enfrentados por sua base eleitoral (MIRANDA, 2006).

Outra critica ao sistema de lista aberta € que ele é incompativel com o financiamento publico
de campanha. A grande questdo que se levanta é que o financiamento privado permite grande
interferénca dos interesses privados e de grupos econdmicos sobre os partidos, governos e
parlamentos. A concorréncia eleitoral nesse sistema exige grandes despesas na campanha, «
que praticamente afasta as chances de eleicdo das camadas com menor poderio econémico
Assim, o eleitor passa a depender do poderio econémico da candidatura ou do grau de influéncia
do candidato por outros meios (MIRANDA, 2006).

Por sua vez, Jeh& (2009) apresenta uma analise multifatorial acerca dos problemas do sistema
de partidos brasila, dentre os quais destac@er a homogeneizacdo ou amorfismo dos
partidos; a multiplicacéo dos partidos; a oligarquizacdo das decisdes partidarias; e a cooptagao
de partidos e as aliangcas com o governo.

Além disso, Jeha (2009) também cita a infidelidaaldigharia como um problema. Segundo

ele, apos a proclamacédo do resultado das eleicGes, a participacdo politica dos partidos é
desvalorizada em razao, principalmente, do movimento de turismo interpartidario para a
composicao das bases governistas e de ggmsile forma que o partido originario é utilizado
apenas como impulsionador eleitoral. De acordo com Mazzaroba (2004), o instituto da






