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O direito constitucional passou a ser, nos ultimos anos, uma das disciplinas
mais debatidas no campo juridico e social. A discussdo sobre constituicdo e
democracia, direito e politica, separagdo de poderes, controle de constitucio-
nalidade, protecao dos direitos fundamentais, ultrapassou os muros da uni-
versidade e alcancou a atengdo da sociedade em geral. No campo académi-
co, o direito constitucional tem passado por verdadeiro giro metodoldgico. A
pesquisa dogmatica tradicional cedeu lugar aos estudos empiricos, as pes-
quisas comparativas e ao didlogo interdisciplinar com outros saberes, como
a ciéncia politica, a sociologia e a histéria. Da perspectiva social, é facil cons-
tatar que o direito constitucional entrou na pauta diaria da imprensa e nas
preocupacdes da sociedade civil. A face mais evidente desse fen6meno é a
presenca diaria do STF nos jornais e em discussdes prosaicas de final de
semana. Em contextos de erosdo democratica como o que nds vivenciamos,
em ambito global e nacional, esse diagndstico torna-se ainda mais desafia-
dor. Compreender esses temas e discussdes, portanto, é central tanto para
o exercicio da cidadania quanto para a pratica profissional e académica do(a)
jurista. Os artigos que integram esta coletédnea procuram abordar questdes
constitucionais relevantes de variadas perspectivas, fomentando, assim, a
necessaria interdisciplinaridade das pesquisas juridicas, no sentido de um
“espaco fluido e instavel de comutagdo discursiva” entre a dogmatica consti-
tucional e outros saberes (NEVES, 2005). S3ao textos que ndo reduzem o di-
reito constitucional a uma abordagem puramente formalista, mas que levam
a sua complexidade a sério ao incluir os recortes historicos, institucionais e
socioldgicos no horizonte da observagdo juridica. Dessa maneira, abre-se a
possibilidade de a dogmatica constitucional adquirir maior capacidade teori-
ca e pratica para resolver os desafios contemporaneos.
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Apresentacao

Raphael Peixoto
Rafael Cabral

O direito constitucional passou a ser, nos Gltimos anos, uma das dis-
ciplinas mais debatidas no campo juridico e social. A discussdo sobre
constituicdo e democracia, direito e politica, separacdo de poderes, con-
trole de constitucionalidade, protecio dos direitos fundamentais,
ultrapassou os muros da universidade e alcangou a atengdo da sociedade
em geral. No campo académico, o direito constitucional tem passado por
verdadeiro giro metodolégico. A pesquisa dogmatica tradicional cedeu lu-
gar aos estudos empiricos, as pesquisas comparativas e ao didlogo
interdisciplinar com outros saberes, como a ciéncia politica, a sociologia e
a histéria. Da perspectiva social, é facil constatar que o direito constitucio-
nal entrou na pauta diaria da imprensa e nas preocupagdes da sociedade
civil. A face mais evidente desse fendmeno é a presenga diaria do STF nos
jornais e em discussoes prosaicas de final de semana. Em contextos de
erosao democratica como o que nés vivenciamos, em ambito global e na-
cional, esse diagnostico torna-se ainda mais desafiador. Compreender
esses temas e discussoes, portanto, é central tanto para o exercicio da ci-
dadania quanto para a prética profissional e académica do(a) jurista.

Os artigos que integram esta coletinea procuram abordar questoes
constitucionais relevantes de variadas perspectivas, fomentando, assim, a
necessaria interdisciplinaridade das pesquisas juridicas, no sentido de um
“espago fluido e instavel de comutacio discursiva” entre a dogmaética cons-
titucional e outros saberes (NEVES, 2005). Sdo textos que ndo reduzem o

direito constitucional a uma abordagem puramente formalista, mas que
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levam a sua complexidade a sério ao incluir os recortes histéricos, institu-
cionais e sociolégicos no horizonte da observagao juridica. Dessa maneira,
abre-se a possibilidade de a dogmaética constitucional adquirir maior capa-
cidade tedrica e pratica para resolver os desafios contemporaneos.

Vale registrar que os textos desta coletanea sdo produgdes académi-
cas de discentes do Programa de Pds-Graduagdo em Direito da
Universidade Federal Rural do Semi-Arido (UFERSA). Representam, por-
tanto, a area de concentracdo do programa: direito, democracia e conflitos
socioecondmicos.

O artigo que abre a coletanea, “Guerra é paz: a separagao de poderes
nos artigos federalistas”, de autoria de Giordanno Marinho, tenta compre-
ender os aspectos histdricos e politicos que justificaram o desenvolvimento
da teoria da separagdo dos poderes no contexto norte-americano. Para
tanto, estuda o tema a partir dos Artigos Federalistas, especialmente os
ensaios 47 ao 51, de autoria de James Madison. Recuperando a histéria do
constitucionalismo, o texto busca demonstrar que a Constituicdo Ameri-
cana de 1787 foi a primeira experiéncia normativa e institucional a inserir
o principio da separacdo dos poderes como mecanismo de limitagdo do
poder do Estado. O desenho constitucional norte-americano é observado
para também pensar os desafios do presente. Nesse sentido, a dindmica da
estrutura institucional da separacdo de poderes, ao possibilitar um meca-
nismo de freios e contrapesos, permite um processo dialético que viabiliza
o exercicio do dissenso, sendo, portanto, imprescindivel a um regime de-
mocratico.

Em seguida, Bonieck Gomes analisa, em “Os sistemas eleitorais e o
constitucionalismo autoritario da Era Vargas”, as reformas eleitorais im-
plementadas apds a chamada Revolucao de 1930 pelo Governo de Gettlio
Vargas. Utilizando a obra classica de Joaquim Francisco de Assis Brasil,

Democracia Representativa: do voto e do modo de votar, o texto mobiliza
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adiscussao sobre a introducéo do sistema eleitoral proporcional e a criagdo
da Justica Fleitoral. Contudo, a elaboracdo de um Codigo Fleitoral em 1932
ndo foi acompanhada, como aponta o texto, do desenvolvimento de um
regime democrético de longo prazo, pois em 1937 Gettlio Vargas promove
um golpe de Estado e outorga uma nova constitui¢ao. O novo regime, de-
nominado de Estado Novo, vai adotar outra linguagem: nédo a do voto e
das eleigdes diretas, mas a do autoritarismo e do constitucionalismo anti-
liberal.

Ainda no campo da histéria constitucional brasileira, Julius Paiva
analisa, em “Representacdo politica dos anos 30: o modelo classista na
Constituicdo de 1934”, a introdug¢do de uma nova forma de representacio
politica, especialmente no que toca a forma de escolha e de representacao
dos deputados federais. Valendo-se de fontes primérias, em especial as
atas da Subcomissédo do Itamaraty e os anais da constituinte de 1933-1934,
o texto tenta demonstrar como as mudangas sociais e politicas ocorridas
apoés 1930 influenciaram a previsdo da representacéo classista na Consti-
tuicdo de 1934. Apesar da previsdo constitucional e do objetivo dos seus
defensores, o instituto da representagio classista acabou nado exercendo
um papel de relevo politico-legislativo, dada a dissolucdo do Legislativo a
partir da Constituicao de 1937.

Tomando o passado em outra perspectiva, os textos de Jeferson Silva
e de Clara Costa estudam os variados desafios da Justica de Transicdo. Em
“Verdade, memoria e Justica de Transicao: utilidade juridico-simbolica da
vedacdo de homenagens a autores de graves violagdes de direitos humanos
no ambito da UFERSA”, Jeferson Santos estuda as implicaces locais da
recomendacio realizada pelo Ministério Pablico Federal acerca da proibi-
¢ao de homenagens concedidas aos autores de graves violagoes de direitos
humanos. A partir do estudo do caso da UFERSA, o autor mostra as dis-

putas politicas e judiciais a respeito do cumprimento da decisdao do
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Conselho Universitario que adotou, no ambito da universidade, a reco-
mendacdo do MPF. Por sua vez, Clara Costa, em “A Lei de Anistia em
disputa na Justica de Transic¢ao: andlise e desdobramentos dos julgamen-
tos da ADPF n. 153 e do caso Gomes Lund”, propdoe uma analise critica da
decisdo do STF que ratificou a anistia concedida em 1979 a luz dos pressu-
postos da decisdo Gomes Lund vs. Brasil da Corte Interamericana de
Direitos Humanos. Mobilizando a literatura do campo da Justica de Tran-
sicdo, a autora aponta para as implicagdes negativas da decisdo do STF e
para a necessidade de rediscussdo do tema por meio de outros pressupos-
tos.

Mudando o foco para o direito constitucional e seus vinculos com o
sistema de governo, Fernando Melo e Rafael Cabral recuperam, em “Mu-
danca Constitucional no Brasil: a introdugao do instituto da reeleicdo a
partir da Emenda Constitucional n. 16/1997”, o debate sobre a introducao
do instituto da reeleicao para os cargos de Presidente da Reptblica, Gover-
nadores de Estado e do Distrito Federal e Prefeitos para um tnico periodo
subsequente. O tema ¢é estudado a partir da perspectiva politica (debates
parlamentares ocorridos no Congresso Nacional) e da perspectiva juridica
(o debate doutrinario dos juristas e o debate judicial no ambito do STF).
Os autores concluem que a emenda da reeleicdo causou um forte impacto
no cendrio politico brasileiro e que a teoria dos poderes implicitos ao poder
de reforma poderia ter sido utilizada pelo STF para promover uma nova
leitura do tema.

Casos como o da reelei¢do evidenciam o novo papel que o STF passou
a exercer apds a Constituicdo de 1988. Dentro deste contexto, Myrlla Melo
examina em “Judicializagdo da politica e o papel do Supremo Tribunal Fe-
deral no estado de coisas inconstitucional” (ECI) a intrincada relacdo entre
constituicdo, politicas publicas e Judiciario. Tomando por base a discussdo

arespeito do instituto do estado de coisas inconstitucional, a autora analisa
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a ADPF n. 347 sobre o contexto de calamidade do sistema prisional brasi-
leiro. O artigo defende a tese de que é preciso promover uma releitura da
"doutrina classica" da separacdo de poderes, de modo a permitir o neces-
sario didlogo entre poderes, especialmente em casos complexos que
envolvem a violagdo estrutural de direitos humanos por omissao dos po-
deres estatais.

Ainda no campo institucional, Luis Fernandes enfrenta tematica ex-
tremamente atual em “Garantia da Lei e da Ordem (GLO) como
emergéncia ambiental permanente: a militarizacio da fiscalizacdo ambi-
ental no Brasil”. Explorando a utilizacdo do instituto da GLO, o autor
chama a atencio para a militarizagio da fiscalizagdo ambiental a partir da
chave de leitura do estado de emergéncia. Utilizando o conceito de “peque-
nas emergéncias” de Kim Scheppele, o texto defende a inclusao da GLO
como poder de emergéncia nos Estudos de Direito Constitucional brasi-
leiro. O texto procura identificar os riscos do uso ampliado da GLO: de
inicio voltado para problemas de segurancga publica, o instituto est4 sendo
utilizado também em emergéncias de carater social e ambiental. O uso
abusivo de um instituto excepcional, segundo o autor, ndo diz respeito so-
mente aos limites juridicos aplicAveis ao caso, mas aponta para um
problema fundamental da nossa experiéncia republicana: o papel das For-
¢as Armadas.

Também dialogando com o conceito de emergéncia, [samara Mari-
nho estuda os impactos da pandemia do Covid-19 na protecdo
constitucional dos povos tradicionais em “Constituicdo, Democracia e
Emergéncia: a resisténcia quilombola ao oportunismo desconstituinte em
tempos de pandemia”. Ao descrever as praticas desconstituintes que se
apresentam no contexto da crise sanitaria, o texto procura identificar néo
s6 os atos legislativos e administrativos que impactam no financiamento

das medidas de protecdo dos quilombolas, mas também a estratégia de
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resisténcia adotada pelo movimento quilombola a tais préaticas, especial-
mente o ajuizamento da ADPF n. 742. A judicializacdo do tema, na visdo
da autora, é uma oportunidade para o fortalecimento da democracia cons-
titucional, bem como pode ser caracterizada como um elemento
representativo do histdrico de lutas do movimento quilombola contra a
face opressiva e discriminatoéria do Estado.

O papel dos direitos fundamentais em relacio as minorias também é
estudado por Sérgio Boucas em “Da exclusdo a inclusdo: um olhar sobre a
luta por direitos da pessoa com deficiéncia”. O texto elabora uma breve
trajetéria histérica da pessoa com deficiéncia a partir dos modelos de ex-
clusao, segregacao, integracao e inclusao. Embora registre o protagonismo
social no processo constituinte de 1987-1988 e a inclusdo de direitos da
pessoa com deficiéncia no texto constitucional, o autor alerta para o ciclo
de invisibilidade que marca as pessoas com deficiéncia e os problemas de
efetividade das politicas publicas construidas no Brasil ap6s 1988. A im-
plementacdo dessas politicas ainda encontra barreiras, principalmente no
que se refere ao seu financiamento. Segundo o texto, o problema funda-
mental da acessibilidade vem sendo adiado por ser entendido como
simples despesa publica e ndo como investimento na concretizacdo de um
direito fundamental.

Partindo para a observacao sociojuridica, Vanessa Lima busca com-
preender em “O campo juridico e suas interacdes externas: a midia e o
campo jornalistico” as diferentes dindmicas existentes entre direito e jor-
nalismo a partir da crise de confianga nas instituicdes, em especial no
Poder Executivo e no Congresso Nacional, em um contexto de judicializa-
¢ao da politica e das relagdes sociais. O papel da midia e o seu crescente
interesse pelo campo juridico é estudado a partir do processo de impeach-
ment de Dilma Rousseff. Ao reconstruir a intensa disputa politica existente

no impeachment e suas implica¢cdes no campo jornalistico e juridico, a
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autora aponta para os riscos e limites do papel do direito e do jornalismo
em uma sociedade democrética.

O tema da relacdo complexa entre direito, democracia e opinido pa-
blica também é estudado por Regina Veloso em “Democracia na era digital:
entre rupturas, crises e fake news”. Evidenciando os riscos e potencialida-
des do mundo digital, a autora procura demonstrar o papel central das
fake news nos processos recentes de erosao democrética. Nesse sentido, o
texto demonstra que a internet pode ser vista tanto como direito e ele-
mento de fortalecimento da democracia quanto instrumento de
desestabilizacdo institucional. Dentro desse novo contexto, novos desafios
sdo colocados para temas constitucionais classicos, a exemplo da liberdade
de expressao e representatividade. A autora, ao identificar os novos riscos
a democracia, pde em evidéncia a necessidade de construir uma cultura
politica democratica, bem como a urgente regulagao juridica do mundo
digital.

Ao passar os olhos nos textos que compdem a presente coletanea, é
possivel identificar um elemento que os atravessa do inicio ao fim: o com-
prometimento com os valores democraticos e a crenca nas potencialidades
de um regime constitucional. Em momentos como os que vivemos atual-
mente, em que as institui¢des sdo diariamente testadas por populistas

autoritarios, a leitura dos artigos apresenta-se como fundamental.
Referéncias

NEVES, Marcelo. Pesquisa interdisciplinar no Brasil: o paradoxo da interdisciplinaridade.

Revista do IHJ, v. 1, n. 3, 2005)



Guerra é paz:
a separacao de poderes nos artigos federalistas

Giordanno Neves Marinho *

Introducao

A separacio dos poderes do Estado, com a distribuigdo de fungoes
precipuas a cada um dos ramos, entre executivo, legislativo e judiciario é
inerente a prépria ideia de constituigdo. Nao obstante, assim como a pro-
pria constituicdo, e ao contrario de outros institutos juridicos cuja historia
e desenvolvimento retrocede as civilizagdes antigas, a separacao dos pode-
res ¢ uma idealizacdo da era moderna e do desenvolvimento do
movimento constitucionalista, que marca o final do século XVIII e inicio do
século XIX. Apesar de fildsofos do Iluminismo, como Locke e Montesquieu,
terem apresentado em suas obras os pilares do principio da separacéo dos
poderes (MOLLERS, 2013), apenas o desenvolvimento das primeiras cons-
tituicdes foi responsavel pela normatizacio e emprego da separagio dos
poderes como um instrumento de organizagéo e controle do poder do Es-
tado.

A constituicdo representa o ato normativo de regéncia do Estado que
centraliza 0 mundo juridico e o politico. E por meio dela que sao definidos
os critérios e os limites em que o poder politico pode e deve ser exercido,
representando a afirmagdo das op¢des fundamentais de uma comunidade

(PAIXAO, 2014). Nesse prisma, o principio da separacio dos poderes

* Bacharel em Direito pela Universidade do Estado do Rio Grande do Norte. Discente do curso de mestrado em Direito
do Programa de Pos-Graduacio em Direito da Universidade Federal Rural do Semi-Arido. E-mail:
giordannomarinho@tjrn.jus.br.
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encontra-se no nucleo da estruturacdo da organizacéo politica do Estado,
razdo pela qual a sua compreensédo é imprescindivel para o entendimento
do funcionamento do Estado e do préprio atrito entre os poderes inerente
ao exercicio do poder politico.

A Constituicdo Americana de 1787 representa um dos primeiros mo-
delos constitucionais a adotar o principio da separacdo dos poderes como
um instrumento de organizacdo politica e de limitagdo do poder. Néao s6
isso: ela inova pela criacdo de mecanismos de autoconten¢ao que sio exer-
cidos por um poder sobre o outro, idealizados para coibir que quaisquer
dos poderes do Estado possam ameagar a esfera de influéncia e acdo do
outro poder, fora dos limites previstos na constitui¢do. Bem como evitar
que possam ameacar a liberdade dos individuos pode meio do exercicio
arbitrario. Tais mecanismos de restrigio ao exercicio do poder seriam pos-
teriormente nomeado como check and balance, tradicionalmente
denominada pelos autores brasileiros como “teoria dos freios e contrape-
sos” (SILVA, 2002).

O texto Constitucional Americano, criado pelos chamados Pais Fun-
dadores, continua em vigor, sendo a norma de regéncia dos Estados
Unidos da América até os dias atuais e a estrutura de separacio e controle
dos poderes inserida em tal ato normativo foram apropriadas e adaptadas
por outros textos constitucionais que se seguiram a revolucdo americana,
entre os quais, apesar de passados mais de duzentos anos, a Constitui¢do
do Brasil de 1988 (ARGUELES; PEREIRA, 2019). Por isso, torna-se rele-
vante compreender os aspectos histéricos e politicos americanos que
justificaram o desenvolvimento da teoria da separacdo dos poderes, do
check and balance e da sua posterior normatizacio constitucional, bem
como averiguar se referidos principios continuam tendo ressonancia com

as estruturas de poder existentes nos Estados na contemporaneidade.
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O presente ensaio se propde a realizar um estudo bibliografico a res-
peito da construcdo do principio da separacdo dos poderes e a sua
aplicagdo atual. Em especial, gracas a particularidade do processo consti-
tucional americano, a pesquisa se propde a analisar a exposicdo e defesa
da separacdo dos poderes realizada nos Artigos Federalistas, com foco nos
ensaios 47 ao 51, cuja autoria € atribuida a James Madison'. Conquanto
referida obra tenha sido produzida entre 1787 e 1788, compreende-se que
sua leitura é imprescindivel como ponto de partida para qualquer analise
sobre a separacéo dos poderes na Constituicdo Americana.

Para tanto, o estudo sera dividido em trés partes. A primeira analise
se voltara para a perspectiva histdrica do desenvolvimento do constitucio-
nalismo e da proépria separacgdo dos poderes. No segundo momento, serdo
analisados os ensaios inseridos nos Artigos Federalistas que tratam da se-
paracgdo dos poderes idealizada na Constituigdo Americana. No terceiro
topico, o estudo busca perquirir se a estrutura de divisao e contencdo do
poder proposta pelos criadores da Constituicdo Americana ainda tem res-

sonancia na atualidade.
2 Separacgao de poderes e constitucionalismo

A teoria da separacdo dos poderes é principio que se encontra arrai-
gado em praticamente todos os sistemas constitucionais do mundo, sendo
usualmente associada a propria constru¢ao da ideia de Estado Democra-
tico de Direito e de fragmentacdo do poder no intuito de se evitar o
autoritarismo. Em verdade, o préprio desenvolvimento do constituciona-
lismo, catalisado por meio das Revolucdes Americana (1776) e Francesa

(1789), encontra-se umbilicalmente ligado ao principio da separacgdo dos

*Como os ensaios constantes no Federalist Papers foram publicados pelos autores de forma anénima, hé divergéncias
a respeito de quem seria o autor de todos os ensaios. No caso dos artigos 49, 50 e 51 ha disputa a respeito da autoria
entre Alexander Hamilton e de James Madison, nao obstante, referidos textos sio usualmente atribuidos a Madison.
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poderes. No periodo revolucionério que caracterizou o final do Século
XVIII e o inicio do Século XIX, a separagao dos poderes foi saudada como
um baluarte contra o abuso do poder estatal e a ameaga da tirania, bas-
tando lembrar que a Declaracdo Francesa de Direitos do Homem e do
Cidadéo atrelava a prépria existéncia da constituicdo a separacao dos po-
deres do Estado (KAVANAGH, 2016).

A proépria evolugdo do 1éxico “constituicao” e o principio da separacgdo
de poderes possuem trajetérias temporais paralelas. Isto porque o voca-
bulo néo era utilizado na Antiguidade ou Idade Média para se referir ao
conjunto de normas de regéncia de um Estado. Esse significado somente
foi adquirido ap6s uma gradativa evolucao histdrica, que culminou com o
seu emprego por Montesquieu, em sua obra O espirito das Leis, para se
referir a organizagdo politica de um Estado livre, cuja estrutura é apontada
pelo autor francés como exemplo e referéncia a ser adotado pelo mundo
civilizado (STOURZH, 2007).

Ocorre que referida obra também é uma das primeiras a tratar e pro-
por uma divisdo das fungdes do Estado como forma de assegurar o
exercicio da liberdade e a limitagdo do poder®. Essa medida inspiraria o
principio da separacéo de poderes em toda sua construcdo contemporanea
(KAVANAGH, 2016). Nao obstante a ideia introduzida por Montesquieu,
meramente descritiva do funcionamento do Estado Inglés de sua época, é
apenas a Constituicdo Americana de 1787 que sera responsével por inserir
o principio da separagdo dos poderes como mecanismo claro da limitagao
do poder do Estado. Saudado pelos revolucionarios como uma das grandes
inovagoes do governo republicano (ARENDT, 2011), o principio criou ins-

trumentos de controle do poder pelo préprio poder e que vao caracterizar

2Segundo Montesquieu, “[...] tampouco existe liberdade se o poder de julgar nao for separado do poder legislativo e
do executivo” (MONTESQUIEU, 1996, p. 168).
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a ideia da prépria constitui¢do como uma lei maior de regéncia de carater
superior (STOURZH, 2007).

Destarte, apenas as experiéncias que marcam as revolugoes burgue-
sas do século XVIII, em especial da Revolugdo Americana, e que
caracterizam os primérdios do constitucionalismo, forjaram o termo
“constituicdo” como a norma maior de um Estado que disciplina as formas
de organizacdo politica e a limitacdo do poder do governo® (BIGLIAZZI;
PAIXAO, 2008). Essa limitacéo foi idealizada, primordialmente, por meio
da separacédo dos poderes*. Cabe destacar uma circunstancia bastante pe-
culiar dos antecedentes do constitucionalismo americano. Em regra, o
controle de poder do Estado encontra-se usualmente posto como um an-
tagonismo ao regime absolutista, caracterizado pela concentracdo de
poder sobre a figura do monarca. Assim, a separacdo de poderes constitui-
ria um instrumento de fragmentacéo do poder em contraposi¢do ao poder
absoluto exercido pelo rei, que encontraria na prépria justificagdo divina
da monarquia a sua fundamentacao.

Néo obstante, a Inglaterra, a qual pertenciam as 13 colonias da Amé-
rica do Norte, desde a Revolucio Gloriosa de 1688 nédo adotava um regime
de governo absolutista, mas uma monarquia parlamentarista, em que 0s
poderes do rei estavam limitados pelo parlamento (ARENDT, 2011). Assim,
0s colonos americanos que iniciaram o processo revolucionario de inde-
pendéncia da Inglaterra em 1776 o fizeram nao em oposicdo as medidas

arbitrarias impostas por um monarca absolutista, mas em face de atos

3A definigao de constituicao trazida por Emmerich Vattel em 1758 como “[...] o regulamento fundamental que
determina a forma como autoridade publica deve ser exercida, é o que forma a constitui¢io do Estado” (VATTEL,
1758, apud STOURZH, 2007. Tradugao livre).

“Importante relembrar que a Constituicao Americana de 1787 ndo trazia em seu texto qualquer espécie de direito ou

garantia fundamental ao individuo, as garantias foram introduzidas apenas por meio das 10 primeiras emendas a
Constituigao realizadas em 1789.
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normativos, considerados abusivos, que emanaram de um regime parla-
mentarista.

Cabe destacar que, até a eclosdo da Revolugdo Americana, a maior
parte das 13 colonias havia experimentado uma autonomia de governo
com experiéncias de assembleias locais, diante da leniéncia da metrépole
em relacdo a sua administracdo. Foi exatamente a ruptura deste padrao de
relacdo entre as colOnias e o governo central inglés, que objetivava restrin-
gir a autonomia até entdo existente, que constituiu a centelha do processo
revolucionario (BIGLIAZZI; PAIXAO, 2008).

Tal controle administrativo central passou a ser exercido pela adocao
de diversas medidas legislativas que buscavam regular o comércio prati-
cado pelas colonias, bem como a imposicdo de impostos. Tudo por meio
da atividade legiferante desenvolvida pelo Parlamento (BIGLIAZZI;
PAIXAO, 2008). A experiéncia americana demonstrava que a tirania pode-
ria advir ndo s6 dos atos de um tirano absolutista, mas que os proprios
representantes parlamentares e o dominio das leis poderiam exercer tam-
bém o papel de opressor. Essa circunstancia moldou o pensamento dos
responsaveis pela elaboracdo da Constituicio Americana (MOLLERS,

2013).
3 Federalist papers e separacao de poderes

A Constitui¢do Americana da 1787 representa a segunda experiéncia
na elaboracdo de um documento de regéncia dos Estados Unidos da Amé-
rica®. Isto porque em 1777, no Segundo Congresso Continental, houve a

promulgacdo do primeiro texto normativo de organizacdo do entédo

5 Além da experiéncia advinda dos Artigos da Confederagao a elaboracdo do texto Constitucional Americano é
precedida do laboratério das Constituigoes Estaduais, como pode ser observado na leitura do ensaio n® 47 dos Artigos
Federalistas em que James Madison discorre sobre a separagao dos poderes nas constituicdes de alguns Estados
americanos que precederam a Constituicdo Americana (MADISON, 1993). Também Gerald Stourzh (2007) expde a
influéncia da experiéncia constitucional dos Estados na elaboracio da Constituicio Americana.
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nomeado Estados Unidos da América, conhecido como os Artigos da Con-
federacao, pelos quais cada uma das 13 colonias tornavam-se Estados
independentes em relacdo a coroa inglesa e em suas relagbes mutuas
(JARDIM, 1984), detendo sua liberdade, soberania e todo o poder, for-
mando entre si uma liga de cooperagdo e amizade, voltada a defesa mitua
e a seguranga das liberdades de cada um dos Estados que formaria a entdo
confederacio®. Os poderes conferidos a confederaco eram minimos, nio
possuindo capacidade para cobrar tributos e sequer legislar de forma vin-
culativa em relacdo aos Estados confederados ou seus cidaddos. Além
disto, apds a celebragao do Tratado de Paris, pelo qual a Inglaterra reco-
nheceu a independéncias das 13 coldnias, o inimigo comum e a prépria
razdo da existéncia da confederacao desapareceram (JARDIM, 1984). Ade-
mais, a atividade legislativa desenvolvida por cada um dos Estados
membros da confederagédo, por meio de leis que instituiam préticas adua-
neiras e comerciais prejudiciais aos demais Estados, ameacava colocar em
risco a recente comunidade formada (JARDIM, 1984).

Os Artigos da Confederagéo criaram uma estrutura fragil de governo
central, que nao dispunha de autonomia para criar tributos ou mesmo
manter um exército. O governo era dotado de um drgéo politico central
composto por um Congresso, de natureza diplomatica, despido de autori-
dade (BERCOVICI, 2001), deixando um amplo espaco para a
experimentacéo politica e econdmica desenvolvida livremente nos Estados
que muitas vezes se mostrou cadtica e causadora de instabilidade politica

(BIGLIAZZI; PAIXAOQ, 2008).

5 As disposicdes citadas encontram-se incluidas no arts. II e I dos Artigos da Confederagio, com os seguintes textos:
“ART. II. Each state retains its sovereignty, freedom, and independence, and every power, jurisdiction, and right,
which is not by this confederation expressly delegated to the United States, in Congress assembled. ART.-III. The said
states hereby severally enter into a firm league of friendship with each other, for their common defense, the security
of their liberties, and their mutual and general welfare, binding themselves to assist each other, against all force
offered to, or attacks made upon them, or any of them, on account of religion, sovereignty, trade, or any other pretense
whatever” (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 1777).
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Assim, para manutencdo da paz, regulacdo do comércio, manutencao
da propriedade, das obrigagdes e da liberdade, fazia-se necesséria a insti-
tuicdo de um governo federal que detivesse poderes de editar leis que
regulassem ndo sé as interagdes mantidas entre os estados, mas entre os
individuos (HAMILTON, 1993). Essas circunstancias motivaram o pro-
cesso constitucional iniciado com a Convencao da Filadélfia, cujo resultado
foi a elaboracio da Constituicao de 1787.

Cabe destacar que o processo de elaboracio constitucional que se de-
senvolveu na Convengdo da Filadélfia ndo foi um procedimento
consensual. A convencao, em si, havia sido convocada com o intuito de
revisar os Artigos da Confederagdo. A ideia de construciao de um novo ato
politico e legal ndo havia sido consolidada, de modo que foi desenvolvida
no decorrer da prépria convencao, culminando com o texto constituinte.
No entanto, o préprio texto desenvolvido necessitava da ratificagdo de, no
minimo, 9 Estados para que tivesse validade entre os que a ratificassem.
Além disto, existiam movimentos politicos que eram contrarios a criagdo
de um governo federal forte que retirasse a liberdade e soberania conce-
dida aos Estados pelo processo de independéncia e ratificada por meio dos
Artigos da Confederacao. Os adeptos de tal movimento ficaram conhecidos
como os Antifederalistas (BIGLIAZZI; PAIXAO, 2008).

Havia, portanto, a necessidade da defesa dos argumentos que moti-
varam a propria elaboragao do texto constitucional, com objetivo de que o
texto aprovado pelos delegados dos Estados na Convengdo da Filadélfia
fosse ratificado. E nesse contexto que Alexander Hamilton, James Madison
e John Jay, utilizando-se do pseudonimo Publius, produzem 85 ensaios em
defesa da Constituicdo Americana, publicados inicialmente em jornais em
circulagdo da cidade de Nova Iorque entre os anos de 1787 e 1788, conhe-
cidos como The Federalist Papers, ou, em portugués, Os Artigos

Federalistas.
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Para além de representarem um texto argumentativo em prol da ra-
tificacdo da Constituicio pelos Estados, os Artigos Federalistas constituem
uma poderosa ferramenta de interpretacao da prépria Constituicio Ame-
ricana. Dois dos seus autores, Hamilton e Madison, foram delegados da
Convengao e elaboradores do préprio texto constitucional.

Neste contexto, a analise dos Artigos Federalistas representa um re-
trospecto a respeito dos valores e das razdes histéricas e politicas que
motivaram a elaboragédo do texto da Constituicdo Americana de 1787. Em
especial, para o caso em estudo, a positivacdo da separacdo dos poderes no
referido documento, cuja defesa é realizada principalmente entres os en-
saios 47 ao 51 dos Artigos, constituiu uma das celeumas no processo de
elaboragao e ratificacdo do texto constitucional, diante das criticas de que
o modelo favorecia o acimulo do poder e que poderia estabelecer uma
tirania (BERCOVICI, 2001).

Cabe destacar que a Constitui¢do Americana instituiu o sistema pre-
sidencialista, criando a figura do presidente, que exerce as fungdes do
Poder Executivo de forma “unipessoal e independente dos demais pode-
res” (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 1787). Ele exerce reciprocamente
as fungoes de chefe de Governo e de Estado, fortalecendo, por demais o
Poder Executivo (BADAWI, 2014).

Para compreensdo do modelo, cumpre destacar que, do ponto de
vista dos elaboradores da Constituicio Americana, as leis nao sao, por si
s, a garantia a liberdade dos individuos, uma vez que podem claramente
constituir uma ameaga a prépria liberdade. Nesta perspectiva, o mero es-
tabelecimento de uma politica com um 6érgdo democraticamente eleito
para elaboragdo do conjunto de leis para reger a sociedade nao resolve a
celeuma de como proteger a liberdade (MOLLERS, 2013).

Tal perspectiva é uma derivagao das experiéncias vividas pelos colo-

nos americanos em fungédo dos atos legislativos editados pelo Parlamento
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Inglés no periodo colonial, considerados abusivos’, mas também das mds
experiéncias politicas, decorrentes da atividade legislativa desenvolvidas
nos 13 Estados entre os anos que se seguiram a independéncia até a adogao
da Constituicdo. Portanto, os constituintes americanos estavam também
preocupados com a ameaca a liberdade, que pode resultar do préprio go-
verno democratico representativo. Pelas particularidades das
experiéncias, o poder mais perigoso ndo seria o executivo, mas o legislativo
(MOLLERS, 2013). A experiéncia discursiva a respeito do modelo de sepa-
ragdo de poderes adotado na constitui¢do federal americana é prescindida
ndo s6 da experiéncia inglesa apresentada como modelo por Montesquieu
como um modelo ideal, mas no laboratdrio experimental que representou
os trabalhos desenvolvidos pelos diversos Estados na elaboracdo de suas
constituicdes estaduais, que precederem a Constituicao de 1787, bem
como, da atividade legiferante que fora desenvolvida pelas camaras legis-
lativas estaduais ap6s a independéncia.

Como destacou Isaac Kramnick®, na visdo dos pais fundadores, nin-
guém estaria livre da influéncia corruptora do poder. Os ingleses haviam se
excedido no exercicio do governo, o que havia motivado a luta pela indepen-
déncia. Nao obstante, ap6s a independéncia, o proprio povo dos 13 Estados
estava se excedendo no exercicio do poder por meio do legislativo
(MADISON, 1993). Assim, a separacao dos poderes defendida ndo tem como
tnico foco limitar o poder de um governante absoluto ou contrapor a expe-
riéncia colonial negativa ocasionada pelo parlamento britanico, mas
sobretudo objurgar a espécie de atividade legiferante desenvolvida nos par-

lamentos estaduais e a intrusao do legislativo na esfera dos outros poderes e

7 Merecem destaque a Lei do Selo, a Lei do Ché e a Lei Setenaria aprovadas pelo Parlamento Inglés.

8 0 Professo Isaac Kramnick é o autor do texto de apresentagio da edigio brasileira de 1993 dos Artigos Federalistas.
O texto introdutério apresentado é elucidativo a respeito do momento histérico da sociedade americana, bem como
expoe os ideais que motivavam os opositores da constituicio, que adentraram a histéria como Antifederalistas.
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nas liberdades do individuo como foi observado apés a revolugdo e indepen-
déncia americana. Tal receio em relagio ao legislativo pode ser observado
claramente nos Artigos Federalistas. E nesta perspectiva que James Madison
defende que o acimulo dos poderes legislativo, executivo e judiciario, nas
mesmas maos, seja de uma pessoa, ou de muitas, seja de forma hereditaria
ou eletiva, constituiria a prépria tirania (MADISON, 1993).

No entanto, a desconfianca dos constituintes americanos nao se limi-
tava ao exercicio do Poder Legislativo. Uma visao hobbesiana a respeito da
natureza humana perpassa o desenvolvimento da separacédo dos poderes
defendidos nos Artigos Federalistas. Para Madison, o poder é abusivo por
natureza e o homem pode ser facilmente corrompido pelo seu exercicio.
Caso a ganancia e a sede pelo poder nao fossem inerentes a propria con-
duta humana, sequer se faria necessaria a existéncia de um governo. No
entanto, sendo o governo o reflexo do exercicio do poder pelos homens,
portanto moldado pela natureza humana, ele também seria factivel de ser
exercido de forma corrompida ou abusiva. Para garantia da liberdade, se-
ria necessario o controle do proprio governo. Assim, “[...] a0 moldar um
governo que deve ser exercido por homens sobre homens [...] é preciso
primeiro capacitar o governo a controlar os governados; e em seguida
obriga-lo a se controlar a si préprio” (MADISON, 1993, p. 350).

Paixao e Bigliazzi apontam que esse pessimismo se encontra atrelado
a visao defendida pelos whigs radicais apds a Revolucao Gloriosa na Ingla-
terra, os quais, conquanto nao tenham tido grande influéncia politica na
Gra-Bretanha, gozavam de relevante prestigio nas coldnias inglesas na Amé-
rica. O pensamento whig radical apresentava forte desconfianga em relacio
ao governo, em especial ao Parlamento Inglés, que enxergavam estar corro-
ido por “profunda decadéncia” (BIGLIAZZI; PAIXAOQ, 2008, p. 124).

Destarte, a mera fragmentacdo do poder do Estado nas fungoes legis-

lativa, executiva e judicidria ndo seria suficiente para garantir e assegurar
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a liberdade do individuo frente ao governo, posto que, ainda que dividido,
poderia persistir o exercicio abusivo do poder. Ademais, a mera delimita-
¢do das fungdes e limitagdes constitucionais de cada poder no texto
constitucional, tdo menos seriam salvaguarda ao abuso e a tirania
(MADISON, 1993). Assim, além da mera divisdo do poder entre os seus
trés bracos, é necessario dotar o sistema de mecanismos de controle, no
entanto, diante da prépria natureza do poder, deve-se pensar que o proé-
prio mecanismo de controle também poderia ser corrompido.

A solucdo idealizada pela Constituicio Americana, o qual é explicitada
e defendida nos Artigos Federalistas, consiste em arquitetar a estrutura in-
terna do governo em que, por suas relagdes muatuas, cada uma das partes
sejam instrumentos de manutengdo e controle das outras partes em seus
devidos lugares. Além disso, conceder aos poderes medidas defensivas que
sejam proporcionais aos riscos de ataque do outro poder (MADISON, 1993).

Na visdo pragmatica dos autores do Artigos Federalistas, a propria
ambigdo daqueles que ocupam um dos bragos do poder deveria ser utili-
zada para contra-atacar a ambicdo do exercicio dos outros bragos do
poder, num sistema de conflitos e ingeréncias constitucionalmente arqui-
tetado. Esse sistema deveria gerar a dissuasdo do exercicio arbitrario do
poder ou a invasdo das prerrogativas dos outros bragos (MADISON, 1993).

Segundo Isaac Kramnick a independéncia e a separacdo dos poderes
pensadas pelos federalistas exigiam o equilibrio de uma das funcoes contra
a outra, o qual seria alcancado por meio da divisdo e mescla do poder. Os
trés poderes do governo tornar-se-iam campos de batalha para as forcas
sociais, do que deveria resultar o equilibrio e o controle de um sobre os
outros, resultando num exercicio de um governo moderado e mais contido
(MADISON, 1993).

A teoria da separacgdo dos poderes apresentada nos Artigos Federa-

listas é, portanto, um modelo de processo dialético que serve a construcao



28 | Estudos de Direito Constitucional: conceitos, institui¢oes, experiéncias

do bem comum. A divisdo e os freios impostos pelo modelo, ensejariam
dialogo racional entre os poderes constituidos, do que resultaria, a0 menos
em tese, num governo incapaz de ser usurpado por interesses individuais
e, a0 mesmo tempo, diminuiria capacidade de o mesmo governo interferir
abusivamente na liberdade dos governados.

O modelo criado pela Constituigdo Americana assemelha-se a con-
cepcao artistica desenvolvida posteriormente pelo autor George Orwell no
romance 1984, descrita na primeira estrofe do lema do Partido como
“Guerra é paz” (ORWELL, 2009). Destarte, o atrito e o conflito perene en-
tre os diversos bracos do Estado seriam as ferramentas necessarias a
manutencio da ordem, da paz e da liberdade. E a instabilidade ocasionada
pela crise constante entre os poderes constituidos que reveste de estabili-
dade o proprio desenho constitucional. Nao por outra razdo, umas das
preocupagdes primordiais da teoria constitucional americana é o bloqueio
da acéo governamental, nio a sua facilitacio (MOLLERS, 2013).

Em sintese, o modelo constitucional americano defendido pelos Arti-
gos Federalistas impde, num primeiro plano, uma arquitetura
constitucional que fragmenta os poderes, alocando a autoridade para de-
cidir determinadas questdes em cada um dos bragos de acordo com o que
designa o texto constitucional. Num segundo plano, mistura e sobrepde as
competéncias institucionais, criando restri¢des e vetos reciprocos entre os

poderes, evitando a concentracdo do poder (ARGUELES; PEREIRA, 2019).
4 A separacao de poderes na atualidade

Né&o obstante a irradiagdo e assimilacdo do principio da separacgao dos
poderes por todas as democracias constitucionais que instituem alguma
forma divisdo entre os trés ramos do governo (KAVANAGH, 2016), a divi-

sdo ndo constitui um principio hermético que é adotado de forma

igualitaria por todos os Estados.
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Num primeiro plano, o funcionamento da separagdo dos poderes
passa por um espectro interpretativo da forma interacional que deveria
manter os poderes, ainda que separados. Conforme expde Kavanagh, ha a
possibilidade de trés modelos de divisao de poderes, quais sejam: a) a se-
paracdo pura de poderes, de forma que cada ramo governamental exercer
sua atividade de forma isolada ou sem interferéncia dos demais ramos; b)
o modelo interacional, fundamentado na teoria do check and balance, apre-
sentado nos Artigos Federalistas, em que os poderes constituidos possuem
areas de interagdo e de interferéncia dos demais poderes; ¢) modelos plu-
ripartidos de divisdo dos poderes, em que a divisdo ndo se limita aos trés
ramos cléssicos previsto no século XVIII (KAVANAGH, 2016).

Num segundo plano, o modelo de separagao e a forma de interacdo
entre os poderes é afetada pelas préprias particularidades politicas e his-
téricas do desenvolvimento de cada Estado. Destarte, ainda que o principio
de separagao de poderes seja um lugar comum nos modelos constitucio-
nais, a forma como os poderes legislativos, executivo e judiciario se
relacionam é temperada pelas particularidades existentes em cada nagao,
de sobremaneira que é possivel se questionar a respeito de quantos mode-
los de separagdo, dotados de particularidades e diversidades, existem ao
redor do mundo. Ndo obstante o modelo original de separagio de poderes
e check and balance moldados pela Constituicdo Americana, o qual se tra-
duz no pilar fundamental daquele texto constitucional, irradiou-se um
desenho que é apropriado por modelos constitucionais distintos®
(ARGUELES; PEREIRA, 2019). Por esse design, os poderes de cada uma
das funcoes provém das atribuictes que foram alocadas pela Constituicao

para cada braco do poder. Assim, o poder-dever da interpretacdo e

9Essa apropriagao, muitas vezes realizada sem consideragao das particularidades de cada pais, é objeto de forte critica
realizada por Bruce Ackerman, especial em sua obra A nova separagao dos poderes (ACKERMAN, 2009).
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aplicacdo da norma constitucional ndo é uma atribuicdo de apenas um dos
poderes constituidos (executivo, legislativo e judiciario), mas tdo somente
o0 exercicio fracionado efetivado por cada um dos bragos, dentro de sua
esfera de autonomia, voltado a consecucdo do bem comum (ARGUELES;
PEREIRA, 2019).

No constitucionalismo americano, o controle de constitucionalidade
exercido pelo Poder Judiciario ¢ uma traducdo nado sé da supremacia da
norma constitucional sobre as normas infraconstitucionais, mas da proé-
pria alocacédo desta prerrogativa do exercicio do controle ao judiciario. Nao
obstante, referido controle deve ser exercido dentro dos limites impostos
pela prépria ordem constitucional, ndo cabendo ao judiciario interferir nas
esferas de influéncia dos outros poderes (ARGUELES; PERFEIRA, 2019).

Cabe ressaltar que a Constituicio Americana nao prevé expressa-
mente o controle de constitucionalidade a ser exercido pelo Poder
Judiciario, somente no caso Marbury vs Madison foi que a Suprema Corte
norte americana decidiu que os Tribunais possuem o poder de afastar a
aplicagdo de leis que sejam contrarias a Constituicdo (SILVA, 2011). Nao
obstante, antes mesmo de referida decisido, Alexander Hamilton, no ensaio
n° 78 dos Artigos Federalistas, apresentou uma defesa da supremacia da
norma constitucional sobre a infraconstitucional, sempre que houvesse
um conflito entre elas (HAMILTON, 1993).

Ademais, no modelo americano, como o atrito entre os poderes € ine-
rente ao préprio mecanismo de sobreposicio de fungdes da separagio
idealizada, o mero conflito entre os bracos do Estado ndo caracteriza uma
perspectiva de crise constitucional, pelo contrario, a crise entre os poderes
é consequéncia usual do processo democratico constitucional desenhado
(CARVALHO; PAIXAO, 2018).

O sistema pensado néo sé divide o poder, mas internaliza o conflito

das relacdes humanas como instrumento do préprio controle do poder. Ao
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permitir e incentivar o atrito, molda o didlogo entre os 6rgaos do Estado
numa estrutura que possibilita o conflito permanente assegurando uma
estabilidade duradoura, a qual pode ser empiricamente observada na lon-
geva vida da Constituigio Americana e da estrutura de poder por ela
criada.

Ainda que se possa cogitar que uma estrutura de cooperagao entre os
poderes possa favorecer a realizacdo do bem comum (KAVANAGH, 2016),
perde-se de foco que a separacao dos poderes idealizada na Constituicdo
Americana absorve para o interior da estrutura politica, definida na cons-
tituicdo, o dissenso que ¢é imprescindivel a existéncia da prépria
democracia. Ademais, sdo as sociedades autoritarias que normalmente se
caracterizam pela unicidade da ideia de bem comum. Se a democracia
pode ser definida como o governo do consenso que necessita do dissenso
para existir (BOBBIO, 2015), a separacdo dos poderes pensada nos Artigos
Federalistas representa uma poderosa e perene ferramenta para o exerci-
cio e manutencdo da ordem democratica ao permitir e incentivar o
dissenso.

Néo obstante, o préprio equilibrio do sistema de separacdo de pode-
res proposto pela Constituicdo Americana apresenta desgastes e criticas
contundentes. Na visdo do professor Bruce Ackerman, o modelo de sepa-
racgao de poderes previsto na Constitui¢ao de 1787 é apropriado a estrutura
politica existente no Estados Unidos, porém se mostra inadequado para
ser assimilado por outros paises (BADAWI, 2014).

De acordo com Ackerman, entre outros problemas existentes no sis-
tema americano, ha uma hipertrofia da figura e do poder exercidos pelo
presidente, as quais podem ocasionar um culto a personalidade do lider do
executivo que enfraqueceria o estimulo a lideranca e ao debate. Além disto,
para o autor americano, o modelo é passivel de sofrer diante de uma crise

de governabilidade haja vista a possibilidade de que a composicdo da
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presidéncia e da maioria das camaras legislativas ser compostas por mem-
bros de partidos de oposicao reciproca, gerando impasse na aprovagao de
medidas necesséarios ao governo (BADAWI, 2014).

Ackerman destaca que tal impasse legislativo acabam por ser soluci-
onado por meio da edigido de decretos unilaterais por parte do chefe do
executivo, 0s quais muitas vezes servem de mecanismo de fuga dos mem-
bros do Poder Legislativo de tomarem decisdes que sdo impopulares, frete
aos seus eleitores (BADAWI, 2014). Quando muito, tais atos unilaterais sao
objeto de andlise a posteriori pelo Poder Legislativo.

Noutra perspectiva, a propria evolugdo da complexidade das relacdes
desenvolvidas na sociedade pode ensejar o surgimento de modelos de se-
paracdo de poderes que nao se limitam ao executivo, legislativo e judiciario
previstos nas teorias classicas do Século XVIII e que foi incorporado pela
Constituicdo Americana e pelos Artigos Federalistas (KAVANAGH, 2016).
Nada impede, por outro lado, que o modelo constitucional que adote essa
multiparticdo do poder em mais de trés bracos'® instrumentalize os meca-
nismos de sobreposi¢ao e controle idealizados nos Artigos Federalistas,
assegurando que o atrito de perspectivas a respeito do bem comum seja

forjado no dissenso possibilitado pelo sistema'.
Consideracgdes finais

A separagdo e os mecanismos de freios e controles dos poderes pre-
vistos na Constituicdo Americana e defendido nos Artigos Federalistas

decorrem de uma visdo pragmatica de compreender o ser humano como

' A prépria Constituicao Brasileira de 1988 eleva o Ministério Publico a figura de um quarto poder na estrutura
republicana (BRASIL, 1988).

" Nesta perspectiva, na decisao proferida na Medida Cautelar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 6.298, o
STF destacou a aplicacao da Teoria dos Freios e Contrapesos no processo penal, a ser exercida pelo Judiciario sobre
a atividade desenvolvida pelo Ministério Publico, aplicando a teoria de controle desenvolvida na Constituicao
Americana em procedimentos infraconstitucionais ao sobrepor as fungdes do érgao acusatério e jurisdicional na
persecucao penal (BRASIL, 2020).
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propenso a utilizar de forma indevida o poder. Objetivando limitar a ga-
nancia do homem no exercicio do governo, o sistema idealizado se
fundamentaria ndo s6 numa divisdo do governo nas trés esferas do legis-
lativo, executivo e judiciario, mas institui um sistema de sobreposicdo
entre os trés ramos que permite o controle de a¢do de um érgao pelo outro,
instrumentalizando o conflito entre os poderes como uma ferramenta de
controle do poder.

Nao obstante a cooperacao para consecu¢ao do bem comum seja o
principio ideal que deve reger a interagdo entre os poderes, a visdo prag-
matica apresentada pelos autores dos Artigos Federalistas aponta que esse
idealismo nem sempre sera observado por aqueles que detém o poder, fa-
zendo-se necessario que existam mecanismos de coibi¢do que evitem o
exercicio arbitrario. O engenho desenvolvido pelos mecanismos de freios
e controles proposto reside no desenho que possibilita uma ingeréncia de
um poder sobre o0 outro instituida pelo préprio ordenamento constitucio-
nal. O atrito criado por essa estrutura possibilita que visdes distintas sobre
0 bem comum possam interagir e se controlar reciprocamente, num pro-
cesso dialético que viabiliza o exercicio do dissenso, tao necessario a
estrutura democrética.

Ademais, ainda que as estruturas e particularidades da divisdo do po-
der sejam tao diversas quanto os Estados que a adotam, nada impede que
os mecanismos de freios e contrapesos defendido nos Artigos Federalistas
sejam adotados, temperados pelas particularidades de cada modelo cons-
titucional, como forma de limitar o exercicio do poder. O essencial para o
modelo proposto é que exista ndo sé a separagdo das fungdes exercidas
pelos poderes legislativo, executivo e judiciario, mas a vinculacio e inter-
penetracdo entres os respectivos bragos do poder, realizada de tal forma
que cada um detenha o controle constitucional sobre outro, impossibili-

tando o exercicio da tirania. (BERCOVICI, 2001).
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Os sistemas eleitorais e o constitucionalismo
autoritario no contexto da Era Vargas

Bonieck Batista Gomes *

Introducao

O presente texto pretende recuperar a reflexdo sobre o primeiro pe-
riodo da Era Vargas. Especialmente, busca identificar o contexto politico,
social e econdmico em que se deu a Revolucio de 1930, bem como inves-
tigar as proposi¢des em debate em um processo que envolveu a edi¢ao do
Cddigo Fleitoral de 1932 e da Constituicdo de 1934, ao fim do qual se ini-
ciou a ditadura do Estado Novo (BRASIL, 1932a; 1934).

Para tanto, na segunda segdo, serdo resgatados alguns precedentes
histéricos que podem situar o debate em torno da convulsao ideolégica sob
a qual estava imerso o regime politico em tela. A terceira se¢do abordara
os fundamentos intelectuais do Governo Provisorio para edigdo das refor-
mas eleitorais, as quais introduziram importantes inova¢des que ainda
permanecem, em grande parte, no ordenamento juridico brasileiro. Pro-
cura-se, também, trazer a baila apontamentos de literatura especifica
sobre o tema, por exemplo, a obra de Assis Brasil, que inspirou muitos
pontos as reformas do periodo analisado. Por fim, na se¢do quatro, as de-
cisdes politicas serdo abordadas a luz do conceito de constitucionalismo
autoritario e da inspiragdo na Constituigdo de Weimar.

O objetivo do trabalho é revisitar um periodo sempre muito rico para

a Teoria Constitucional, especialmente na oportunidade em que se discute

“Discente do curso de mestrado em Direito do Programa de P6s-Graduacéo em Direito da Universidade Federal Rural
do Semiarido. E-mail: bonieck.gomes@alunos.ufersa.edu.br.
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a reintroducéo do voto distrital do Brasil por meio da tao defendida Re-
forma Politica. A metodologia consiste em analisar textos que abordam a
temaética, para construcdo de argumentos em favor da tese do autorita-
rismo da Era Vargas em oposicao aos formalismos eleitorais introduzidos
no ordenamento.
2 O contexto politico da revolucao de 1930 e os fundamentos tedricos para
legitimacao do governo provisoério

A Proclamacao da Reptblica em 1889, a0 mesmo tempo em que en-
sejou uma reconfiguracdo do movimento republicado, precisou definir
rapidamente um novo modelo de escolha dos dirigentes administrativos
do Estado. A Constituicdo de 1891 demarcou os fundamentos institucionais
sob os quais funcionaria o novo regime: presidencialismo, federalismo e
sistema bicameral (NICOLAU, 2012). O art. 47 da Primeira Constituicdo da
Republica (BRASIL, 1891) previa a votagao direta para Presidente da Re-
publica, embora contivesse mecanismo que permitia a eleicdo indireta por
parte do Congresso Nacional, caso algum concorrente nao obtivesse mai-
oria absoluta - o que nédo aconteceu com nenhum dos onze presidentes
eleitos na Primeira Republica.

Na trilha da descentralizagdo politica, os Estados e municipios tive-
ram grande autonomia para editarem suas constitui¢des estaduais e
organizarem os sistemas politicos regionais e locais (federalismo), o que
acabou por resultar em uma peculiar e grande variedade institucional,
como por exemplo, nomes diferentes para o cargo do chefe do Poder Exe-
cutivo estadual, duragdo dos mandatos dos governadores e deputados
estaduais e, também, variacdo dos sistemas eleitorais (NICOLAU, 2012). O
professor Jairo Nicolau, ao refletir sobre as causas para a falta de cuidado

na padronizacdo institucional do periodo, afirma:
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O sistema representativo da Primeira Republica estava baseado em um pro-
cesso eleitoral em que as fraudes imperavam e os resultados nao expressavam
a vontade do eleitor, sendo fruto de manipulacdes perpetradas pela elite poli-
tica. Dito de outra maneira, o conhecimento dos detalhes da legislagdo era uma

tarefa secundéria, ja que os resultados das urnas independiam dela (NICOLAU,

2012, P. 44).

Esta secdo objetiva apresentar um pouco da historiografia do periodo
no qual estd imerso a Revolucdo de 1930. Contudo, também ¢é importante
situar precisamente as circunstancias relacionadas ao sistema eleitoral da
Primeira Republica, para tentar identificar a motivagdo que levou o go-
verno revolucionario da década de 30 a implementar uma alteragao para
o0 sistema proporcional, sobre o qual se debruga o esforco narrativo e ar-
gumentativo neste paper.

Nesse sentido, observa-se que o sistema majoritario, usado no Impé-
rio, permaneceu em vigor mesmo ap6s a deposicdo da monarquia. Assim,
durante as elei¢oes da Primeira Republica, o sistema majoritario continu-
ara a ser aplicado nas elei¢des para os legislativos municipais, estaduais e
federal, com exce¢do do Rio Grande do Sul, que utilizou um sistema misto
na eleicao para sua Assembleia Legislativa (NICOLAU, 2012). Em 1892, fo-

ram adotados distritos eleitorais com area menor que os estados:

Os estados foram recortados, em diversos distritos, que eram compostos pela
agregacdo de um conjunto de municipios; a excegdo era do Distrito Federal,
cujo territorio foi dividido em trés distritos eleitorais. O pais foi dividido em
63 distritos eleitorais, nos quais eram eleitoral, pelo sistema de maioria sim-

ples, um ntimero variavel de deputados [...] (NICOLAU, 2012, p. 54).
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Inobstante algumas inovagoes e retrocessos' no processo de votagao,
ndo houve alteracdes significativas durante a Primeira Reptblica. Em teo-
ria, o alistamento prévio, a exigéncia de titulo eleitoral e o sigilo do voto
deveriam garantir elei¢des sem fraudes, entretanto, o que se viu, na pra-
tica, foram fraudes durante todo o processo eleitoral, entre as quais podem
ser citadas a eleicdo a bico de pena®e a degola® (NICOLAU, 2012). Como a
descentralizacéo politica promovida pelo movimento republicano, os cen-
tros de poder econ6mico mais fortes se sobressairam na disputa regional,
de modo que Sao Paulo e Minas Gerais, grandes centros econdmicos da
época, fortaleceram-se a ponto de firmarem um acordo em que se alter-
navam no poder, naquilo que ficou conhecido como Republica Café com
Leite, alcunha representativa das principais commodities desses estados
no periodo. A insatisfagdo geral com a politica até entdo vigente era ex-
pressa pelos mais diversos setores sociais que ndo se conformavam com a
falta de representatividade decorrente da auséncia de quem pudesse de-
fender seus interesses. O agravamento da crise econ6mica mundial e os
desacertos da politica doméstica fizeram eclodir a Revolucéo de 1930, lide-

rada por Getilio Vargas.

O desfecho revolucionario que depos a Reptblica tem justamente como pano

de fundo uma crise eleitoral. Em 1929, as elites politicas brasileiras

*“[...] em 1904, a Lei de Rosa e Silva criou um dispositivo que, na pratica, abolia o voto secreto. Alternativamente ao
mecanismo tradicional de depositar a cédula na urna, o eleitor poderia fazer uso de um instrumento que a legislagao
chamou de ‘voto a descoberto’. Nesse caso, ele deveria trazer duas cédulas consigo. Ambas eram datas e rubricadas
pelos mesarios. Uma era inserida na urna e a outra ficava com o eleitor. Ou seja, o voto a descoberto servia como
uma prova de que o eleitor realmente havia votado em determinado candidato” (NICOLAU, 2012, p. 58). Tal
estratagema para comprovar o voto em determinado candidato também ¢é usado atualmente por meio de gravagao
de video irregular na cabine de votacao, infringindo o art. 91-A, paragrafo tnico, da Lei das Eleigdes.

2A expressao corresponde ao ultimo momento do processo eleitoral na Primeira Reptblica, em que se reconhecia ou
nao aquele resultado como legitimo.

3¢[...] o ntimero de movimentos, partidos, clubes, aliangas, legides, agremiagdes e associacdes, representando todos
os matizes, foi atordoante. E dentro de cada um ou cada uma havia divisdes, facgdes, alas, subcorrentes,
contracorrentes, esquerdas, centros, direitas, vanguardas e retaguardas. Floresceram comunistas, socialistas,
fascistas, federalistas, autonomistas, regionalistas, nacionalistas, classistas, corporativistas, tenentistas,
constitucionalistas e todos os ‘istas’ que se possa imaginar” (HILTON, 1982, p. 32-33).
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dissentiram na defini¢do da candidatura oficial para a presidéncia da Rept-
blica com vistas as eleigdes de 1930. A maioria dos estados decidiu apoiar Julio
Prestes, a contragosto dos governadores de Minas Gerais, Rio Grande do Sul e
Paraiba, que se coligaram para formar uma frente de oposicdo chamada Ali-
anca Liberal encampando a candidatura de Gettlio Vargas e um programa
reformista focado, inclusive, na legislacdo eleitoral. Apds a apuragio dos resul-
tados e dentncias de fraudes eleitorais dos dois lados, Julio Prestes foi
considerado eleito. Sua posse, porém, nao se concretizou gragas ao levante de
um movimento armado, conhecido como Revolucéo de 1930, que depds o re-

gime (ZULINI, 2017, p. 8).

Com a queda da Reptblica Velha, o ja tao pulverizado espectro ideo-
légico alcangou a sua maior fragmentacdo durante a década de 30. A
propria coalizdo formada pela Alianca Liberal desintegrou-se diante do ob-
jetivo alcangado de derrota do inimigo em comum, representado pelas
elites oligarcas regionais, especialmente de Sao Paulo e Minhas Gerais
(RICCI et al., 2019).

Saliente-se que a crise internacional provocada pela quebra da bolsa
de valores de Nova Iorque também afetou o Brasil, que passava por uma
transicdo também no modelo agrario-exportador. Transformacoes essas
que também contribuiram para um rearranjo das forcas que auxiliaram
Getulio Vargas no periodo pré-revolugdo e nos primeiros anos de seu go-
verno (CABRAL, 2017). O Governo Vargas regulamentou o setor
econdmico, fomentando a criacdo de emprego e renda, incentivando tam-
bém a criacdo de sindicatos, sobre os quais exercia controle.

Foi criada e constitucionalizada uma série de direitos trabalhistas até
1934, em verdadeiro processo de constitucionalismo social (CABRAL,
2016). Sobre o complexo contexto politico e social do periodo, o professor

Rafael Lamera Cabral assim disserta:



42 | Estudos de Direito Constitucional: conceitos, institui¢des, experiéncias

O tempo da Revolugdo decorre de uma temporalidade que foi socialmente
constituida. Nela, ndo é possivel ignorar os elementos que marcam a conjun-
tura de crise forjada desde a proclamagéo da Republica. Esta temporalidade -
que néo se confunde com as premissas cronoldgicas do tempo - se fragmentou
em intimeros episédios histéricos; ganhou densidade cronica sobre as praticas
republicanas, a ponto de produzir uma forma muito peculiar e complexa de se
fazer politica no Brasil: da forma governamental de se estabelecer decisdes
vinculantes com a praxis da politica dos governadores - tradicionalmente co-
nhecida como politica café com leite, formada no governo Campos Salles, a
partir de 1898; atuagéo estatal na promogao e defesa do modelo da monocul-
tura do café, como o Convénio de Taubaté, em 1908; as constantes greves
deflagradas por trabalhadores urbanos nas décadas de 1910 e 192029; as ins-
tabilidades promovidas pelas revoltas tenentistas, a partir da Revolta do Forte
de Copacabana, em 192230, a de 1924 e a densidade que desencadeou a Coluna
Prestes; as intervengoes do comunismo na ordem internacional e suas ramifi-
cagoes no Brasil, com a criagdo do Partido Comunista em 1922, a reforma da
Constitui¢do de 1891, no Governo Arthur Bernardes em 1926, que governou
grande parte de seu mandato em estado de sitio; a queda da bolsa de Nova
York e seus reflexos para a economia mundial em 1929; o rompimento pau-
lista na politica dos governadores, promovido por Washington Luis pela ndo
indicagdo de um candidato mineiro para as eleigdes presidenciais em 193031;
as denuncias de corrupgdo no pleito eleitoral em 1930, que deu vitéria ao su-
cessor paulista Julio Prestes; o assassinato do lider paraibano Joao Pessoa, por
exemplo, sao elementos centrais que agregam sentido a este estado da arte

presente na Primeira Republica (CABRAL, 2015, p. 282-283)

Na mesma linha,

O constitucionalismo passaria a ter, mais do que um carater negativo, um as-
pecto positivo e construtivo. O problema constitucional nao seria definir
negativamente a esfera da liberdade individual, mas “organizar o poder ao
servico dos novos ideais da vida”, atribuindo aos individuos “os direitos posi-
tivos por forca dos quais se lhes tornassem acessiveis os bens de uma
civilizacao essencialmente técnica de uma cultura cada vez mais extensa e vol-

tada para o problema da melhoria material e moral do homem”. A nova
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dimensao dos direitos fundamentais trazia como consequéncia a reintegragdo
da liberdade individual na sistematica do Estado. No “Estado-Nagao, a par dos
direitos dos direitos individuais, sao reconhecidos os direitos da Nacdo ou do
povo, que limitam os direitos ou as liberdades individuais, tomando o bem

publico como pressuposto obrigatério do Governo (MARQUES, 2013, p. 384).

3 A introducdao do sistema eleitoral proporcional como proposta de
otimizacao da democracia e a realidade autoritaria

José Jairo Gomes (2011) ensina que o sistema eleitoral é o meio atra-
vés do qual sao organizadas as eleicoes, de modo que votos sejam
convertidos em mandatos politicos. Através de uma captagao eficiente, se-
gura e imparcial da vontade popular democraticamente manifestada,
serve como instrumento para demonstrar o exercicio legitimo do mandato
(GOMES, 2011, p. 105).

A democracia classica remonta a Grécia antiga, quando o povo, reu-
nido em praga, publica decidia os rumos dos governos em favor de uma
administracdo que atendia aos anseios mais préoximos da populagdo. Tal
conceito é comumente invocado quando se pretende criticar o sistema re-
presentativo ou se conceituar a democracia. Sobre o tema da democracia
e o fundamento do voto, Joaquim Francisco de Assis Brasil, em sua classica

obra Democracia Representativa: do voto e do modo de votar, ensina:

Em outro tempo, os povos reuniam-se e decidiam directa e soberanamente do
governo e administracdo da republica. Costumam dizer que a democracia es-
tava entdo no seu estado puro. Eu penso que haveria mais propriedade em
dizer que ella atravessava o seu periodo rudimentar. Taes practicas tornaram-
se hoje impossiveis, nao tanto pela difficuldades materiaes, ali4s muito sérias,
da reunido de grandes nagdes em assembleias deliberativas; mas especial-
mente pela situagdao do préprio organismo politico e social, muito mais
adiantado, muito mais complexo, e , por isso, exigindo outros meios de ma-
nisfestacdo, a que ndo satisfaz a summaria simplicidade das antigas republicas

(ASSIS BRASIL, 1895, p. 32-33).



44 | Estudos de Direito Constitucional: conceitos, instituicoes, experiéncias

Afora o idealismo da democracia direta, a realidade imposta pelas
restricOes logisticas e de conhecimento ha muito legitima as vantagens do
sistema representativo, praticado pelas mais diversas civilizagdes desde o
inicio da modernidade em oposicao ao sistema plebiscitario descrito. Nesse
diapasdo, enaltece-se o voto como constituidor do préprio regime demo-
cratico, posto ser o0 meio mais Gtil para a compreensao dos deveres sociais
(ASSIS BRASIL, 1895).

E verdade que o povo, com esse instrumento de direito que é o voto,
pode tomar decises absolutamente equivocadas, entregando a conducao
de parte de seu destino a representantes ruins, todavia, ndo se pode negar
que o voto pretende ser um mecanismo de liberdade do préprio povo.
Dessa forma, a melhor decisdo é a que é legitimada pelo povo através do
voto, ja que significa uma forma exercicio da liberdade. Nessa linha, de-

fende Assis Brasil:

Muito mais scientifica, muito mais filha da observacio e da experencia é a con-
ceogao democratica, em virtude da qual é preciso solicitar do préprio povo, e
nao de qualquer auctoridade posti¢a, 0 movimento que tem de animar o corpo
social e fazer-se cumprir o seu destino. O resultado péde néo ser bom, em
relacdo ao bem ideal, mas elle sera o tnico definitivamente possivel e, pois, o
unico bom, em vista do bem relativo. Ser o menos mais e ser o melhor sio
expressoes equivalentes. O povo serd mais ou menos feliz, mas em todo caso
sera um povo livre, porque o que elle tiver, a situacio em que se encontrar
sera legitimo resultado do seu modo de ser, da sua capacidade, da sua evolucao

operada sem constrangimento (ASSIS BRASIL, 1895, p. 45).

Outrossim, Assis Brasil faz uma defesa enfatica da reptblica como
forma de governo: “Sou republicano, em principio, por entender que é na
republica que a democracia se realisa melhor, e sou republicano especial-

mente no Brasil, porque este paiz ndo tem condi¢des sendo para essa
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féorma de governo” (1895, p. 46). Apesar disso, nao escapa a apreciacao do
mestre o oportunismo do método revolucionario e do sistema representa-
tivo, bem como desvinculacao da autoridade do eleitor sobre o eleito apos

a votagao:

No impulso primitivo, no movimento inicial, que outra causa nao é senao a func-
cdo eleitoral, detem-se e termina a auctoridade concreta do povo, em
cinscumstancia regulares. Digo circumstancias regulares, porque é preciso reco-
nhecer, nas extraordinaria, a suprema funccdo revolucionaria, que lhe
corresponde. Mas, fora d’esses casos de subversdo da ordem, nao é fazer aggravo
ao povo dizer, co Montesquieu, que elle s6 tem capacidade para escolher bons
representantes. O povo, tomado em massa, é incapaz de fazer leis, de governar
e de administrar. E é, por ventura, alguma d’essas funcgoes que lhe incubimos,
quando o chamamos aos comicios eleitoraes? Nao. Nao ha, pois, sendo deplora-
vel confusdo no facto de pretender-se concluir da incapacidade scientifica do
povo a sua inhabilidade para votar. A censura so seria aplicavel ao plebiscito, com
0 qual parece que muitos confundem a democracia representativa. Mas tal igno-

rancia seria imperdoavel (ASSIS BRASIL, 1895, p. 46-47).

Uma outra circunstancia vantajosa do sistema representativo em re-
lacdo ao modelo plebiscitario diz respeito ao método de discussao e acesso
qualificados aos assuntos em debate, indo além da chave binaria do “sim
ou ndo”, caracteristica das deliberacdes diretas (ASSIS BRASIL, 1895).
Como visto na primeira secdo, o sistema majoritario foi usado tanto no
Império quanto na Primeira Republica, sendo alvo dos ataques do governo
revolucionario que, inspirados pela obra de Assis Brasil, pugnavam pela
introdugéo do sistema eleitoral proporcional para as eleicdes da Camara
dos Deputados, sob o argumento de que este representaria minorias antes

relegadas. Nesse ponto, Assis Brasil afirma:

[...] pode-se affirmar que, em relacdo as minorias, o ideal deve ser que ellas

razoavelmente lhes corresponder, e que a maioria, ou a auctoridade, nao lh’o



46 | Estudos de Direito Constitucional: conceitos, institui¢des, experiéncias

possa impedir, sem sahir dos meios legaes. Se alguma opinido, podendo, dei-
xou de fazer- se representar, por falta de cohesdo, indisciplina, ou negligencia,
ndo terd o direito de irritar a ordem com queixas e accusagdes, que seriam
ridiculas. Muito menos teria forca moral para tentar conquistar pela rebellido
0 que ndo soube obter pelos meios que a lei sinceramente lhe offereceu. Po
outro lado, o dieal, quanto & maioria, é tirar da eleicao taes elementos de vida
e resistencia que lhe permittam desempenhar as suas importantes funcgoes

a0 abrigo de triviaes eventualidades (ASSIS BRASIL, 1895, p. 167-168).

E continua, em adverténcia a construcao de maiorias frageis:

Essas maiorias artificiaes, provenientes de colligacdes, sao a lepra dos gover-
nos representativos : nos parlamentares, ellas geram gabinete ephemeros ;
nos presidenciaes, situagoes irritantes, de que ndo raro, como remate do con-
flicto entre o legislativo e o executivo, surgem os golpes de estado. O seu fructo
é sempre a instabilidade do poder publico, a perturbacdo do prograsso (ASSIS
BRASIL, 1895, p. 170).

Os entusiastas e simpatizantes da revolugao de 1930 rotularam o pri-
meiro periodo da Repuablica de “velha”, expressio de cunho
preconceituoso que serviu para enaltecer o0 movimento de mudanca de
uma republica envelhecida, com novas ideias, associadas a uma evolugéo
positiva da politica e da Administragéo Puablica. A historiografia, constru-
ida em grande parte por intelectuais simpatizantes do processo, retrata os
acontecimentos com nuances mais favoraveis ao regime, prejudicando a
investigacao posterior que, baseada em fontes nessas fontes, acaba se afas-
tando da proximidade da realidade histérica (ZULINI; RICCI, 2020).

As reformas promovidas pelo Governo Provisério alinhavam-se ao
espirito revolucionario, pois atenderam cobrangas da proépria sociedade.
Nesse passo, a mudanca radical do sistema eleitoral entdo vigente veio ao
encontro dos anseios sociais, uma vez que promoveu uma série de altera-

¢oes: introdugdo do voto secreto, criagdo da Justica Eleitoral, voto feminino
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e do sistema proporcional. Cada uma das medidas poderia ser impactante
e todas, quando adotadas em conjunto, tinham o potencial de mudar sig-
nificativamente o status quo da representagdo politica, o que era um risco
para a prdpria revolucdo. Por isso, Getudlio Vargas adaptou-se as circuns-
tancias ao apoiar publicamente as reformas e outorgar o Cédigo Eleitoral
com todos esses direitos, mas, paralelamente, cuidando de garantir resul-
tados eleitorais de seu interesse através de métodos nem um pouco legais
ou morais.

Os meios para se alcangar a vitéria nas urnas foram além da criacdo
de partidos locais e chegaram ao estabelecimento de aliancas questiona-
veis com as oligarquias que o regime anunciava combater. Na verdade, as
eleicoes serviram para legitimar o regime e para que esse nio corresse
risco de uma reviravolta. Dessa forma, o governo tratou de garantir essa
vitéria de uma forma ou de outra, usando estratagemas os mais diversos,
inclusive fraudando eleicGes.

E verdade que os grandes marcos do sistema eleitoral brasileiro, que
serve como mecanismo para construc¢do da democracia, foram inaugurados
na década de 30, motivo pelo qual a literatura retrata o Cédigo Eleitoral de
1932 como a norma que estabeleceu um divisor de dguas no Brasil nessa
matéria. Entretanto, é preciso analisar com cuidado o contexto em que ele
foi outorgado e as primeiras elei¢des que se seguiram, pois o que se viu foi
o prosseguimento de velhas préticas, as quais se dizia combater (RICCI;
ZULINI, 2020). A licdo do periodo é de que a mera formalidade de institutos
juridicos ndo evite que a prética irregular acabe por escamotear as regras
através de subterftgios, em favor da classe politica dominante.

O Codigo Eleitoral de 1932 foi responsavel pela adocdo de uma série
de medidas inéditas na regulacdo das elei¢cdes federais, como a cria¢do da
Justica Eleitoral e 0 endosso do voto obrigatério e secreto, do voto feminino

e da representacdo proporcional, entre outras regras, com o discurso de
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moralizar as eleicdes. Porém, Zulini apresenta outro motivo para cria¢ao

da Justica FEleitoral:

A andlise proposta aqui busca a légica instrumental do advento da Justiga Eleito-
ral tendo em mente o condicionamento dos resultados eleitorais. Parte-se do
pressuposto de que as inovagoes instituidas pelo Cédigo Eleitoral em 1932 visa-
vam legitimar a revolucdo, institucionalizar o conflito e controlar seus éxitos,
reduzindo as incertezas criadas pela disputa eleitoral. Na pratica, isto significava
que o Governo Provisério precisava impedir o uso maci¢o da fraude e conse-
quente interferéncia nos resultados eleitorais pelos partidos refratarios a
revolugdo. Dai a importancia da criagdo da Justica Eleitoral, que assumiria o con-
trole exclusivo de todas as etapas ligadas ao processo eleitoral, do alistamento
até a diplomagczo dos eleitos, alterando bruscamente as regras do jogo. Uma si-
tuagdo que dificultou os velhos expedientes usados pelos partidos para ganhar
as eleicdes e, a0 mesmo tempo, facilitou a previsao dos resultados das urnas pelo
Governo Provisorio. O sucesso eleitoral do novo regime politico estaria garantido
por um elemento externo ao Cédigo: a melhor organizagao territorial dos parti-
dos governistas. Em tltima instancia, a Justica Fleitoral nao foi uma escolha de
engenharia eleitoral isolada, nem pode ser restrita ao discurso moralizante da
época, mas se enquadra num complexo de normas que criam as condi¢des para

afirmar o novo regime politico (ZULINI, 2017, p. 10-11).

A adocdo do sistema proporcional representou, na verdade, um
acordo dos lideres da revolugdo em um contexto em ndo havia pressio dos
partidos de oposicdo. Embora fomentasse o discurso de defesa das mino-
rias, servia muito mais para legitimar o governo autoritario como
promotor da mudanca.

A democracia é o governo da maioria, isso é verdade, mas as minorias
ndo devem ser ignoradas. O ordenamento juridico exige que se caminhe
em busca do ideal democrético, tentando alcancar simultaneamente estas
duas metas: a estabilidade politica com respeito a vontade da maioria e a

representacdo da minoria. Assim, a férmula do sistema eleitoral
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proporcional parece ser o que melhor se aproxima desse ideal, na medida
em que ha uma tendéncia de que os mais diferentes estratos da sociedade
sejam representados.

O gaticho Gettlio Vargas buscou em seu conterraneo a referéncia juri-
dica para a construcdo do ordenamento juridico eleitoral que daria
aparéncia democratica ao regime autoritario. O Cédigo Eleitoral, que regu-
lamentou a elei¢ao da Assembleia Constituinte, teve como referencial teérico
a obra Democracia representativa: do voto e do modo de votar, de Joaquim
Francisco de Assis Brasil (1895), que defendia o sistema proporcional.

A representacdo das minorias eleita por voto popular também serviu
para legitimar a aparéncia de democracia que ao governo Vargas, por-
quanto a existéncia de uma oposicdo legitima dentro do legislativo atendia
ao discurso de eleigoes livres pregada pelo ditador, ao tempo em se garan-
tia um certo controle aos movimentos de contestagio. Nisso, o sistema
proporcional serviu para dar credibilidade ao mecanismo.

A defesa dos Estados como distritos eleitorais foi um meio de se evitar
que os representantes politicos ficassem atrelados as circunstancias locais
de distritos menores, dizem os defensores do sistema proporcional. Entre-
tanto, tal assertiva enfrenta dificuldades, uma vez que a subjetividade
sobre o que seria questdes locais, estaduais, regionais, nacionais, se loca-
liza em uma &rea cinzenta. Na verdade, a escolha de um distrito maior
favorece ao desatrelamento do eleitor, que fica mais afastado do seu re-
presentante, e este, por sua vez, sente-se um tanto mais confortavel para
enfrentar as cobrancas, as quais, nesse caso, ficam a uma distancia maior
(KINZO apud BECOVICI, 1980, p. 57).

A discussao sobre o codigo eleitoral e a mudanca do sistema eleitoral,
se deu em um contexto histérico bem peculiar, que favorecia a mudanca.
Todavia, o que chama atencao nesse ponto é fato de que essa alteracao foi

incentivada pelo Governo Provisério, que logo se mostrou autoritario, a
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culminar no Estado Novo (BERCOVICI, 2010, p. 57). Assim, ndo é dificil
perceber, que o governo tinha meios para controlar o processo ndo sé po-
litico, mas também juridico que, ao fim e ao cabo, visava favorecer o
regime e manter uma aparéncia de legalidade.

A proposta de eliminac¢do do Senado e criacao do Conselho Supremo
objetivava aumentar o poder do Executivo, que poderia indicar direta-
mente até seis membros dentre trinta e cinco. Outrossim, seriam
indicados trés representantes de universidades e cinco representantes dos
“interesses sociais”, cujo poder de indicagdo, por via indireta, acabaria por
recair sobre o Executivo (BERCOVICI, 2010).

O sistema proporcional entdo passou a ser tido como o melhor para
alterar o status quo. Os regramentos iniciais demonstraram que a inspi-
racdo na obra de Assis Brasil, jA que até mesmo os numeros de
representantes correspondiam aos indicados pelo gatcho. Porém, uma
circunstancia que gerou polémica foi a base de calculo que incidiria a pro-
porgao: proporcdo ou eleitorado. Em que pese a instituigio do voto
feminino e de outros grupos sociais, os analfabetos continuaram impedi-
dos de votar, o que prejudicaria os Estados com mais analfabetos em seu
eleitorado, caso a base de calculo escolhida fosse o eleitorado.

A mudancga de paradigma no setor econdmico evidenciado pela Re-
volugdo de 1930, impulsionou o aumento da populagdo nas cidades e,
consequentemente, provocou uma elevagao do eleitorado apto nos centros
urbanos. Por isso, 0 Governo Provisorio ndo perdeu tempo e logo tratou
de tragar estratégias para capturar novos apoiadores. Um dos métodos que
escolheu foi incentivar a sindicaliza¢do, porém, os 6rgaos de representacao
dos trabalhadores eram controlados de perto e serviam muito mais para o
governo manter sob seu controle esses 6rgaos classistas.

Nao bastasse esse apoio social, 0 Governo Vargas, através de medidas

legislativas, conseguiu criar o mecanismo de representagdo classista,
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garantindo que os sindicatos por ele controlados tivessem assento no par-
lamento. Mesmo com a rejeicao da regra de representacio classista pela
subcomissdo do Itamarati em seu anteprojeto da Constituicdo, o Governo
Vargas, por meio de uma medida autoritaria, decretou a introdugdo desse

mecanismo:

O Cdédigo FEleitoral de 1932, em seu art. 142, previa a representagao classista.
A Subcomissao do Itamarati rejeitou esse tipo de representacao no anteprojeto
da Constituigdo. O préprio Superior Tribunal Eleitoral opds-se por unanimi-
dade a representacio classista. Apesar disso, 0 Governo Provisorio resolveu,
em abril de 1933, institui-la, inclusive prevendo os representantes classistas
no regimento interno da Constituinte. Por meio do Decreto n° 22.653, de 20
de abril de 1933, determinou-se que seriam eleitos por delegados (eleitores
escolhidos pelos sindicatos devidamente reconhecidos pelo Ministério do Tra-
balho) 40 deputados classistas, distribuidos da seguinte forma: 17
empregadores, 18 empregados, 3 profissionais liberais e 2 funcionarios publi-

cos (BERCOVICI, 2010, p. 61).

A década de 1930 no Brasil, situada entre a Primeira e a Segunda
Guerra Mundial, foi efervescente em termos de ideias politicas. A Crise de
1929 abalou o mundo néo s6 do ponto de vista econdmico, mas também
trouxe consequéncias politicas impactantes para a Furopa e o restante do
mundo, como a ascensdo do Fascismo e do Nazismo.

No Brasil, a briga pelo poder envolvia diversas correntes nesse peri-
odo: oligarcas, liberais, comunistas, fascistas etc. Mesmo sob o argumento
de combater a oligarquia aristocratica, o proprio Gettlio Vargas foi um
caudilho gatcho, que, assim como um cameledo, procurou-se adaptar-se
ao habitat de acordo com as circunstancias que lhe apraziam. Em que pese
a existéncia de multiplos atores, que entravam em conflito ndo s6 no
campo ideolégico, como os comunistas da Alianga Nacional Libertadora e

os fascistas do Movimento Integralista Brasileiro, por exemplo, o governo
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conseguiu arregimentar apoio para superar os que buscavam a autonomia
estadual e garantir a centralizacdo politica.

4 A inspiracao historica internacional e as conveniéncias locais para a
adocao de um constitucionalismo autoritario no Governo Vargas

Em seu ensaio para estudar como a Constituicio de Weimar foi rece-
bida na América do Sul a partir de uma analise de escritos da época,
culminando em um estudo de caso da Constituicdo Brasileira de 1934, Car-
los Herrera (2019) justifica o recorte que faz sob o argumento de que a
década de 30 foi um periodo de importantes transformacdes constitucio-
nais no que se refere a direitos sociais, uma das matérias mais saudadas
na Constituicdo de Weimar. Além disso, nota a peculiar distin¢do que ha
entre a abstragdo da democracia parlamentar europeia e a concretude do
presidencialismo da América Latina. Por fim, destaca que o federalismo
enaltecido na Constituicio de Weimar néo teve relevancia nas reformas
constitucionais latino-americanas durante o periodo em tela.

Herrera apresenta a visdo de alguns estudiosos locais que, em regra,
destacam o pioneirismo e importancia do tratamento dado as questoes de
ordem econdmica e social, alvo das reformas constitucionais no continente
latino. Por fim, o autor aborda especificamente o caso da Constitui¢io Bra-
sileira de 1934 (BRASIL, 1934) como paradigma continental da recepgao
normativa alhures citada, citando Pontes de Miranda como o grande ju-
rista que se debrugou sobre a aplicacdo das questdes sociais trazidas pela
Constituicdo de Weimar a luz dos ensinamentos de Carl Schmitt.

Por outro lado, ao resgate do contexto histérico do Brasil oligarquico
da Republica Velha e o ponto de inflexdo da Revolucio de 1930, momento
em que as reformas constitucionais baseadas na Constituicio de Weimar
estdo em curso na América do Sul, Gilberto Bercovici (2009) discorre so-

bre a instabilidade constitucional na Fra Vargas e defende a existéncia de
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uma tentativa de instituicdo de uma democracia de massas no Brasil. Isso
porque a alteracgdo do sistema eleitoral, com a introducao do voto propor-
cional, busca garantir maior representacdo das minorias, e, assim,
alcancar a sociedade como um todo, retirando das oligarquias a exclusivi-
dade da representacéo politica.

Assim, a Constituicao de 1934, com caracteristicas programaticas, é
apontada por Bercovici como tendo inspiragdo em Weimar. Pressionado
por diversos movimentos constitucionalistas, o Governo Provisério de
Vargas é obrigado a promulgar um texto que relacionava muitos direitos
econdmicos e sociais.

Para ambos os autores, portanto, a Constitui¢do Brasileira de 1934 é
destaque representativo da recep¢ao normativa da Constituicdo de Wei-
mar na América do Sul. Em seu contexto antagbnico de lutas politicas
entre estruturas oligarcas e a populagdo em geral, a carta de 1934 conse-
guiu reunir, ainda que por breve periodo, elementos que representaram
uma evolucdo da regulamentacdo econdmica e social no continente latino.

A Constituicdo de 1934 também esta inserida no contexto revolucio-
nario de 1930 e bebe na mesma fonte do Cédigo Eleitoral de 1932, servindo
para legitimar o regime autoritario, embora sob a mascara dos formalis-
mos democraticos de que se cercou. Como foi apresentado alhures, o
contexto de peculiar confusdo da década de 30, palco de diversas convul-
sOes sociais, politicas e econdmicas, também foi afetado sensivelmente
pelos acontecimentos internacionais. Além da Crise de 1929, 0 campo po-
litico-juridico foi fortemente influenciado pela Constituicdo de Weimar e
seu programa social.

Segundo Mark Tushnet (2014), constitucionalismo autoritario é um
sistema de governo que combina eleigdes formalmente livres e justas com
um governo que assume um controle repressivo sobre as liberdades indi-

viduais. O constitucionalismo praticado nos primeiros anos da década de
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30 procurou legitimar um regime autoritario, o qual, embora tivesse avan-
¢ado nas questdes sociais, agia de forma controversa no campo politico.
Luis Rosenfield (2016), ao analisar os impactos que o processo de ascensao
do autoritarismo no Brasil teve para a Teoria da Constituiciao na Era Var-
gas, classifica os agentes intelectuais e politicos do periodo em dois
grandes grupos, quais sejam, idealistas constitucionais e realistas autori-
tarios. No primeiro grupo estariam nomes como Rui Barbosa e Pedro
Lessa, ao passo que no segundo, figuram os defensores do regime var-
guista, Oliveira Vianna e Francisco Campos.

A Fra Vargas, iniciada em 1930, com o movimento revolucionario,
cresce em autoritarismo culminando com a ditadura do Estado Novo em
1937 (LOEWENSTEIN, 1942). Rogério Dultra dos Santos (2016) aborda o
tema sob o ponto de vista analitico de um de seus intelectuais mais emi-
nentes, Francisco Campos, cujas ideias fundamentaram o texto
constitucional de 1937 no Brasil. Em seu texto, Santos reconstr6i o embate
intelectual sobre duas visdes de constitucionalismo autoritario que esta-
vam em jogo na época: um modelo que defendia o papel centralizador e
central do Estado na construgao da sociedade; e outro que defendia um

modelo descentralizador de cunho liberal.
Consideracgdes finais

De fato, esse breve estudo da Era Vargas permitiu reconhecer que se
tratou de um regime autoritario, construido sobre um arcabouco juridico
ilegitimo, mas que deixou marcas profundas no Brasil, ndo s6 para o es-
tudo do constitucionalismo, mas também, por suas consequéncias
politicas e sociais. Exemplo disso foi a mudanca do sistema eleitoral, de
distrital para proporcional, realizada sob o argumento de que o novo sis-
tema democratizaria a representacdo politica com a necessaria eleigao de

representantes de categorias socialmente vulneraveis. No entanto, o que
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se viu em seguida foi uma centralizacdo politica que desaguou em uma
ditadura.

Por fim, também foi possivel observar a complexidade de um regime
que contemplou direitos sociais, patrocinou reformas eleitorais importan-
tes. No entanto, a0 mesmo tempo, assumiu em escala ascendente um

constitucionalismo autoritario.
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Representacao politica no Brasil dos anos 30:
o modelo classista na constituicao de 1934

Julius Victorius Diégenes Paiva ™

Introducao

E na primeira metade do século XX que o Brasil, ainda um pais de
populagido majoritariamente rural e economia agraria, pde em marcha seu
processo transitério rumo a era da industrializacdo. As novas classes e os
novos arranjos sociais gestados a partir dessa matriz econémica que se
diversificava ja ndo seriam facilmente comportados pela ordem constitu-
cional de 1891.

Somadas a crise econdmica mundial de 1929 ocasionada pela quebra
da bolsa de valores de Nova Iorque, as divergéncias no seio das forcas ar-
madas aumentaram ainda mais a turbuléncia caracteristica desse periodo.
Esse processo envolvia o embate entre as varias oligarquias regionais do
pais (das quais despontavam como principais forcas a paulista e a mi-
neira), numa combinagao que precipitou a Revolugdo de 1930 e sepultou a
“reptblica velha” (BERCOVICI, 2009).

O movimento capitaneado por Gettlio Vargas, que assumiu a chefia
do Governo Provisério apds a Revolugdo de 1930, propusera-se a reformu-
lar o Estado a fim de que, para além das divergéncias politicas intra e inter-
regionais, 0 novo governo realizasse os verdadeiros interesses da nacéo, o

que pressupunha a modificagdo do modelo de representacio politica entdao

“Bacharel em Direito pela Universidade do Estado do Rio Grande do Norte Discente do curso de mestrado em Direito
do Programa de Pos-Graduacio em Direito da Universidade Federal Rural do Semi-Arido. E-mail:
juliusvictorius@gmail.com.
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vigente'. O projeto de “modernizagdo” politico-institucional a que se pro-
puseram os revolucionarios de 1930 deveria incluir em seus designios a
participacdo de outras categorias que durante a republica velha nédo ha-
viam ocupado espacos de decisdo. Para tanto, o Governo Provisério
acenava com abertura a fim de que novos atores se fizessem presentes nos
debates constituintes de 1933-34, algo que, dadas as circunstancias, nao se
mostrara possivel na ordem constitucional de 1891 (CABRAL, 2011). Sem
dtvida, a discussdo envolvendo a representacgao classista no cenério poli-
tico nacional torna-se um dos acontecimentos mais caracteristicos desse
periodo (GOMES, 1980).

Assim, este capitulo tem como objetivo contribuir modestamente
para a reflexdo que envolve as mudangas sociopoliticas do pds-1930 ao
analisar as circunstincias em que foi adotado na Constituicio Federal de
1934 o modelo de representacao classista, bem como a participacdo desses
representantes na Assembleia Nacional Constituinte de 1933-1934. Para
tanto, o estudo sera realizado em consulta as bibliografias que abordam o
assunto, além de valer-se de fontes primarias, como as atas da subcomis-
sdo do Itamarati, os anais da constituinte e outros documentos
institucionais e histéricos, de modo a evitar o “presentismo”* e tendo a
consciéncia de que, como salienta Marques (2018, p. 77), “[...] o que a his-
toéria busca demonstrar com o conhecimento do passado ndo acaba nunca

em uma verdade absoluta”.

'As criticas ao sistema representativo classico, caracteristico do liberalismo, experimentam, ainda na década de 1930,
um dos seus pontos mais altos na obra de Francisco Campos, que, além de jurista de estimagao de Vargas, foi seu
ministro durante o Estado Novo (SANTOS, 2016).

*Por mais que a proposta, hoje, ou até mesmo a época - consideradas as experiéncias pregressas do
constitucionalismo nacional - possa ser considerada uma excrescéncia, é preciso entender as circunstancias em que
fora concebida. A época, dos quase 40 milhdes de brasileiros, pouco mais de um milhéo de pessoas participavam das
eleicdes, que, inclusive, eram controladas pelas oligarquias locais. Assim, além do necessario combate aos vicios
eleitorais da republica oligarquica, e do carater eminentemente local dos partidos politicos, havia a pressao de novos
atores sociais, que demandavam maior participacao na vida politica do pais.
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2 Arevolucao de 1930

A politica do “café com leite”3, que estava em vigor desde a presidén-
cia de Prudente de Morais em 1894, chegara ao fim quando o presidente
Washington Luis, em vez de apadrinhar a eleicao de um politico mineiro,
tentou fazer do paulista Jalio Prestes o seu sucessor. A medida provocou
reagdo imediata por parte dos mineiros, que prontamente procuraram o
Rio Grande do Sul e demais unidades da federagdo a fim de langar uma
chapa oposicionista. Assim, estava formada a Alianca Liberal, encabecada
pelo gaticho Gettlio Vargas e tendo como vice o paraibano Jodo Pessoa.

A Aliancga Liberal, em seu programa politico-eleitoral, buscou conca-
tenar os interesses das elites dominantes néo vinculadas ao ntcleo do café
com os da classe média, chegando a propor, inclusive, algumas medidas
de protegdo as massas de trabalhadores (FAUSTO, 1995). Todavia, “[...]
sua insisténcia maior concentrava-se na defesa das liberdades individuais,
da anistia (com o que acenava aos tenentes*) e da reforma politica, para
assegurar a chamada verdade eleitoral” (FAUSTO, 1995, p. 320)°.

Ocorre que a eleicdo presidencial de marco de 1930 é vencida pela
chapa de Julio Prestes, e, apesar de, inicialmente, os lideres mais destaca-
dos da chapa opositora reconhecerem a vitdria do candidato paulista, os

chamados “tenentes civis” ameacaram uma reag¢ao armada (FAUSTO,

3Pelo pacto, as oligarquias de Sao Paulo e Minas Gerais fariam revezamento na ocupacao da Presidéncia da Republica.
Logo, Washington Luis, representante da oligarquia paulista, deveria indicar como sucessor um representante da
oligarquia mineira.

40s tenentes militares e “civis” protagonizaram, ao longo da década de 1920, varias revoltas, dentre as quais ficou
mais conhecida a que deu origem a Coluna Prestes.

5Tempos depois, por ocasidao do andncio que fixava a data das eleigdes para a Constituinte, a 14 de maio de 1932,
Vargas fez o seguinte pronunciamento: “Os partidos politicos, como intérpretes do pensamento nacional, haviam
desaparecido. Os processos de representagao, abastardavam-se. As eleicdes transformaram-se, aos poucos, em
verdadeira burla; os eleitores votavam sem liberdade de escolha, ou a ata falsa substituia, sumariamente, a vontade
do eleitorado. [...] Vencida, nas urnas, pela fraude, a Alianca Liberal encerrou normalmente sua missao. Uma grande
forca, em que a consciéncia nacional se encarnava, continuou, no entanto, a influenciar o espirito das massas,
evidenciando que o problema nao fora resolvido, antes se complicara em seus termos, conjugando as necessidades
politicas do pais com os imperativos da dignidade nacional e exigindo se conquistasse pelas armas o que nao se
obtivera pelos meios legais” (BONAVIDES; AMARAL, 2002, p. 555-557).
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1995). A isso, sucedeu-se uma série de eventos que culminaram na eclosdo
dos levantes nos estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul®, dentre os
quais merece destaque o assassinato de Jodo Pessoa por um adversario
politico.

Enquanto isso, na Paraiba e no Pernambuco, o tenente-coronel Géis
de Monteiro, aliado de Vargas, também punha em marcha o levante ar-
mado. A tomada de Sdo Paulo, guarnecida pelas forcas leais ao entdo
Presidente Washington Luis, seria o préximo passo, mas um golpe orques-
trado pelos lideres do exército e da marinha depos o presidente e, apesar
de terem formado uma junta governativa, recuaram mediante a pressao
dos revolucionarios (FAUSTO, 1995). Estava, assim, pavimentado o cami-
nho para a ascensao de Gettlio Vargas como chefe do Governo Provisério
que se constituiria logo em seguida, por meio do Decreto n° 19.398 de 11

de Novembro de 1930 (BRASIL, 1930)".
3 Um novo modelo para novos atores?

Em sua obra A revolucdo de 1930: histéria e historiografia, Boris
Fausto (2010) critica a ideia de que a referida revolugao tenha, de pronto,
alcado ao poder a burguesia industrial brasileira. A prevaléncia desta no
cenario nacional foi resultado de um longo processo histérico e, de fato,
nem mesmo se pode dizer que a burguesia industrial como um todo tenha

apoiado o movimento revoluciondrio, j& que na elei¢do presidencial

Maria Helena de Magalhées Castro (1980) relata que o Rio Grande do Sul foi decisivo na iniciativa que culminou
com a revolugao armada, o que se deu sobretudo quando elementos ligados ao exército e a0 movimento tenentista,
em detrimento dos lideres partidarios, assumiram o controle da Frente Unica Gatcha e decidiram por uma
alternativa armada no enfrentamento a derrota das urnas.

7Como bem lembram Bercovici (2012) e Marques (2012), para Karl Loewenstein, esse decreto seria uma constitui¢ao
em sentido material. Apesar de manter em vigor a Constituicao de 1891, dispunha novas regras atinentes a estrutura
e organizagao do Estado, tendo dissolvido o Congresso Nacional e transferido ao Poder Executivo as prerrogativas
do Legislativo, numa explicita transgressao a separagao de poderes. Sobre esse ponto, interessante cotejar a opiniao
de Loewenstein com as ligdes que Aileen Kavanagh (2016) traz em The constitutional separation of powers. Segundo
Kavanagh, até os dias de hoje muitos tedricos argumentam que a separacdo de poderes é a propria esséncia do
constitucionalismo.
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daquele ano os industriais paulistas haviam endossado a candidatura de
Julio Prestes, que vencera Getulio Vargas nas urnas.

Mas como o proprio Fausto assevera, a perspectiva mais idonea para
se analisar as relactes entre Estado e sociedade consiste em ndo encarar o
Estado como um simples reflexo de uma classe dominante e tampouco
como uma instituigdo que se sobrepoe a sociedade. Assim, o declinio da
Primeira Republica, e consequentemente da burguesia cafeeira, ndo cor-
respondeu a ascensdo da burguesia industrial ou tampouco das classes
médias, mas revelou que a estrutura econdmica do pais precisava ser rea-
justada (FAUSTO, 2010)%. Como bem observa Cabral (2011, p. 45), “[...] 0
periodo colocava novos interesses e atores num mesmo locus politico, exi-
gindo um diélogo inédito de forcas sociais em estagio de ebulicio”. E nesse
sentido que Vargas vai compor a base de sustentacédo de seu Governo Pro-
visério nao apenas com as elites mineira e gaticha, mas também com
grupos que, até entdo, ndo haviam desempenhado papel politico de maior
envergadura durante a “reptblica velha”, como os tenentes.

Para o propésito deste trabalho, o que importa perceber, sobrema-
neira, é que, além da estrutura econOmica, a estrutura politico-eleitoral
também demandava reajustes - algo que, inclusive, j& constava do projeto
da Alianca Liberal durante a eleicao presidencial de 1930°. Assim, cum-
prindo uma promessa de campanha, ainda durante o Governo Provisério,

Vargas promulga o Codigo Eleitoral (BRASIL, 1932a).

SEm excelente dissertacio sobre a arquitetura do Estado-naco na Constituinte de 1933, Rafael Lamera Cabral (2011,
p. 36) sintetiza bem as trés interpretacdes sobre a Revolugao de 1930 que se tornaram cléssicas: “a) Concepcao da
Revolugao Democratico-Burguesa. Caracterizada pela concepgio de processo, tomando 1930 como consecucio do
caminho da modernidade (que nao estaria concluida), onde o povo pudesse ocupar o aparelho de Estado,
democratizando-o, criando instituicdes que os representassem e incorporando as classes trabalhadoras em seu
conjunto; b) Concepgao de Revolucao-Ruptura. Caracterizava a Revolugao de 1930 como um processo politico social
sem volta. Ao se deparar com as mudancas sociais apontadas acima, deveria inventar o novo, enfrentar um mundo
moderno (como se tivesse rompido com o seu passado histérico); e por fim, ¢) Concepcio da Solugio de
Compromisso. Com a reacomodagao de elites no comando central.”

9A principal promessa da Revolugao de 1930 havia sido a de sanar os vicios na representacéo politica. A disputa entre
as oligarquias dissidentes e o tenentismo também se deu nesse campo (BERCOVICI, 2012).
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O cddigo eleitoral fora influenciado, em partes, pela obra Democracia
Representativa: do voto e do modo de votar, do gaticho Joaquim Francisco
de Assis Brasil (BERCOVICI, 2012)'°. Em sua obra, Assis Brasil (1895) de-
monstrava, durante a republica velha, uma clara preocupacdo com o
“falseamento” dos interesses nacionais, considerando, dentre outros as-
pectos, o fato de o voto ser distrital. Dentre suas proposicoes, estavam o
estabelecimento da representagdo proporcional e ndo mais circunscrita
aos distritos eleitorais, e sim as unidades federativas, apesar de reconhecer
que o caso de estados grandes e muito populosos pudessem ser excepcio-
nados™.

A alegada necessidade de se reproduzir, no ambito da representacao
politica, os verdadeiros interesses nacionais estava no cerne do debate en-
volvendo a reforma eleitoral e, como veremos adiante, foi um dos motes
que ensejou a defesa do modelo de representacdo classista'>. Some-se a
isso o fato de que, dado o momento de transicdo, o Governo Provisdrio
precisaria construir uma base de apoio institucional para a sua proépria
manutencao, fazendo-se necessario, portanto, que Vargas acenasse para
os civis e militares vinculados ao tenentismo (e ao movimento 3 de Outu-

bro, defensor da representacao classista)'?, que, aquela altura, juntamente

“Apesar de nao o fazé-lo nessa obra, em 1925, por ocasidao do Manifesta da Alianga Libertadora no Rio Grande do
Sul, Assis Brasil passa a defender a representacao profissional no sistema brasileiro (FAGUNDES, 2019).

"Gilberto Bercovici (2012, p. 380), citando Maria D’alva Gil Kinzo, diz que, na obra de Assis Brasil, “[...] o aspecto
fundamental da representacdo nao era trazer, proporcionalmente, representantes de todas as tendéncias, mas
assegurar maiorias estaveis para o governo. Assim, a proporcionalidade deve ser controlada para garantir essa
maioria, ndo havendo necessidade do sistema eleitoral ser exatamente proporcional”.

?Como esclarece Gomes (1980, p. 430), em discurso realizado quando da instalagao da Comissao responsavel por
elaborar o codigo eleitoral, Vargas “|...] estabelece certas linhas que deveriam marcar a reforma das leis entdo
vigentes, assinalando os fatos econdmicos como ‘a grande for¢a dominadora e renovadora da vida social
contemporanea’. Nesse sentido, a ordem juridica precisaria refletir a ordem econémica, garantindo-a e fortalecendo-
a.” Luciana Fagundes (2019) lembra que, antes disso, em evento de confraternizagao das forgas armadas em janeiro
de 1931, Vargas fala publicamente pela primeira vez, ja como chefe do Governo Provisorio, sobre a importancia da
representagao por classes dentro do programa da revolugao.

30 clube 3 de Outubro era uma associacdo composta por militares e civis criada alegadamente para defender os
ideais revolucionarios de 1930. Em sua proposta de programa revolucionario, de 1932, advogavam como medida de
carater democrético a existéncia de “representacéo popular, profissional e técnica”, afirmando que “[...] a verdadeira
forca eleitoral sera a dos produtores, dos trabalhadores e dos elementos Uteis ao desenvolvimento mental da



Julius Victorius Dibgenes Paiva | 65

com as oligarquias dissidentes, constitufam-se como sua principal fonte de
sustentacao (CABRAL, 2011).

Sobre esse ponto, faz-se necessério frisar que, apesar de ter ganho
forca no curso dos eventos p6s-1930, a representacio profissional j4 havia
sido ventilada no Brasil desde os anos iniciais da primeira reptblica. Em
trabalho de f6lego sobre o assunto, Luciana Fagundes (2019), citando José
Augusto Drummond e Anita Prestes, lembra-nos de que os tenentes nao
haviam inaugurado essa agenda na politica nacional, tendo-a apenas to-
mado como propria na ocasido. Ainda no ano de 1891, em discurso no
Senado, Quintino Bocaitiva defendia a representacdo profissional como
uma representacdo “verdadeiramente nacional” e “mais competente”,
ideia que no inicio do século XX acabou sendo retomada na obra do jurista
Alberto Torres e em discussoes locais no entdo Distrito Federal, Minas Ge-
rais e Ceara (FAGUNDES, 2019)*.

Apesar de toda a pressdo por parte dos aliados de primeira hora do
Governo Provisorio, a comissao'™ responsavel pela elaboracao do antepro-
jeto do codigo eleitoral resolveu deixar de fora do texto-base a
representacdo profissional. Esta foi incorporada apenas ao final, inserida

pelo préprio Vargas, que o fizera com receio de desagradar aos tenentes,

sociedade, cabendo portanto, a essa forca quintessenciada, o direito de interpretar a vontade da nagao” (BONAVIDES;
AMARAL, 2002, p. 502-506). Vale destacar, ainda, que Gdis Monteiro, Oswaldo Aranha, Themistocles Cavalcanti e
José Américo, que mais tarde integrariam a Subcomissdo do Itamarati, eram vinculados ao clube.

“Em trabalho intitulado A constituinte de 1934 e a representacao profissional, Ana Lucia de Lyra Tavares (1988) trata
esse tipo de representagao no Brasil como fendmeno da recepcao de direito (insercao de normas juridica em um
sistema, com origem em outro). Aduz que, apesar de ser uma experiéncia com tracos originais, “tratava-se,
inegavelmente, de uma transposigao, para o Brasil, do principio da representacao profissional, na concepc¢ao em que
se difundira na Europa, apds a Primeira Guerra” (p. 18), considerando a “tradicional inclinacio brasileira para
acompanhar e reproduzir as reformas politicas europeias” (p. 40).

“Inicialmente, a comissdo do anteprojeto do c6digo era composta pelos juristas Assis Brasil, Joao Crisostomo da
Rocha Cabral e Mario Pinto Serva. No final de 1931, a fim de aplacar as crescentes tensoes que envolviam protestos
em apoio a uma imediata constitucionalizagao do pais, Vargas acena para a oposi¢ao nomeando Mauricio Cardoso
(defensor da constitucionalizago e, portanto, um momentaneo apaziguador de animos) para o Ministério da Justica.
Este, por sua vez, altera a composicao da supracitada comissao (FAGUNDES, 2019), ampliando-a com mais sete
integrantes (ZULINI, 2019). A criacao de normas eleitorais seria uma primeira etapa do processo de normalizagao
institucional a que os oposicionistas tanto ansiavam.
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seus principais apoiadores (FAGUNDES, 2019). O Decreto 21.076 de 24 de
fevereiro de 1932 (BRASIL, 1932a), que instituiu o cédigo eleitoral, além
de ter imposto reformas importantes, tais como a criagao do sistema pro-
porcional e a extensdo do voto as mulheres, previa em seu artigo 142 que,
quando da convocagdo para eleger os deputados da Constituinte, o Go-
verno Provisério determinaria o nimero de representantes dos Estados da
Federacdo e as condicdes de representacdo das associa¢des profissionais.
Ou seja, além dos deputados constituintes eleitos diretamente pelos cida-
daos, haveria também deputados eleitos pelos integrantes das classes
laborais e empresariais.

Passo seguinte, 0 Governo Provisério, com o decreto n® 22.653 de 20
de abril de 1933 (BRASIL, 1933), estabeleceu o nimero e o modo de escolha
dos representantes das associagoes que participariam da referida Assem-
bleia, nos seguintes termos: 40 (quarenta) representantes classistas no
total, estando assim divididos: 20 (vinte) empregados, dos quais 2 (dois)
seriam funcionérios publicos, e 20 (vinte) empregadores, dos quais 3
(trés) seriam profissionais liberais'.

Essa definicdo bancada por Gettlio Vargas para atender aos ditames
do Cddigo Fleitoral deu-se de forma bastante controvertida. Representava,
em verdade, um meio-termo entre a proposta do Clube 3 de Outubro' -
que havia apoiado Vargas durante a revolucio, e eram os mais ferrenhos
defensores do modelo classista de representacdo -, e os anseios de Sao

Paulo e Minas Gerais, os estados mais poderosos e populosos do pais, que

"®Na tentativa de manter os sindicatos sob estreita vigilancia governamental, o art. 3° do referido decreto assim
dispunha: “S6 terdo direito de voto na elei¢ao determinada no art. 1° os sindicatos que houverem sido reconhecidos
pelo Ministério do Trabalho, Industria e Comercio até o dia 20 de maio de 1933 e as associa¢des de profissoes liberais
e de funciondrios publicos que estiverem organizadas legalmente até a mesma data” (BRASIL, 1933).

YEm Convengao realizada em 1932, o clube 3 de Outubro reforca seu posicionamento quanto a necessidade de
representacio profissional, ao lado da representacao politica, além da existéncia de conselhos técnicos, de carater
consultivo. Tratava-se de uma tentativa de rompimento com o dominio das bancadas dos grandes estados da
federacao (GOMES, 1980).
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enxergavam nessa medida uma forma de ter diminuida a sua importancia
no modelo federativo e representativo tradicional. Assim, Vargas propds
uma férmula intermedidria, em que a representacdo caberia as associa¢oes

profissionais, e nao exatamente as classes profissionais (GOMES, 1980).
4 0 anteprojeto da constituicao

Com o Decreto 21.402 de 14 de maio de 1932 (BRASIL, 1932b), Gett1-
lio Vargas fixava data para a eleicao da Assembleia Nacional Constituinte
(03 de maio de 1933) e criava uma comissao para, sob a presidéncia do
Ministro da Justica e Negdcios Interiores, elaborar o anteprojeto da nova

Constituicio Federal'®

. O Decreto n° 22.040, de 1° de novembro de 1932
(BRASIL, 1932¢), por sua vez, regulava os trabalhos da referida Comissao
e lhe dava a competéncia para criar uma subcomissdo, composta por um
terco de seus membros, para formular uma minuta do texto-base a fim de
que norteasse as deliberacdes em plenario™.

A Subcomissdo do Itamarati, assim batizada por ter realizado suas
sessOes no palacio de mesmo nome, no Rio de Janeiro, tinha em sua com-
posicio: Afranio de Melo Franco, como presidente, Agenor Roure, Antonio
Carlos, Antunes Maciel, Artur Ribeiro, que depois viria a se desligar, Assis
Brasil, Carlos Maximiliano, Castro Nunes, Gdis Monteiro, Jodo Manga-
beira, José Américo de Almeida, Oliveira Viana, Osvaldo Aranha, Prudente
de Morais Filho, Temistocles Cavalcanti e Solano da Cunha.

Um dos primeiros problemas enfrentados pela subcomissao, o debate

sobre que parametro utilizar na confec¢ao do novo texto, foi sintomético

80 artigo 2° do Decreto assim dispunha sobre a diversidade de representacéo entre seus componentes: “A comissao
serd composta de tantos membros quantos forem necessarios a elaboracao do referido ante-projeto e por forma a
serem nela representadas as correntes organizadas de opinido e de classe, a juizo do Chefe do Governo” (BRASIL,
1932b).

“Detalhe interessante é o estabelecido no artigo 4°, quando dispde que a subcomissao receberia sugestoes de “[...]
instituicoes culturais, sindicatos, associacoes cientificas, academias, tribunais judiciarios e orgaos representativos de
correntes de opiniao”, algo que se verificou na prética, consoante se depreende das atas da subcomissao (BRASIL,
1932¢).
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das caracteristicas que os revoluciondarios pretendiam imprimir ao novo
regime. Consta da ata da primeira reuniao que o presidente, Afranio de
Melo Franco, sugeriu que adotassem a Constituicdo de 1891 como roteiro,
proposta malvista por Osvaldo Aranha, sob a alegagdo de que o governo
revoluciondrio teria responsabilidades para com o programa que havia
sido prometido por Vargas e seus aliados, bem como utilizar a Constituicao
de 1891 como parametro caracterizaria o novo texto como uma “simples
reforma”, o que ndo deveria ser o caso (AZEVEDO, 2004).

O tema da representacio classista propriamente dito s6 foi enfren-
tado pela subcomissdo a partir da 52 sessdao”’, em que foram analisadas
disposicoes referentes ao Poder Legislativo (AZEVEDO, 2004). Aquela al-
tura ainda nao estava muito claro como se daria o tal modelo
representativo por dois motivos: consistia em algo inédito na experiéncia
constitucional brasileira; e o Governo Provisorio ainda nio havia sinali-
zado qualquer regulamentacio quanto ao assunto (CABRAL, 2011)*.

Até o momento, o0 que se encaminhava era apenas a manutengao do
modelo representativo liberal classico, mas com a introdugao do sistema
unicameral - o Senado seria excluido. Quem suscita a “questéo classista”
na oportunidade é Osvaldo Aranha, seguido de Themistocles Cavalcanti.
Aranha frisa que, sendo o Senado eleito da mesma forma que a Camara,
ndo seria ele necessério, e se reserva ao direito de, em momento oportuno
tecer outras consideracbes sobre a representacao dos Estados e “das mais
representacdes que aspiram ter influéncia na vida legislativa do pais”. The-
mistocles Cavalcanti, por sua vez, em depoimento que fizera por escrito,

opina ser favordvel ao modelo tnico de assembleia, com dupla

*°Nas 63, 13?, 193, 363, 422 e 432 sessOes o tema ainda seria abordado.

*'A 52 sessao deu-se ao dia 28 de novembro de 1932, e apenas em 20 de Abril do ano seguinte, com o Decreto n.°
22.653, é que 0 Governo Provisorio estabelece o niimero e o modo de escolha dos representantes classistas para a
Constituinte (BRASIL, 1933).
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representacdo, sendo uma politica e outra de classes com fung¢des combi-
nadas (AZEVEDO, 2004, p. 68-69)*.

Ainda que tal proposta fosse encarada por alguns membros da sub-
comissdo com certa resisténcia, Jodo Mangabeira, alegando que tais
aspiracgdes populares estdo presentes em todo o mundo, corrobora a su-
gestao de Cavalcanti, chegando a minudencid-la: propds que se
dedicassem uma parte da composicdo da Camara para a representagio ex-
clusivamente classista, composta por empregados, empregadores e
profissionais liberais, de forma a melhor atender os interesses do pais e
fornecer subsidios aos membros politicos da Camara em questoes “técni-
cas”. Afranio de Mello Franco, que ao final votaria contra a proposta,
também se mostrou simpatico a iniciativa, defendendo, porém, a existén-
cia de um “Conselho Técnico” em apartado da Camara Politica, a ser
constituido exclusivamente por representantes classistas, e que deveria
funcionar como as comissdes tematicas no Congresso (AZEVEDO, 2004).

Apesar de tais alegacdes e da defesa contumaz da ideia que Oswaldo
Aranha e José Américo® fariam mais adiante por ocasido da 62 sessdo, to-
das as propostas que envolviam a representacio classista foram, ao final,
rejeitadas por maioria de votos no seio da subcomissao. Seus opositores,
via de regra, alegaram a inexequibilidade desse tipo de representacdo, ou
que as classes a serem representadas ainda ndo estavam organizadas o

suficiente (AZEVEDO, 2004).

**Nessa ocasiao, Osvaldo Aranha faz um desabafo que deixa transparecer um tanto do modo como os revolucionérios
de 1930 encaravam as oligarquias que até entdo dominavam o cendrio politico nacional: “A verdade é que, no
equilibrio da influéncia dos Estados, na vida legislativa e politica do paiz [sic], todos os males constatados na nossa
organizagdo advieram em grande de parte de ndo ser nunca o Brasil governado pelos representantes de Estados
pequenos” (AZEVEDO, 2004, p. 68).

*Alegando ja haver implantando uma espécie de representagdo classista no Ministério da Viagdo, que entdo
comandava, José Américo dizia que haviam experimentado resultados positivos. Todavia, foi mais contundente
quando reforcou que a adocio do modelo em nivel de politica nacional comegaria a corrigir os vicios que permeavam
o0 congresso brasileiro e que, uma vez eleitos, os representantes classistas iriam atuar, nao em nome de partidos e na
defesa de interesses vagos, mas sim considerando as responsabilidades de sua classe (AZEVEDO, 2004).
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Nesse sentido, merece destaque os posicionamentos de Carlos Maxi-
miliano, que chegou a dizer ndo negar a exceléncia da proposta, mas, como
era cedico, sua implementacio, onde fora testada, ndo havia dado resulta-
dos; e o de Oliveira Vianna, que propunha a implementagio da
representacdo classista de maneira gradual, partindo dos municipios e es-
tados, para s6 depois tenta-la a nivel nacional. Em sua avaliagdo, seria um
equivoco instituir a representacgdo classista antes que as proprias classes
estivessem organizadas, sob pena de figurarem como um simples instru-
mento na méo de aproveitadores (AZEVEDO, 2004). Cabral (2011, p. 142)
bem sintetiza o posicionamento dos oposicionistas: “[...] as manifesta¢oes
contréarias ao expediente da representacio classista apontavam para o pro-
prio desvirtuamento da democracia.”

Apesar de a proposta de representacgdo de classes acabar rejeitada no
seio da subcomissao por sete votos a cinco*, por forca do Cédigo Eleitoral,
a Assembleia Constituinte que se avizinhava deveria ter em sua composi-
¢do representantes classistas, nos moldes ja previstos em decreto do
Governo Provisorio, sobre o qual se discorreu anteriormente. Assim, ficara
assentado que haveria representacao classista na Assembleia, porém, a sua
existéncia, ou ndo, no novo texto constitucional, seria objeto de disputa ao
longo dos trabalhos da Constituinte®.

5 A representacao classista e seus representantes na constituinte de 1933-
1934

Como bem observou Cepéda (2009), a Constitui¢do de 1934 (BRASIL,

1934) se distingue da sua antecessora, sobretudo pelo carater social de

24Votaram a favor apenas Themistocles Cavalcnti, Joao Mangabeira, Oswaldo Aranha, José Américo e G6is Monteiro
(AZEVEDO, 2004).

250 anteprojeto elaborado pela subcomissdo acabou se configurando como o projeto em si, j& que o texto aprovado
por ela resultou no que fora enviado pelo Governo Provisorio a Assembleia Nacional Constituinte, sem que passasse
novamente pela Comissao Geral (BONAVIDES; ANDRADE, 1991).
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suas disposicdes®®, mas também pela composicdo inédita que carregava
desde a sua constituinte, que, além de uma deputada mulher, incluia de-
putados representantes de classes profissionais. Cepéda concatena em trés
grupos centrais os argumentos que, quanto a questdo da representagio
classista na constituinte, ali foram expostos, ou que 14 tenham exercido

algum tipo de influéncia:

a) a defesa de um novo e radical modelo de organizacdo e representagéo social
baseado nos critérios organicos (synarquia de Sdcrates Diniz, movimento Pa-
tria Nova, plataforma do Clube 3 de Outubro); b) concepgdes hibridas,
aceitando a duplicidade de Camaras e/ou de representacdo com dupla origem
(coexisténcia de deputados “tradicionais” e deputados de origem profissional);
¢) manutencdo apenas do modelo classico liberal (representacdo proporcional,
via eleicbes competitivas e com voto per capita universal) e aceitacdo do dia-
logo com os setores profissionais apenas em carater consultivo (Conselhos

Técnicos e de apoio a agdo governamental) (CEPEDA, 2009, p. 233).

Por ora, ndo convém delinear todos esses argumentos, ressaltando-
se, contudo, que, no geral, 0 que mais se destaca nesse panorama, cOmo
um reflexo das mudangas que se operavam no tecido social, é a integracao
ao dominio do politico de questdes relativas ao campo econdmico. Um
exemplo disso é o papel das classes produtivas e operarias e a composi¢ao

dos conflitos entre ambas durante o periodo de crise (CEPEDA, 2009)¥.

26Nesse aspecto, a Constituigdo de 1934 mostrou-se contemporanea da humanidade. O titulo IV, que versava sobre a
Ordem econdmica e social, possuia nitida inspiracio na Constituicio de Weimar, de 1919 (HERRERA, 2019). E digno
de nota, ainda, o fato de que alguns deputados constituintes chegaram a referendar a ou a criticar o instituto da
representacio profissional com base nas regras da Constituicio de Weimar referentes ao seu “parlamento
econdmico” (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1936¢).

*’Nessa mesma linha, Gomes destaca que “[...] é importante observar que todas as razdes invocadas como geradoras
e justificadoras da proposta da representacdo de classes sao reconhecidas e aceitas por todos, independentemente
das posicoes que defendem. Todos os deputados envolvidos no debate situam as transformagdes de ordem economica
e social que caracterizam as sociedades modernas como o foco desencadeador da necessidade de reformulacao do
modelo de participagao politica, levando em consideracao os interesses de classe. Novos problemas de dimensdes e
complexidade ainda ignorados surgem na vida politica das nagoes, exigindo um reaparelhamento de seu aparato de
Estado. Esses problemas tém uma dupla natureza: sao questoes ‘politicas’ por sua importancia e pelo volume de
pessoas que envolvem; sao questdes ‘técnicas’ pelo tipo especifico de solugdo que exigem. [...] Podemos praticamente
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Dado o novo contexto socioecondmico, todos reconheciam, em maior
ou menor grau, a importancia e a necessidade de que os atores classistas
participassem do processo politico, ainda que exclusivamente como con-
selheiros. Sobre esse ponto, contudo, vale destacar que a discussao na
Assembleia viria a ser aprofundada dentro de balizas mais ou menos defi-
nidas, ja que as propostas mais radicais ali expostas, como a de uma
camara exclusivamente classista, ou da coexisténcia de uma cimara cor-
porativa com outra politica acabaram perdendo forca. Havia subsistido
dentro da Assembleia - e sobre isso se aprofundaria o debate - a ideia de
um modelo politico que incorporasse, de alguma forma, elementos clas-
sistas (GOMES, 1980). A representacdo classista seria um “apéndice” do
modelo representativo atual.

Uma vez iniciados os trabalhos dessa Constituinte, é digno de nota
que, a partir dali, as controvérsias que se projetam sobre a representagao
classista envolveriam um plus em comparagdo com o que ocorrera no seio
da Subcomissdo do Itamarati. Na Assembleia, as ideias em favor ou em
desprestigio desse modelo contariam com a defesa direta de representan-
tes eleitos pelas préprias associacbes de classe. Assim, além dos seus
defensores e detratores ja conhecidos, haveria agora a oportunidade de
que os proprios representantes classistas fizessem - ou ndo - a defesa da
causa®.

Um dos mais ferrenhos defensores do regime de representagao clas-
sista foi o deputado Abelardo Marinho, ele préprio oriundo do segmento

de profissionais liberais, e vinculado ao clube 3 de outubro. Defendia o

dizer que ndo mais encontramos defensores da pura e completa exclusio da participagdo das classes da vida politica
da nagéo, embora as férmulas propostas para a sua integragao sejam distintas” (GOMES, 1980, p. 438).

28Por ocasido deste trabalho, serdo analisadas, sobretudo, as atuagdes de alguns representantes classistas quanto ao
posicionamento adotado sobre o instituto da representagao de classes em si. Contundo, é importante ressaltar que a
atuacao desses deputados nao se limitou a essa matéria, desdobrando-se por varios temas ao longo da constituinte,
principalmente quanto ao papel do Estado em politicas sociais e no desenvolvimento econémico do pais (CABRAL,
2011).
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instituto alegando que apenas uma mudanca no sistema representativo
teria o condao de eliminar o “caciquismo politico”, que continuava preva-
lente mesmo ap6s a instituicdo do voto secreto. Para Marinho, o eleitor dos
pequenos centros, dadas as suas necessidades mais prementes, permane-
cia refém do assistencialismo dos chefes politicos locais, que o fazia em
troca de apoio eleitoral. Desse modo, ao organizar os individuos em torno
de entidades classistas, e instituir uma representacdo politica com base
nela, seria possivel libertar o eleitor da sujei¢do ao cacique politico, for-
jando-se um  eleitor  consciente = (ASSEMBLEIA  NACIONAL
CONSTITUINTE, 1936d).

A defesa de Abelardo Marinho ainda se lastreava em dois pontos: a
possibilidade de a representacao classista ultrapassar as escolhas com base
em interesses regionais, defendidos por oligarquias locais totalmente
alheias ao interesse da nagdo, e a possibilidade de se promover um maior
equilibrio entre as bancadas dos estados da federacao (GOMES, 1980).
Contundo, para que isso ocorresse far-se-ia necessario que a representa-
¢do se desse considerando as categorias profissionais e ndo as associa¢des
de classes, como ocorrera com a eleicdo para a constituinte (ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE, 1936a)*. Vale lembrar que a férmula dis-
posta no Cédigo Eleitoral e no Decreto 22.653/1933 (BRASIL, 1933),
estabelecia que a representa¢do dar-se-ia por meio de “associaces profis-
sionais”, sendo que cada uma delas, nos termos do artigo 6° do referido
decreto, escolheriam seus delegados-eleitores. Estes, por sua vez, escolhe-
riam os deputados constituintes. Marinho tece duras criticas a esse

modelo.

*9De fato, a elei¢ao utilizando como critério as associagdes profissionais resultava em disparidade tanto entre as
categorias quanto entre unidades da federagao. Quanto maior o niimero de associacoes legalizadas de uma mesma
categoria, maior seria o nimero de seus delegados-eleitores. De igual modo, os estados que mais contassem com
associagoes legalizadas, mais teriam delegados-eleitores.
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A regra segundo a qual cada associa¢do de classe elegeria um dele-
gado privilegiava as unidades da federacdo que possuiam mais entidades
de classe (notadamente as mais populosas e com atividade econdmica mais
desenvolvida)3°, indo, portanto, na contraméo de um dos supostos benefi-
cios da representacdo classista, qual seja, diminuir a disparidade entre as
bancadas dos Estados (GOMES, 1980). Nesse sentido, Marinho propds
uma emenda para que, no texto constitucional restasse consagrada néo
apenas a previsao de um terco das cadeiras para a representacao classista
(ou profissional, expressdo utilizada por ele), mas que ali também se defi-
nisse o proéprio instituto (para evitar a aplicacdo da regra que o Governo
Provisorio havia criado com o decreto 22.653/1933). Pensando num mo-
delo que obrigasse trabalhadores e empregadores a permanecerem
sindicalizados, propusera uma eleicdo por circulos profissionais (profis-
sdes agrupadas em categorias, formando circulos de profissdes afins), com
vagas proporcionais por categoria, em que cada uma deles elegeria repre-
sentantes a nivel municipal, estadual e depois federal (ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE, 1936¢).

A bancada dos empregadores, encabegada por Euvaldo Lodi, também
propusera a representacgao classista de carater deliberativo num modelo
de camara mista, em contornos mais simples que a proposta de Marinho.
A rigor, essa formula estabelecia que os deputados seriam escolhidos em
eleicdo indireta das associacdes profissionais de empregados, empregado-
res, profissionais liberais e funcionérios pablicos (semelhante a regra ja
em vigor para a constituinte), com a seguinte divisdo: empregados e em-
pregadores seriam classificados em trés grupos (lavoura, pecudria e afins;

industria e afins; comércio, transporte e afins), cabendo-lhes sete oitavos

3°Gomes (1980) sintetiza bem a disparidade que envolvia a representacao classista entre os diversos estados da
federacdo: da bancada de empregadores, de um total de 17 integrantes, 16 pertenciam a estados das regides sudeste
e sul; na ala dos empregados, de um total de 18, 14 pertenciam ao sudeste-sul.
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da representagdo total, e um oitavo aos profissionais liberais e funciona-
rios publicos (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1936€)3'.

Curioso observar que, mesmo dentre os representantes classistas,
havia aqueles que se opunham a existéncia desse tipo de representacido. O
paulista Pinheiro Lima, que protagonizaria intensos debates com Abelardo
Marinho sobre o assunto, era um deles. Lima, apesar de reconhecer a im-
portancia de as associagdes patronais e operarias participaram do processo
politico na condicao de conselheiros/orientadores em questdes técnicas e
sociais, rechacava com veeméncia qualquer possibilidade de haver duas
camaras - uma politica e outra profissional - ou mesmo uma camara
mista, algo que seria incompativel com a prépria democracia representa-
tiva (ASSEMBLFEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1936b).

A voz de Pinheiro Lima faziam coro todos os representantes classistas
de Sao Paulo, que, nessa matéria, demonstravam o mesmo entendimento
que os representantes politicos de seu estado. Para eles, as classes profis-
sionais ndo representavam os interesses gerais da nacao, razao pela qual
ndo poderiam, em nome prdprio, constituir representacdo com poder de-
liberativo. Assim, a proposta da bancada paulista, era a da criagido de
Conselhos Técnicos de natureza consultiva (GOMES, 1980).

Pinheiro Lima atacaria de “artificioso” o modelo de representacido
classista (retomando um argumento utilizado por Oliveira Vianna ainda
na subcomissao que elaborara o anteprojeto), dado o baixo nivel de orga-
nizacdo das classes operarias Brasil afora - e que apenas para fins
eleitorais é que se “oficializaram” de tltima hora, sendo mantidos sob es-

treita tutela do Governo Provisério (ASSEMBLEIA NACIONAL

3'Essa era a proposta que o Governo Provisério tomara como sua, e praticamente repetia os mesmos mecanismos
utilizados na elei¢ao para a constituinte. Apesar de, a rigor, nao contribuir para a diminuicéo das disparidades entre
as bancadas dos grandes estados em comparacao com a dos pequenos, essa formula permitia a0 Governo exercer
maior influéncia sobre os deputados classistas, o que nao ocorria, com a mesma facilidade, em relagao aos deputados
eleitos pelos partidos politicos tradicionais.
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CONSTITUINTE, 1936€). Sobre esse ponto, quem também demonstrou
oposi¢do a representagio classista e apontou mesmo inconsisténcias
quanto a justificativa do modelo foi Odilon Braga.

Braga, que ficara encarregado de relatar na Assembleia a segao refe-
rente ao Poder Legislativo, fizera criticas acerbas ao modelo classista
alegando que o propésito da representagao profissional ndo era a sua su-
posta contribui¢do ao aperfeicoamento dos mecanismos estatais, e sim
erradicar de uma vez a representacio politica. A semelhanca de Pinheiro
Lima, também remetera outra de suas criticas a Oliveira Vianna: a repre-
sentacdo de classes num pais em que as proprias classes estdo
desorganizadas ndo servira senao como instrumento na mao de aprovei-
tadores eleitorais. E ainda criticou o fato de os representantes da classe dos
empregados se mostrarem subservientes ao poder do Governo Provisério
(BONAVIDES; ANDRADE, 1991).

Os argumentos utilizados pelos criticos do modelo tinham sua razao
de ser: especialmente quanto ao processo de sindicalizacdo dos operéarios,
a “pressa” com que se realizara punha em divida a sua “autenticidade” de
“sindicato organico” e deixava transparecer que tal movimento parecia in-
teressar mais ao governo que aos proprios sindicalizados. Como bem
assevera Gomes (1980) a sindicalizacdo sob a tutela do Estado, além de
combater os antigos sindicatos??, tinha como propdsito aumentar a base
de sustentacdo politica do Governo®. Gomes (1980) lembra, ainda, que o

Governo Provisorio nao apenas havia articulado as eleicbes dos

320 Governo Provisorio langou mao de dois artificios para trazer as organizagdes para sua area de influéncia. O
primeiro deles foi condicionar a concessao dos novos direitos trabalhistas apenas aos membros dos sindicatos
“legalizados”; o segundo foi a possibilidade de que as entidades sindicais oficializadas elegessem representantes
classistas para a Constituinte (MATTOS, 2003).

3Durante o longo tempo em que permaneceu no poder, incluindo o periodo em que foi eleito para a presidéncia
(1951-1954), Vargas experimentou em sua base de apoio variaveis composicoes, tendo ao final uma sustentagao
ancorada em movimentos populares, numa fase que ficou conhecida como “populismo varguista.” Para melhor
compreensao do populismo como fenémeno ver a obra de Federico Finchelstein, Do Fascismo ao Populismo na
Histéria (FINCHELSTEIN, 2019).
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representantes das classes obreiras, como também praticara intervencao
direta nos resultados dos pleitos®+.

Apesar das criticas e oposicoes, a proposta de Euvaldo Lodi para a
representacdo classista®>, que o governo perfilhara como sua, acabou
sendo aprovada. A nova Constituicdo passaria a dispor que a Camara dos
Deputados seria composta de representantes do povo eleitos pelo sistema
proporcional e sufragio universal e de representantes eleitos pelas organi-
zacdes profissionais, em nuimero equivalente a 1/5 da representacdo
popular3®. Mesmo com os apelos as supostas vantagens desse tipo de re-
presentacdo, a decisdo em seu beneficio foi tomada nao gracas a retdrica
persuasiva de seus defensores, mas sim, pelas articulagdes politicas de
Vargas. O Governo Provisorio a essa altura passara a contar com 0 apoio
da bancada gatcha, dominada pelo Partido Republicano Liberal, que tinha
como lider o interventor varguista Flores da Cunha. O mesmo ocorrera
com a bancada mineira, gracas ao apoio de Antdnio Carlos de Andrada,
destacado membro do Partido Progressista de Minas (GOMES, 1980). Com
o0 auxilio de grandes bancadas, com exce¢ao da paulista, ficava garantida a

aprovacdo do projeto.

34Esses acontecimentos reforcam as criticas dos opositores ao modelo classista nos seguintes termos: se no sistema
representativo tradicional havia a figura do “cacique politico”, agora ele apenas havia sido substituido pela figura do
“cacique sindical”, representando os interesses ndo mais da oligarquia local, e sim do executivo federal. De qualquer
forma, o comportamento dos representantes classistas na constituinte - sobretudo os empregadores, mas também
alguns empregados - foi, em muitas pautas, de enfrentamento ao governo de Getulio Vargas, sendo inapropriado
dizer que apenas atendiam ao comando governamental. Como bem observa Luciana Fagundes (2019), seria incorreto
associar genericamente os deputados da classe operaria a uma representacio dependente do governo, ja que muitos
fizeram uso de seu mandato classista de maneira combativa na luta por direitos.

3Votaram com Lodi 4 deputados representantes dos trabalhadores e todos os representantes dos empregadores,
exceto os do Estado de Sao Paulo.

350 parégrafo 2°, do artigo 23, assim dispunha: “Os Deputados das profissdes seréo eleitos na forma da lei ordinaria
por sufragio indireto das associacdes profissionais compreendidas para esse efeito, e com os grupos afins respectivos,
nas quatro divisdes seguintes: lavoura e pecudria; industria; comércio e transportes; profissoes liberais e funcionérios
publicos.”
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Consideragoes finais

Sem qualquer pretensdo de esgotamento do tema, o que seria impos-
sivel dada a sua complexidade e o nimero de variaveis envolvidas nesse
processo - que também demandariam andlise - espera-se que, ao final
deste capitulo, tenha sido possivel demonstrar minimamente como a con-
juntura da época e os anseios por mudancas no cenario politico nacional.
Na esteira de um movimento revolucionario cuja principal promessa era
sanar os vicios da representacdo politica brasileira, foi suscitada a implan-
tacdo de um modelo representativo inédito em nossa experiéncia
constitucional.

A representacao classista, apesar de ser aprovada pela Assembleia
Constituinte, acabou ganhando contornos diferentes dos que inicialmente
foram propostos pelos seus entusiastas vinculados ao movimento tenen-
tista. Da forma como ficara estabelecido, o modelo poderia ser facilmente
utilizado como instrumento politico de Vargas - mantendo sob sua area
de influéncia os representantes classistas eleitos, sobretudo no caso dos
empregados -, mas ndo teria o conddo de diminuir o poder da bancada
dos principais estados da federagao, o que se supunha também um de seus
propositos iniciais.

A avaliagao de outros desdobramentos oriundos da adogao desse mo-
delo restou prejudicada pela curta existéncia da Constituicdo de 1934, que
j& no ano seguinte perderia for¢ga normativa por ocasido dos eventos que
resultaram na criacao da Lei de Seguranca Nacional (BRASIL, 1935), sendo
substituida em definitivo no ano de 1937, por uma constituicdo outor-

gada®” (BRASIL, 1937).

37Quanto ao insucesso do instituto “representacio profissional”, Ana Lucia de Lyra Tavares (1988) afirma que ja se
tratava de algo previsivel, dada a precariedade das experiéncias estrangeiras, a complexidade do instituto em si (com
todas as suas muitas nuances) e as resisténcias que foram colocadas no Brasil no momento da recepgao.
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Verdade, memodria e justica de transicao:
utilidade juridico-simbdlica da vedacao de
homenagens a autores de graves violacoes de
direitos humanos no ambito da UFERSA

Jeferson Santos Teixeira da Silva *

Introducao

O crescente acirramento politico brasileiro direcionou ao campo ide-
olégico valores que, por forca constitucional, deveriam ser o ponto de
convergéncia entre os mais diversos espectros que disputam o poder na
sociedade. A Constituicao de 1988 (BRASIL, 1988) estabelece que a digni-
dade da pessoa humana constitui fundamento da Republica Federativa do
Brasil e que a prevaléncia dos direitos humanos deve ser principio regente
de suas relagdes internacionais. Além disso, estabeleceu varias garantias
fundamentais limitadoras da atuacio estatal e cometeu a diversas institui-
¢oes a defesa do arcabouco juridico imanente a condicdo humana. Nao
obstante, paira no senso comum, uma distor¢ao sobre o conceito e a im-
portancia do elemento humano e dos limites da violéncia do Estado na vida
societdria, a qual reduz tais preceitos ao mero status de bandeira ideol6-
gica', abrindo espaco para a evidenciacdo de um ideal autoritario que se
coloca em contraponto aos postulados civilizatérios mais basicos. Nesta
concepgao, tanto a violéncia estatal do presente como a do passado passam

a ser objeto de disputa, numa constante investida informacional pela

*Discente do curso de mestrado em Direito do Programa de Pés-Graduagao em Direito da Universidade Federal Rural
do Semi-Arido. E-mail: jeferson.santos@ufersa.edu.br.

'Acerca da compreensao dos brasileiros sobre os direitos humanos, ver SALDERS (2018).
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construgao de uma verdade® que contribua para a criacdo de um imagina-
rio fértil aos respectivos ideais. Se, de um lado, busca-se justificar os
arroubos autoritarios das a¢des policiais nas favelas brasileiras, de outro,
empregam-se diversos instrumentos na tentativa de recontar o recente
histérico de autoritarismo do Brasil, com especial destaque a Ditadura Ci-
vil-Militar de 1964, relativizando a violéncia estatal e transformando-a em
plataforma politica. A compreensido do passado, portanto, apresenta-se
como uma trincheira, na qual a comunicacao, a informagao, a cultura e o
simbolismo sdo as armas a disposicdo. A escalada do pensamento autori-
tario no Brasil ndo apenas escancara a falha institucional na difusdo da
verdade sobre as violacdes estatais dos direitos humanos, mas também
evidencia o lapso na memoria coletiva acerca do fato histérico ditatorial.
Isso impde robustos obstaculos sociais e institucionais a concretizagao de
uma justica de transigdo no contexto brasileiro.

Para Torelly (2015), 0 caso brasileiro ¢ um exemplo global de resis-
téncia a promocado da justica transicional. No entanto, ainda segundo o
autor, embora o Judicidrio do Brasil tenha se demonstrado incapaz de re-
conhecer o autoritarismo como antitese da democracia, a atuagido do
Ministério Pablico Federal apds a condenacao do Brasil pela Corte Intera-
mericana de Direitos Humanos no caso Julia Gomes Lund e outros (LIMA
JUNIOR, 2019) acende a esperanca de uma possivel evolugio em direcio a
uma justica de transi¢do que responda aos anseios democraticos da socie-
dade brasileira. A estratégia do Parquet Federal transcende a atuagdo
jurisdicional, passando a adotar medidas administrativas para garantir o
direito de conhecer a verdade sobre as violagoes de direitos humanos e os

meios para construir e preservar a memoria histérica do periodo

2Sobre a relagao entre Historia e Verdade, José Carlos Reis (2000) propde a existéncia de uma crise do pensamento
histérico em razao da disputa pela verdade.
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autoritario brasileiro. Em uma de tais medidas, a Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidadao expediu o Oficio-Circular n° 11/2018/PFDC/MPF des-
tinado a todas a Instituicdes de Ensino Superior, por meio do qual remeteu
para conhecimento da comunidade académica o Relatdrio Final da Comis-
sdo Nacional da Verdade, indagando a seus Dirigentes sobre a existéncia
de homenagens de qualquer natureza concedidas a quaisquer dos 377 au-
tores de graves violagdes de direitos humanos nele identificados.

A partir de tal expediente e provocado por um grupo de historiadores
do direito, o Conselho Universitario (Consuni) da Universidade Federal
Rural do Semi-Arido (Ufersa) deliberou a unanimidade pela modificacio
do nome dado ao seu Ginésio de Esportes, cassando a homenagem ao di-
tador Artur da Costa e Silva, em razdo do seu reconhecimento como
notorio agente violador de direitos humanos no Brasil. Na mesma oportu-
nidade, o Conselho decidiu extinguir, no ambito da instituicdo, “[...] toda
e qualquer homenagem, sob quaisquer formas, que citar os 377 autores de
graves violacoes de direitos humanos praticados durante a ditadura, iden-
tificados no Relatério Final da Comissdo Nacional da Verdade [...]”
(UFERSA, 20183, p. 1), norma materializada na Decisdo Consuni/Ufersa
n° 076/2018 (UFERSA, 2018a).

Né&o obstante a plena vigéncia da referida norma, em meados de se-
tembro de 2020, apds a transicdo da gestdo universitaria, marcada pela
nomeacdo da terceira colocada na consulta para formacao da lista triplice,
a comunidade académica foi surpreendida com a aposicao de um quadro
com a imagem do ditador Costa e Silva no gabinete da Reitora, Ludimilla
Carvalho Serafim de Oliveira3. Diante disso, o Conselho Universitario da

Ufersa, por maioria de votos (dezesseis votos favoraveis, um voto

3Este fato foi noticiado em diversos meios de comunicagao de abrangéncia nacional. Vide, por exemplo: BARBOSA
(2019).
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contrario e trés abstencdes) proferiu a Decisdo Consuni/Ufersa n°
043/2020, de 27 de outubro de 2020 (UFERSA, 2020), determinando a
imediata retirada do quadro de Costa e Silva das dependéncias da Univer-
sidade Federal Rural do Semi-Arido (UFERSA), em consondncia com a
Decisao n° 076/2018 (UFERSA, 2018a).

Irresignada, a Reitora, no uso inédito de prerrogativa estatutéria,
proferiu a Decisdo Consuni/Ufersa n® 043/2020 para manter o quadro de
Costa e Silva exposto nas dependéncias de seu gabinete. Além disso, in-
gressou com Mandado de Seguranca 0801534-83.2020.4.05.8401,
buscando ordem judicial para impedir a derrubada do veto em sede limi-
nar. A acdo foi distribuida a 102 Vara Federal da Secio Judiciaria do Rio
Grande do Norte, que indeferiu a tutela de urgéncia e, em seguida, ap6s
pedido de desisténcia da Reitora, extinguiu o feito sem resolu¢io do mé-
rito.

Tem-se, portanto, no ambito da Ufersa, a instauragao de uma disputa
simbolica pela verdade e memoria em torno da figura do ditador Artur da
Costa e Silva, em razdo da qual nos deparamos com o seguinte problema:
a Decisdo Consuni/Ufersa n® 076/2018 se constitui como uma manifesta-
¢ao de justica administrativa capaz de contribuir para concretizagdo da
justica de transigao no Brasil? Desse modo, utilizando o método dedutivo,
por meio de uma pesquisa bibliografica e documental, no presente ensaio,
analisa-se a utilidade juridico-simbdlica da vedacdo de homenagens a au-
tores de graves violagdes de direitos humanos no ambito da Ufersa para
concretizacdo da justica de transi¢ao no Brasil.

Num primeiro momento, apresento uma compreensao acerca da jus-
tica de transicao, seus propositos e limites na experiéncia brasileira. Em
seguida, identifico os direitos a verdade e a memoéria como elementos es-
senciais a concretizagdo da justica de transicdo num ambiente de escalada

do autoritarismo. Por fim, aponto a Decisdo Consuni/Ufersa n® 076/2018
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como uma madica, mas relevante contribui¢do para a evolucdo do pro-
cesso brasileiro de justica transicional. Concluo sustentando a necessidade
de afirmacdo da importancia histérica e da multiplicagdo das iniciativas
para garantir o direito de conhecer a verdade sobre as violacoes de direitos
humanos e 0s meios para construir e preservar a memdria histérica do
periodo autoritéario brasileiro, como forma de se viabilizar mecanismos in-

formacionais e culturais de defesa da democracia.

2 Justica de transicao: a experiéncia brasileira

A analise proposta exige o contato com o conceito de justica de tran-
sicdo e sua contextualizacdo na experiéncia brasileira. Neste capitulo,
promovo um apanhado bibliografico do conceito de justica de transicao,
discorrendo sobre seus objetivos e situando o debate na pratica do Estado

brasileiro.
2.1 Conceito, propositos e formas de realizacdo da justica de transicdao

A maior parte das democracias modernas foi constituida a partir de
profundos conflitos sociais, indelevelmente marcados por graves violagoes
de direitos humanos perpetradas pelo proprio Estado. Na América Latina,
por exemplo, Argentina, Chile e Brasil carregam um passado recente mar-
cado por perseguicao politica, tortura e assassinatos, quase sempre nao
esclarecidos, contra os entdo rotulados inimigos do Estado. Nestas condi-
¢Oes, naturalmente, a evolugao de um Estado autoritario para um Estado
Democratico demanda o estabelecimento de uma série de medidas para
reconciliar a sociedade e atenuar as cicatrizes de um passado violento.

Para Torelly (2015), a justica de transi¢do oferece os instrumentos
legais e institucionais para reorganizar as democracias emergentes que
carregam os estigmas de intensos conflitos, reorganizando-as por meio de

uma mediagao entre o passado autoritario e o futuro democratico. Nao
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longe desse conceito, Méndez (2012) afirma que a justica transicional é um
conjunto de métodos por meio dos quais as comunidades vitimas de gra-
ves e sistémicas violagdes de direitos humanos buscam a superagdo do
passado, com vistas a materializagao da justica em favor dos que sofreram.
JaHalmai (2018), citando o Relatério de 2004 do Secretario-Geral da ONU,
aborda o conceito a partir de uma perspectiva multiprocessual, apon-
tando-o como tentativas de conformacdo social com o legado autoritério,
com a finalidade de garantir a prestacdo de contas, concretizar a justica e
garantir a reconciliacao.

Todos estes conceitos revelam um carater eminentemente instru-
mental posto em fungio de proteger direitos fundamentais e reparar
injusticas cometidas no passado. O seu objetivo é, entdo, reparar, dentro
do possivel, os danos da violéncia estatal e reconstruir a sociedade pelo e
para o Estado de direito. Para essa consecugdo, foram convencionadas
quatro obrigacdes basicas: (1) revelar a verdade e difundir um relato au-
toritario da histéria do conflito; (2) conhecer e processar judicialmente os
perpetradores de graves violagdes de direitos humanos; (3) oferecer repa-
ragao simbolica e material as vitimas; e (4) reformar as instituigdes para
cessar os abusos e impedir que se repitam (MENDEZ, 2012; VAN ZYL,
2009).

Dai se extrai que a justica de transi¢do pode se materializar por di-
versas dimensdes*: (a) dimensdo retributiva: diz respeito a
responsabiliza¢do individual, nos ambitos administrativo, civil e criminal,
dos agentes perpetradores de graves violacdes de direitos humanos; (b)
dimensao histérico-cultural: relativa ao acesso, documentagao e divulga-
¢ao da verdade, bem como a construcdo e preservagdo da memoria do fato

N

histérico autoritario com vistas a sua nao repeticdo; (c) dimensao

4 Pretendo, com isso, classificar, a0 meu modo, as obrigacoes decorrentes da ideia de justica de transicao.
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reparadora: correspondente ao dever estatal de restituir e indenizar, mo-
ral e materialmente, a honra, imagem e dignidade das vitimas da violéncia
autoritaria; e ainda uma (d) dimensao estrutural: materializada na neces-
sidade de reformar as instituices e construir um ambiente in6spito a
reiteracao do passado autoritario.> Embora sejam fartamente sistematiza-
dos, os processos de justica transicional ndo se apresentam de forma
homogénea, sendo peculiarmente influenciados pelas condigoes histéricas,
sociais, politicas e culturais dos paises (MARQUES, 2015), mormente
quanto a dimensao retributiva. A seguir, tratarei do processo transicional

brasileiro apresentando seus limites e perspectivas.
2.2 A experiéncia brasileira na consecucao de uma justica de transicao

Marques (2015) classifica a transicdo brasileira como um processo de
longo prazo, operado de forma gradual e em estagios diferenciados. O au-
tor atribui tais caracteristicas a elementos como as especificidades
histoéricas da ditadura brasileira e a persisténcia de ideias, praticas e insti-
tui¢des autoritarias no periodo democratico.

Para Torelly (2015), 0 caso brasileiro ¢ um exemplo global de resis-
téncia a promocdo da justica transicional. Segundo o autor, no tocante a
dimensao retributiva, o Poder Judiciario do Brasil se demonstrou incapaz
de reconhecer o autoritarismo como antitese da democracia, estabele-
cendo, desde o julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 153° uma jurisprudéncia que pressupde a autoanistia,
consubstanciada na Lei n° 6.683/1979 (BRASIL, 1979), ndo como uma ma-
cula autoritaria, mas como um elemento fundante da prépria democracia.

Tal marco judicial inaugura, sem respaldo historiografico, a compreensao

5 Em sentido semelhante: ABRAO; TORELLY (2011).

SProposta pela Ordem dos Advogados do Brasil, a ADPF n° 153 (BRASIL, 2010b) pretendia, em suma, a declaragio
de nao recepc¢ao da Lei da Anistia (Lei n°® 6683/79) pela Constituicao de 1988.
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brasileira de uma suposta anistia conciliagio (MARQUES, 2015). Tais cir-
cunstancias materializam um verdadeiro entrave judicial a concretizacao
da justica transicional no Brasil”. Nao por outra razdo, a experiéncia bra-
sileira de justica de transicdo tem se limitado a dimensao reparadora
(MARQUES, 2015). Diante disso, as instituicbes democraticas comprome-
tidas com os propoésitos transicionais necessitam promover, na medida do
possivel, o direito de conhecer a verdade sobre as violacdes de direitos hu-
manos, criando meios para construir e preservar a memoria histérica do
periodo autoritario brasileiro, como um estégio elementar para as demais
dimensoes da justica de transicdo, principalmente em meio a um cenéario
de escalada autoritaria.
3 Verdade e memoéria como elementos de concretizacao da justica de
transicao

Além do status de via possivel atribuido pelos limites jurisprudenci-
ais, a dimensao histérico-cultural da justica de transicdo ganha especial
relevo ante a escalada autoritaria no Brasil. Neste capitulo, apresento o
processo de eclosdo do autoritarismo latente nas estruturas politico-insti-
tucionais brasileiras e a importancia das praticas de divulga¢ao da verdade

e de construcao e preservacdo da memoria.
3.1 A escalada do autoritarismo do ambiente politico-institucional do Brasil

Enquanto esteve no poder, o pensamento antidemocratico se enrai-
zou nas estruturas institucionais e politicas do Brasil, reproduzindo-se
através de um discurso banalizador da violéncia ecoado na midia de mas-

sas (SOUSA, 2018). As lacunas sobre a compreensdo do passado e o

7Nao obstante, o Poder Judicidrio brasileiro tem a sua disposicao outra oportunidade de discutir a extensao e validade
da sua Lei de Anistia, por meio da ADPF n° 320 (BRASIL, 2014b), proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (Psol)
os limites da Lei de Anistia e o cumprimento integral aos termos da condenagdo imposta ao Brasil pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos, no caso Julia Gomes Lund e outros.
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distanciamento intergeracional criam um ambiente propicio para a inter-
nalizacdo dos ideais autoritarios pelo imaginario social, os quais logo sdo
apropriados como plataforma politica, transportando ao campo ideol6gico
valores que, por forca constitucional, deveriam ser o ponto de convergén-
cia entre os mais diversos espectros que disputam o poder na sociedade.
Instaura-se, entao, um verdadeiro distanciamento entre o imaginario so-
cial e os preceitos democraticos constitucionais, dificultando a formacéo
de uma identidade ou cultura constitucional (HALMAI, 2018). Tem-se as-
sim uma distor¢ao do conceito e da importancia do elemento humano e
dos limites da violéncia do Estado na vida societéria, a qual reduz tais pre-
ceitos ao mero status de bandeira ideolégica® e consagra o autoritarismo
como produto politico desejado por &vidos consumidores (PACHECO,
2001). Modernamente, o autoritarismo se apresenta no ambiente politico
por meio da plataforma populista e promove uma confusao identitaria por
meio da qual se coloca como representagdo democratica e imputa a seus
opositores politicos as pretensdes ditatoriais (FINCHELSTEIN, 2019). As-
sim, utiliza-se dos préprios instrumentos democréticos para a ascensao de
concepgdes politico-ideologicas que sdao potencialmente ameagadoras a
propria existéncia da democracia (MULLER, 2012). Embora este processo
ndo seja exclusivamente brasileiro, perpassa toda a histéria p6s-autorita-
ria nacional e é exponencialmente ampliado pela hiperconexao da
sociedade (OLIVEIRA; GOMES, 2019).

Este processo de eclosdo autoritaria impde uma andlise sobre as pers-
pectivas dos direitos humanos a partir do seu rebaixamento ao plano da
disputa programatica. Samuel Moyn (2014) enfatiza a necessidade de que
os direitos humanos passem a representar uma utopia realizavel e se de-

monstrem permanentemente necessarios. Para isso, faz-se urgente a

8Acerca da compreenséo dos brasileiros sobre os direitos humanos, ver SALDERS (2018).
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compreensdo de que o assombroso distanciamento entre os direitos hu-
manos e a realidade exige sua racionalizacdo, de modo a eleva-los a uma
condicdo nédo apenas suprajuridica, mas suprapartidéaria e suprainstituci-
onal. Nesta perspectiva, aceitar os direitos humanos como objeto de
disputa programatica é um preco aceitavel se a alternativa disponivel for
sua irrelevancia (MOYN, 2014).

Assim, a atual geracio possui diante de si drduas tarefas: aprofundar
a democracia e eliminar os resquicios autoritarios dos ambientes social,
politico e institucional brasileiros; defender a centralidade dos direitos hu-
manos no ordenamento constitucional; e promover o resgate histérico da
verdade e a construcao da memoéria como condutores para um futuro cada

vez mais democratico (MARQUES, 2015).
3.2 Essencialidade dos direitos a verdade e a meméria

A concretizagao de uma justica de transicdao necessariamente passara
pela disputa da verdade histérica e pela construgdo de uma memoria sobre
o passado autoritario. Embora as obrigacdes basicas decorrentes da con-
cepcao de justica de transicao encerrem deveres estatais ou oficiais, o que
motiva a justica transicional e The confere razao de ser é a afirmacédo da
memoria e a rejeicido do esquecimento, com o fito de que o conhecimento
da experiéncia autoritaria sirva de obstaculo permanente a sua repeticdo
(MENDEZ, 2012).

Abrao e Torelly (2014) afirmam que as dimensdes da justica transici-
onal sdo elementos caracterizados pela complementariedade, isto é, pela
superposicao e interdependéncia, de modo que néo é possivel conceber sua
plenitude, enquanto uma delas permanecer deficitaria. Dai se extrai que a
verdade e a memoria sdo responsaveis pela diferenciagdo entre a justica e

a vinganga, uma vez que estabelecem os parametros de gravidade inerente
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as violagbes de direitos humanos perpetradas pelo Estado e fomentam o
sentimento de reprovagao social, obstrutor da reincidéncia histérica.

Sem a clarividéncia dos fatos histéricos nao é possivel compreender
os efeitos deletérios coletivos da violéncia estatal, prevalecendo as impres-
soes construidas pelas experiéncias individuais, sujeitas ao distanciamento
intergeracional. Nesta perspectiva, as iniciativas para a afirmacado da ver-
dade e construcdo da memoria possuem grande importancia na
materializacdo da justica de transicdo, em sua finalidade protecao direitos
fundamentais e reparagdo injusticas cometidas no passado. Elas sdo uma
das fases integrantes da luta pela anistia real, na qual se propde o enfren-
tamento do negacionismo, a visibilidade as vitimas e o surgimento de
novas mobilizacdes em torno da agenda da justica transicional (ABRAO;
TORELLY, 2014).

A ideologizagao direitista da memoéria empregada pela escalada auto-
ritiria no ambiente brasileiro ratifica a emergéncia de um esforco
socioinstitucional pela democratizacdo da memoria. Tal esforco deve ter
como base o confronto axiolégico entre o ideario democréatico, pautado na
liberdade e igualdade, e as consequéncias do autoritarismo (MARQUES,
2015).

4 A contribuicao da UFERSA para o processo de justica transicional
brasileiro

Cientes das limitagdes estruturais e dos desafios oriundos da escalada
autoritaria, diversas institui¢des voltadas a consecuc¢ao da justica transici-
onal passaram a adotar medidas extrajudiciais para garantir o direito de
conhecer a verdade sobre as violagdes de direitos humanos e os meios para
construir e preservar a memoria histdrica do periodo autoritario brasi-

leiro. Elas tém fomentado o debate intrainstitucional acerca das
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homenagens a personalidades relacionadas com a Ditadura Civil-Militar
de 1964.

Em uma de tais medidas, a Procuradoria Federal dos Direitos do Ci-
daddo expediu o Oficio-Circular n° 11/2018/PFDC/MPF (MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL, 2018) destinado a todas as Instituicdes de Ensino Su-
perior, por meio do qual remeteu para conhecimento da comunidade
académica o Relatério Final da Comissao Nacional da Verdade, indagando
a seus Dirigentes sobre a existéncia de homenagens de qualquer natureza
concedidas a quaisquer dos 377 autores de graves violagdes de direitos hu-
manos nele identificados. A partir de tal expediente, diversas instituicoes
passaram a utilizar os meios administrativos disponiveis para promover o
resgate da verdade e da memoria acerca dos Anos de Chumbo, realizando
a cassacao de homenagens a agentes violadores de direitos humanos.

Em 24 de julho de 2018, o Conselho Universitario (Consuni) da Uni-
versidade Federal Rural do Semi-Arido (Ufersa) deliberou a unanimidade
pela modificagdo do nome dado ao seu Ginasio de Esportes, cassando a
homenagem ao Ditador Artur da Costa e Silva, em razao do seu reconhe-
cimento como notério agente violador de direitos humanos no Brasil
(UFERSA, 2018a). Na mesma oportunidade, o Conselho decidiu extinguir,
no ambito da instituicdo, “[...] toda e qualquer homenagem, sob quaisquer
formas, que citar os 377 autores de graves violagoes de direitos humanos
praticados durante a ditadura, identificados no Relatério Final da Comis-
sao Nacional da Verdade [...]” (UFERSA, 2018a, p. 1), norma materializada
na Decisdo Consuni/Ufersa n°® 076/2018.

Artur da Costa e Silva foi o segundo presidente do periodo ditatorial
de 1964 a 1985, tendo exercido seu mandato de margo de 1967 a agosto de
1969. Nessa condigdo, compareceu a inauguracgdo da Escola Superior de
Agricultura de Mossoré (ESAM) - posteriormente transformada em

Ufersa - e a ele se atribui a responsabilidade pelo processo que culminou
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com o decreto de incorporagdo da ESAM ao Sistema Federal de Ensino
Superior, assinado ja pela Junta Militar em outubro de 1969 (BRASIL,
1969). Inclusive, Costa e Silva é o nome dado ao bairro de situagdo da sede
da, agora, Ufersa. Nao obstante, o ditador foi o instituidor do famigerado
Ato Institucional de n° 5, de 13 de dezembro de 1968, que, dentre outras
medidas, suspendeu direitos politicos, proibiu manifestagdes, interrom-
peu a atividade parlamentar, possibilitou a destituigio de prefeitos e
governadores, cassou o direito de habeas corpus e excluiu da apreciacao
jurisdicional os atos administrativos e policiais nele baseados (BRASIL,
1968).

Assim, no Ambito administrativo da Ufersa, foi reconhecido® um de-
ver administrativo de ndo prestar homenagem a agentes estatais que
contribuiram para o periodo autoritario da ditadura brasileira de 1964, em
notoério exercicio da autonomia universitaria, estabelecida pela Constitui-
¢ao de 1988, e em um esfor¢o para a consecugao do que se convencionou
chamar de justica administrativa'.

4.1 O papel dos historiadores do direito na construcao e preservacao da
memoria histérica

Néo obstante o conhecimento institucional acerca do teor do Oficio-
Circular n° 11/2018/PFDC/MPF, a revisdao de homenagens a agentes vio-
ladores de direitos humanos no dmbito da Ufersa foi provocada por meio
de carta aberta a comunidade académica, elaborada pelos integrantes do
Grupo de Pesquisa em Histdria Constitucional e Direitos Sociais, sob ori-

entacdo do Professor Dr. Rafael Lamera Giesta Cabral. A carta foi

9Nao obstante a autonomia universitaria se manifeste também pelo poder normativo-institucional, compreendo que
este nao se confunde com a atividade legislativa propriamente dita, razao pela qual, no ordenamento juridico
brasileiro, ndo é dada as Institui¢des de Ensino Superior a prerrogativa de criar ou extinguir direitos, reservada a lei.

°Sobre 0 que também trataremos ao longo deste ensaio.
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apresentada na II Jornada em Histdria do Direito, cujo tema abordado foi
a justica de transicao (UFERSA, 2018b).

O documento aponta que o controle autoritario transpassa o tempo
atingindo o futuro por meio da construgido de uma memoria fundamen-
tada na honra a agentes ditatoriais, e escancara indignidade decorrente
das atrocidades perpetradas por Arthur da Costa e Silva (UFERSA, 2018b).
Além de um manifesto juridico, o documento se materializa como ele-
mento de publicizagido da verdade em torno da personalidade autoritéria
do segundo presidente da Ditadura Brasileira de 1964, sendo subscrito por
mais de 130 (cento e trinta) participantes do evento.

Se a verdade é um dever inerente a consecucdo da justica de transi-
¢a0, mais ainda o serd para aqueles que se propdem a estudar a histéria
para dela extrair as possibilidades de um futuro melhor. Néo cabe ao his-
toriador o papel de juiz, embora atue com base em provas (BAUER, 2013).
Ao trazer os fatos historicos a luz, o historiador fomenta uma discussio
para formacdo de uma compreensdo coletiva da histéria, sem despresti-
giar a autonomia dos individuos.

Neste diapasao, como se observa no caso ufersiano de revisao de ho-
menagens, os historiadores do direito exercem um papel preponderante
para o conhecimento da verdade e construcdo e preservacido da memoria,
dotado de significativo potencial transformador da realidade. Tal papel
ndo se conforma com a simples disponibilizacdo da informagao, mas in-
quietando-se em uma postura proativa que fomenta a compreensio
coletiva dos fatos histéricos (BAUER, 2013).

A seguir, esclareco a legitimidade e importancia histérica da Decisao
Consuni/Ufersa n° 076/2018. Discorro, para isso, sobre o dever de nao-

homenagem a autores de graves violagdes de direitos humanos.
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4.2 A importancia da decisao CONSUNI/UFERSA n° 076/2018

Reginaldo Dias (2012 apud GOMES, 2017) compreende que a revisao
de homenagens constitui pratica simbdlica comum as transicdes de perio-
dos revolucionarios ou de rupturas politicas, representando os valores do
novo contexto social. Essa pratica ainda reflete uma afirmacéo histérica da
verdade e da memoria, o que inevitavelmente conduz a uma discussao pa-
blica do passado e a um gatilho multiplicador de acdes voltadas ao
proposito histérico-cultural da justica de transicio (MARQUES, 2015).

Diga-se que a iniciativa ufersiana no esté isolada no contexto nacio-
nal. Diversas instituicbes em todo o pais se mobilizam para revisdo
administrativa das homenagens concedidas aos algozes dos direitos hu-
manos (MARQUES, 2015; GOMES, 2017; MARQUES, 2018). No Estado do
Maranhao, por exemplo, por meio do Decreto n° 30.618, de 02 de janeiro
de 2015, o Governador Flavio Dino proibiu que os bens publicos mara-
nhenses sejam nominados em homenagem a qualquer responsével pelos
crimes cometidos durante a ditadura Militar (MARANHAO, 2015). Em se-
guida, as comunidades de diversas escolas maranhenses, apds ampla
discussao e votagao, apresentaram propostas de revisdo das homenagens
de agentes da ditadura.

Neste sentido, o Decreto n° 7.037, de 21 de dezembro de 2009 rees-
truturou o Programa Nacional de Direitos Humanos, ampliando os eixos
orientadores e estabelecendo diversas diretrizes para cada um deles, con-
templando um eixo voltado ao direito a memoria e a verdade (BRASIL,
2009). Em sua redagéo original, o anexo do referido decreto previa expres-
samente como acdo programatica a proposicio de legislacdo de
abrangéncia nacional proibindo que logradouros, atos, nacionais e prédios
publicos recebam nomes de pessoas que praticaram crimes de lesa huma-

nidade, bem como determinando a alteragcao de nomes que ja tenham sido
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atribuidos. Nao obstante, o Decreto n° 7.177, de 12 de maio de 2010, subs-
tituiu a intengdo de proposicio legislativa pelo fomento de debates e
divulgagdo de informacoes para ndo homenagem de pessoas reconhecida-
mente identificadas como torturadores (BRASIL, 2010).

Para Gomes (2017) a utilidade destas alteracbes exige a precedéncia
de um amplo debate acerca de sua necessidade, como forma de reforcar
os valores democraticos nio por meio da forca - o que seria uma contra-
digdo -, mas como um consenso oriundo de suas naturezas supra-
ideoldgicas. A alteracdo formulada pelo Decreto n° 7.177/2010, portanto,
embora pareca uma negacio da importancia da revisdo de homenagens a
agentes violadores de direitos humanos, na verdade encerra a pretensao
de construir um imaginario coletivo acerca da inadequagdo da manuten-
¢ao de tais homenagens.

Também com a finalidade de preservagdo da memdria, o Relatério
Final da Comissao Nacional da Verdade recomenda expressamente a re-
vogacdo de homenagens a autores das graves violacdes de direitos
humanos, inclusive com a promocéo da “[...] alteragdo da denominacéao de
logradouros, vias de transporte, edificios e institui¢des ptblicas de qual-
quer natureza, sejam federais, estaduais ou municipais, que se refiram a
agentes publicos ou a particulares que notoriamente tenham tido compro-
metimento com a pratica de graves violagdes” (BRASIL, 2014a, p. 974).

A Comissdo Nacional da Verdade, instituida pela Lei n® 12.528, de 18
de novembro de 2011, é comumente elencada como exemplo de érgéo pro-
motor da justica administrativa. Para Marques (2018), a possibilidade de
revisao de homenagens e honrarias concedidas a autores de graves viola-
¢oes de direitos humanos, embora nao expressa na lei instituidora, era real
e constituia verdadeiro exercicio de justica administrativa, a medida que
contribuia para a dimensao reparadora da justica transicional, por meio

da reconstrucao da verdade histérica.
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A justica administrativa é compreendida como a concretizacdo extra-
judicial dos direitos garantidos na Constituicio (ARAUJO, 2010;
CRETELLA JUNIOR, 1972 apud PEREIRA, 2018). Embora a Administracgao
Publica ndo possa se substituir a jurisdicao, por 6bvio, nao lhe é negado o
direito de decidir (MEIRELLES, 1991 apud MARQUES, 2018) e, ao fazé-lo,
embora seja parte na controvérsia, a Administragdo podera reconhecer o
direito do administrado ou seu dever de pagar, dar, fazer ou nao fazer,
concretizando direitos sem que seja necessaria qualquer intervencéo judi-
cial.

Certamente, o compromisso constitucional vincula toda a Adminis-
tracdo Publica a concretizacao dos ideais democréticos e ao respeito aos
direitos humanos, porque deles extrai sua propria razao existencial. Neste
sentido, apesar de Administracdo Puablica brasileira se encontrar em franco
processo de aprendizagem democratica (MARQUES, 2018), a defesa da de-
mocracia cabe a todas as institui¢des da Republica, independentemente de
expressa atribuicdo constitucional de tal mister. Esta conclusdo é realcada
quando posta em funcio das universidades publicas, em razao do principio
educacional da gestdo democratica e da autonomia universitaria (BRASIL,
1988).

Para Méndez (2012), a justica transicional esta inserida em um sisté-
mico processo de redesenho normativo-institucional, que precisa
caminhar no sentido de uma inospitabilidade ao autoritarismo e seus
agentes do passado e do futuro. Embora estas licdes digam respeito as
transformagdes do constitucionalismo moderno, néo é demais compreen-
der que tal contexto se irradia para o ambito interno das institui¢des
publicas, afinal, uma das caracteristicas da fase de afirmacio da verdade e
construgao da memoria é a ampliacao dos sujeitos mobilizados na conse-

cucio da agenda de transicio (ABRAAO; TORELLY, 2014).
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A agregacao das institui¢des ptblicas na trincheira pela conscientiza-
¢ao social sobre o passado certamente contribui para a superagido do
negacionismo e do esquecimento, abrindo o caminho para a revisao da

impunidade no processo transicional brasileiro.
Consideragoes finais

A revisdo de homenagens operada no ambito administrativo redire-
ciona os autores de graves violagdes de direitos humanos ao lugar histérico
correspondente as suas atrocidades, inatenuaveis por quaisquer eventuais
benfeitorias realizadas em razao do cargo publico ilegitimamente ocupado.
A Decisao Consuni/Ufersa n® 076/2018, além de contribuir para a difusdo
da verdade histérica acerca da figura de Arthur da Costa e Silva, estabelece
um debate acerca dos efeitos transgeracionais do autoritarismo que, por
sua vez, promove a reflexdo individual e coletiva sobre a gravidade e rele-
vancia dos atos violadores, atendendo ao propoésito transicional do nao-
esquecimento.

Outrossim, ndo se pode desprezar que qualquer contribuicdo a justica
transicional reflete diretamente no processo evolutivo societario. Para
Méndez (2012), a partir das experiéncias da América Latina, é possivel afir-
mar que a evolucdo democratica das sociedades é proporcionalmente
influenciada pelo aprofundamento de sua justica transicional.

A experiéncia ufersiana serve de exemplo para as inimeras institui-
¢Oes publicas de todos os poderes e esferas federativas, representando uma
iniciativa de garantia do direito de conhecer a verdade sobre as violagoes
de direitos humanos e dos meios para construir e preservar a memoria
histérica do periodo autoritario brasileiro. Isso serve como uma forma de
se viabilizar mecanismos informacionais e culturais de defesa da democra-

cia.
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Desse modo, cabe a comunidade académica reafirmar a importancia
da Decisao Consuni/Ufersa n°® 076/2018 como ato administrativo vincu-
lante materializador da dimensao histérico-cultural da justiga transicional
brasileira, exigindo o seu cumprimento em resisténcia a quaisquer arrou-
bos autoritarios que pretendam macular higidez democrética

institucional.
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A Lei da Anistia em disputa na justica de transicao:
analise e desdobramentos dos julgamentos da adpf n°
153 e do caso Gomes Lund

Clara Karlyanny Lopes Costa *

Introducao

E possivel afirmar que o Brasil perpassa pelo periodo mais sensivel
desde a Ditadura de 1964: a polarizagdo politica encontra-se acentuada;
varios direitos conquistados estao sendo mitigados; a liberdade para o de-
bate plural, inclusive dentro da academia, vem sendo questionada; a
criminalizacdo de movimentos sociais é constante e os discursos de 6dio e
intolerancia vem ganhando f6lego. Em meio a esse cenario, um volume
considerado de vozes pede a volta da Ditadura Civil-Militar, atribuindo ao
regime um carater revoluciondrio na luta anticomunista.

No entanto, tais percepgoes acerca dos Anos de Chumbo séo contra-
postas pelos relatos e documentos, em especial, o Relatorio Final da
Comissao Nacional da Verdade (CNV). Nesse documento, se expdem gra-
ves ofensas a direitos humanos que se deram neste periodo, tais como
tortura, execugdo sumaria, prisdo arbitraria e desaparecimento forgado
(BRASIL, 2014a).

Assim, diante deste contexto de releituras e disputas reais e simboli-
cas acerca dos significados regime militar de 1964, surgiu a necessidade de

estudar a justica de transicdo, uma vez que esta consiste em um conjunto
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de métodos usados em comunidades que sofreram violagdes graves e sis-
témicas aos direitos humanos, buscando se distanciar do passado
autoritario e avancar de forma efetiva na justica para aqueles que sofreram
(MENDEFZ, 2012).

No cenério de estudos acerca da justica de transicdo brasileira, a Lei
n° 6.683/1979, conhecida como Lei da Anistia (BRASIL, 1979), frequente-
mente se torna objeto de reflexdes acerca das possibilidades e limites para
a responsabilizacao penal dos agentes ptblicos que cometeram graves cri-
mes violadores de direitos humanos no periodo em discussao. Isso porque
a lei possibilitou a anistia de todos os crimes conexos com crimes politicos
cometidos durante o regime militar.

Diante disso, torna-se pertinente o estudo do julgamento da Arguicao
de Descumprimento de Preceito Federal (ADPF) n° 153, pelo Supremo Tri-
bunal Federal (STF), e do julgamento do caso Gomes Lund vs. Brasil,
conhecido como caso da Guerrilha do Araguaia, pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos (Corte IDH), bem como alguns desdobramentos de
ambas as decisdes. Ambos sintetizam compreensoes diferentes acerca da
Lei da Anistia e vao fornecer elementos de disputa em torno do legado de
abusos deixados pela Ditadura Militar, para a manuten¢do ou rompimento
com o autoritarismo ditatorial.

Assim, este artigo objetiva, num primeiro momento, trazer algumas
consideracOes centrais para a compreensdo da necessidade da justica de
transicdo em uma comunidade que passou por um regime de excecdo.
Ap0s, buscou-se realizar uma andlise da sentenga que julgou a ADPF n°
153, em especial, em relacdo ao voto do Ministro relator, Eros Grau, tra-
zendo ainda, algumas criticas acerca quanto a interpretacdo dada a Lei da
Anistia. Por Gltimo, visou-se examinar a sentenga da Corte Interamericana
de Direitos Humanos no caso Gomes Lund, abordando alguns desdobra-

mentos relevantes para as lutas pela justica de transicao.
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2 Elementos centrais para a compreensao da justica de transicao

O pensamento do filésofo Walter Benjamin (1994), ao interpretar a
pintura Angelus Novus de Paul Klee, ilustra bem o fundamento da justica
transicional: cuida-se do anjo da histéria que olha para trés, apesar de fe-
rozmente soprado pela tempestade de ventos do progresso, e, horrorizado
com a destruicdo causada por tais ventos, deseja recolher os destrocos e
dar visibilidade aos esquecidos da histéria. Vontade essa que é impotente,
em razdo da fraqueza de suas asas presas diante da tempestade.

Contudo, é essa fragilidade que torna possivel a atualizacao das in-
justicas do passado e a interrupcdo de repeticdo da violéncia do
autoritarismo. Assim, o Relatério S/2004/616 elaborado pela Organizacao
das Nacgoes Unidas conceitua a justica de transigao a partir das: “[...] ten-
tativas da sociedade em chegar a um acordo quanto ao grande legado de
abusos cometidos no passado, a fim de assegurar que os responsaveis
prestem contas de seus atos, que seja feita a justica e se conquiste a recon-
ciliacio” (ONU, 2004 apud TORELLY; FERREIRA, 2009, p. 325).

Neste sentido, para Silva Filho (2015) a justica de transi¢do se articula
nas dimensées fundamentais da meméria, da verdade, da reparacéo civil,
da responsabilizacdo penal e das reformas institucionais. A primeira di-
mensdo é um espaco de disputa entre a memoria oficial, construida pelas
classes dominantes, e a memoria proibida ou subterranea, que € silenciada
por representar o ponto de vista dos marginalizados (POLLAK, 1989). Por
tal razdo, a memoria transicional busca resgatar narrativas dos esqueci-
dos, que foram afastadas da arena publica.

Assim, visa-se a “[...] equidade desses cidadaos para com os outros,
permitindo que também sua histéria de luta e reivindicacido possa ser aces-
sada e avaliada publicamente” (TORELLY, 2010, p. 241). Importante, desta

forma, reivindicar e disputar a verdade, pois, como adverte Arendt:
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Uma das ligdes que podem ser apreendidas das experiéncias totalitrias é a
assustadora confianca de seus dirigentes no poder da mentira - na capacidade
de, por exemplo, reescreverem a histéria uma e outra vez para a adaptar a
passada a uma linha politica do momento presente, ou de eliminarem dados

que nao se ajustam as suas ideologias (ARENDT, 2006, p. 17-18).

Por esta razao, é essencial ressignificar o passado, conforme reflete
Boaventura de Sousa Santos (1996), para compreender o processo de
emancipacdo social. Tal tarefa ndo pode ser realizada sem o efetivo acesso
a justica, que envolve medidas judiciais de reparagdes civeis, responsabili-
zacdo penais e politicas publicas de reparagdo simbolicas, que reconhegam
oficialmente o autoritarismo daquele regime com o qual se pretende rom-
per (TORELLY, 2012).

Ja as reformas institucionais, como assevera Maria Pia Guerra, na Re-
vista Juridica da UFERSA (2019), sdo as menos desenvolvidas e englobam
o expurgo de oficiais envolvidos em praticas abusivas: reestruturacio das
instituicdes; criagdo de érgaos de controle internos publicos; criacdo de
regimes juridicos de protecao aos direitos humanos; dissolugio de grupos
armados e paramilitares; e a educagdo de agentes publicos em direitos hu-
manos.

Néo é de se duvidar, no entanto, que estas categorias de verdade, me-
moéria, reparagdo e justica se entrelacam entre si, visto que é justamente
através das reparacoes, sejam elas simbodlicas, indenizatérias ou de cunho
penal, que os esforcos de politicas de memoria e verdade tém sido desen-
volvidas ao redor do mundo, em uma tentativa de alcancar a justica social.
Isto porque, os esforcos da justica transicional buscam permitir o protago-
nismo das vitimas, sem o qual a sociedade ndo pode conhecer o passado

violento, nem evitar que este se repita.
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E importante ressaltar, além disso, que ha uma profunda relagio en-
tre a justica de transicdo e constitucionalismo, isto porque, conforme
reflexdes de Méndez (2012), as constituigdes que nascem apds uma expe-
riéncia autoritaria vao suportar a tarefa de construgdo de estruturas
institucionais capazes de lidar com os abusos do passado.

Ademais, é possivel notar que os esfor¢cos empenhados nas lutas por
justica de transi¢do pressupdem disputas em torno dos significados da-
quele periodo em questdo, em torno das narrativas e memorias, mas,
sobretudo, a disputa e defesa dos conceitos de elementos constitucionais,
pois estes podem ser usados como retérica fundamental tanto para manter
lagos autoritarios, seja de forma velada ou evidente.

Nesse sentido, cumpre relembrar que houve uma construcio discur-
siva para justificar o golpe de 1964 e sua manutengdo, concedendo-lhe uma
roupagem constitucional. Nesse sentido, é possivel mencionar o que viria a
ser denominado posteriormente como Ato Institucional n° 1 (BRASIL, 1964),
redigido por Francisco Campos, como parte desta construgdo, uma vez que
sua retérica deslocou a nogao do poder constituinte popular para o poder
constituinte denominado revolucionério' (ROCHA, 2018).

Dai a importancia de analisar o entendimento do STF no julgamento
da ADPF n° 153 (BRASIL, 2010) e 0 entendimento da Corte Interamericana
no julgamento do caso Gomes Lund, para entender que os elementos da
justica de transicdo, influenciados por questdes constitucionais e interna-
cionais, sdo constantemente disputados em oposi¢do dos esforcos e
omissdes que impdem o esquecimento, releituras histéricas romantizadas

e perigosas, bem como a manuteng¢ao do autoritarismo.

“Os processos constitucionais ndo funcionaram para destituir o governo, que deliberadamente se dispunha a
bolchevizar o Pais. Destituido pela revolucao, so a esta cabe ditar as normas e os processos de constituicao do novo
governo e atribuir-lhe os poderes ou os instrumentos juridicos que lhe assegurem o exercicio do Poder no exclusivo
interesse do Pais” (BRASIL, 1964).
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3 O entendimento do STF sobre da lei da anistia na ADPF n° 153

E importante enfatizar, inicialmente, que a abordagem sobre o peri-
odo da Ditadura Civil Militar, no Brasil, se deu de forma pouco expressiva
durante décadas, ocorrendo o que Seligmann-Silva (2015) denominou de
privatizagao do trauma: apenas familiares e amigos das vitimas da repres-
sdo ditatorial, bem como os préprios sobreviventes, sofreram com as
violagOes e se interessaram por esta tematica, bem como investiram na
busca pela verdade e manutencdao da memoria.

Nesse sentido, as reivindicagoes de sobreviventes e de familiares de
desaparecidos politicos, bem como de organizacoes da sociedade civil, por
justica as vitimas da Ditadura Civil Militar sempre existiram. No entanto,
somente com a audiéncia publica intitulada de “Limites e Possibilidades
para a Responsabilizacdo Juridica dos Agentes Violadores de Direitos Hu-
manos durante o Estado de Excecdo no Brasil”, promovida pela Comissao
de Anistia do Ministério da Justica, em 2008, que os debates sobre o re-
gime militar e a responsabilizacio penal dos agentes publicos que
cometeram crimes lesa-humanidade, no periodo em questdo, ganharam
ampla repercussao no pais (MARQUES, 2018).

Assim, no referido evento, discutiu-se acerca da Lei n® 6.683/1979,
conhecida como Lei da Anistia (BRASIL, 1979), em razédo de ter possibili-
tado, em seu art. 1°, a anistia de crimes de qualquer natureza conexos com
crimes politicos, 0o que, na pratica, resultou em uma autoanistia
(TORELLY, 2015), uma vez que impediu as investigacdes e 0 processa-
mento criminal daqueles que cometeram crimes lesa humanidade, como
prisao arbitraria, execucdo sumadria, tortura e desaparecimento forcado.

Desta forma, as mobilizagdes dos debates deste evento deram o pon-
tapé para que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
(CFOAB) ajuizasse a ADPF n° 153 perante o Supremo Tribunal Federal
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(MARQUES, 2018). O objetivo da acdo era o afastamento da incidéncia da
anistia aos crimes praticados pelos agentes estatais contra os opositores
politicos durante o regime militar.

No entanto, no julgamento da acdo de controle de constitucionali-
dade, a maioria dos Ministros do STF entendeu que a Lei de Anistia se
encontra em conformidade com a Constituicdo Federal. Nesse sentido, o
Ministro Eros Grau, relator da arguicéo, rechagou o argumento do CFOAB
sobre a proposital obscuridade da lei, com o objetivo de abarcar os agentes
repressores na anistia concedida. Neste ponto, de acordo com o Ministro,
até que se dé o exercicio da interpretacdo com base no texto e na realidade,
todo texto normativo é obscuro: “As normas resultam da interpretagdo e
podemos dizer que elas, enquanto textos, enunciados, disposi¢des, nao di-
zem nada: elas dizem o que os intérpretes dizem que elas dizem” (BRASIL,
2010, p. 16).

No entanto, percebe-se que, apesar da teia argumentativa construida
sobre um referencial tedrico avangado, o Ministro relator apresenta fun-
damentos sofistas, inclusive, pecando ao realizar uma leitura histérica
temeraria®. Se se afirma que o texto normativo surge da interpretagéo, a
mesma légica nao pode ser afirmada acerca da obscuridade que é revelada
apos a interpretacdo da norma? Foi nesse sentido, que o CFAOB entendeu
que, apds interpretar o artigo 1° da Lei da Anistia e seu texto normativo, a
indefinicdo clara do que seriam crimes conexos com crimes politicos con-
cedia uma obscuridade a lei.

Ja em referéncia ao questionamento do CFOAB quanto a proibicao do

Poder Publico de ocultar a verdade, com base no art. 5°, inc. XXXIII, da

*Isto pode ser verificado quando Eros Grau afirma que a Lei da Anistia se manifesta como um texto normativo
somente no sentido formal, vez que sua eficacia é concreta e imediata, devendo ser compreendida de acordo com o
momento histérico em que foi editada e ndo com base no momento presente. Estas construcoes argumentativas
mostram-se temerarias, pois o esfor¢o do historiador em entender o passado parte de elementos que se encontram
também no presente.
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Carta de 1988, e ao ¢bice que a Lei da Anistia representa para as investi-
gacdes criminais, o ministro Eros Grau explanou que a anistia é concedida
a pessoas indeterminadas, pois o instituto seria direcionado a fatos. Ainda,
afirma que o dispositivo legal ndo impede o conhecimento da verdade his-
torica sobre os fatos ocorridos.

O relator julgou, ainda, ndo prosperar a alegacdo de violagio de pre-
ceito fundamental quanto aos principios democratico e republicano.
Argumentou que a pretensdo do Conselho Federal da OAB levaria ao ndo
conhecimento da lei em sua totalidade, afastando a anistia para todos os
beneficiados, gerando danos inclusive patrimoniais. Além disso, para ele,
causaria a ndo recepgao de todas as leis anteriores a Constituicdo de 1988.

O preceito fundamental da dignidade da pessoa humana, alegado
pelo arguente, também foi afastada por Eros Grau, desta vez sob o argu-
mento de que o mencionado acordo adveio de uma luta do povo por uma
transi¢do pacifica do governo militar para um governo democratico®. No
entanto, a narrativa de que a discutida lei resultou de uma conciliacio re-
presentou uma grande controvérsia na fundamentagéo do voto, pois o
ministro ignorou que a Lei da Anistia nasceu nao de um acordo horizontal
e pacifico, mas dos gabinetes do regime militar, em um movimento verti-
cal e hierarquico, ndo passivel de negociacoes e debates plurais junto aos
perseguidos politicos. A referida lei, inclusive, adveio de um Congresso Na-
cional composto, em partes, pelos chamados senadores “bidnicos”, que
eram escolhidos pelo Presidente e sempre votaram a favor do regime

(PINHEIRO, 2010).

3Argumentou o ministro relator que: “N6s sabiamos que seria inevitavel aceitar limitagdes e admitir que criminosos
participantes do governo ou protegidos por ele escapassem da punicdo que mereciam por justica, mas
consideravamos conveniente aceitar essa distorcao, pelo beneficio que resultaria aos perseguidos e as suas familias
e pela perspectiva de que terfamos ao nosso lado companheiros de indiscutivel vocagao democratica e amadurecidos
pela experiéncia” (BRASIL, 2010, p. 22).
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Prosseguindo seu voto, o relator entendeu que nédo hé indefinigao
quanto a extensao da expressdo “crimes conexos aos crimes politicos”, ja
que o proéprio §1°, do art. 1°, da Lei n°® 6.683/1979 os define para os fins
da propria lei. Desta forma, afirma que o termo ja foi utilizado no mesmo
sentido por outros diplomas legais concessivos de anistia, expedidos em
momentos histéricos distintos e compativeis com a realidade de cada mo-
mento.

Ainda, o Ministro fundamenta seu voto no fato da Lei n° 6.683/1979
ser anterior a vigéncia da Convencao das Nagdes Unidas contra Tortura e
outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanas ou Degradantes e da Lei
de Tortura. Assim, Eros Grau constrdi a retdrica acerca da impossibilidade
do preceito veiculado pelo art. 5°, inc. XLIII, da Constituicdo (BRASIL,
1988) alcancar essa lei em discussdo, uma vez que as anistias foram con-
sumadas antes da sua vigéncia.

Conclui o relator que, em um Estado Democratico de Direito, o Poder
Judiciario nao estd autorizado a alterar o texto normativo, posto que é
competéncia constitucionalmente atribuida ao Poder Legislativo. Sendo
assim, para ele, como a Lei n° 6.683/1979 foi concedida como parte do
processo de redemocratizacdo e resultante de uma conciliacdo, inclusive
reiterada na EC n° 26/1985, que convocou a Assembleia Nacional Consti-
tuinte, a Constituicdo de 1988 se manifestaria como um fruto da Lei da
Anistia%, ndo sendo possivel, portanto, questiona-la.

Neste ponto de sua fundamentacdo, percebe-se como os elementos
do constitucionalismo sdo disputados neste contexto pés Ditadura Militar,
em especial no que diz respeito a nogao de poder constituinte. No racioci-

nio do Ministro, ndo foi considerado que o cardter originario da

40 que é problematico, pois, dentre diversas outras razdes, deduz-se, a partir desta logica, que apenas uma nova
Constituigao permitiria a discussao dos termos da anistia.
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manifestacdo de um poder constituinte decorre de sua magnitude politica,
“[...] es aquella fuerza y autoridad (politica) capaz de crear, de sustentar y
de cancelar la Constitucién en su pretensién normativa de validez”
(BOCKENFORDE, 2000, p. 163).

Portanto, é bastante perigosa, do ponto de vista de um constituciona-
lismo democratico, a argumentacdo de que a Lei n° 6.683/1979 é
constitucional em razdo de supostamente ter fundado a Constituicdo de
1988, quando aquela claramente viola esta, ao anistiar graves crimes co-
metidos contra direitos humanos.

Desta forma, ap6s uma votagdo de sete ministros contra dois, em 29
de abril de 2010, 0 STF julgou improcedente a agdo. Nesta linha de racio-
cinio entendeu o relator do processo, ministro Eros Grau, bem como os
ministros Gilmar Mendes, Carmen Lucia, Ellen Gracie, Marco Aurélio,
Celso de Mello e Cezar Peluso, sendo os votos vencidos os entendimentos
dos ministros Ayres Brito® e Lewandowski®.

Com esta decisdo, o STF decepcionou os familiares de vitimas e so-
breviventes do regime militar, bem como ativistas de direitos humanos e
estudiosos da Justica de Transigao. Isto porque o Supremo nao considerou
o contetido de diplomas internacionais, como a Conven¢do Americana, dos

quais o Brasil é signatario, em que pese, os Ministros terem se respaldado

SEm contrapartida ao entendimento do relator, o ministro Ayres Brito votou pela procedéncia parcial, entendendo
que os crimes de sangue e de lesa-humanidade sao incompativeis com o conceito de crime politico ou por motivacao
politica e se aqueles que os praticaram fossem beneficiados com a anistia, ocorreria uma violagao do principio da
isonomia.

50 Ministro Ricardo Lewandowski, por entender ser o caso da procedéncia parcial, alegou que, no sentido
estritamente técnico juridico, nao era possivel haver conexao entre os crimes politicos praticados pelos opositores do
regime militar e os crimes comuns praticados pelos agentes que estavam a servico do governo autoritario, por
inexistir o nexo teleoldgico: “[...] ampla punibilidade dos crimes chamados de lesa-humanidade, a exemplo da tortura
e do genocidio, definidos em diversos documentos internacionais, que seriam imprescritiveis e insuscetiveis de graga
ou anistia, e cuja persecucio penal independeria de tipificagao prévia, sujeitando-se, ademais, ndo apenas a jurisdicao
penal nacional, mas, também, a jurisdicdo penal internacional e, mesmo, a jurisdicdo penal nacional universal”
(BRASIL, 2010, p. 115).
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em normas internacionais em decisdes como a que versou sobre a vedagao
da prisdo do depositario infiel, por exemplo.

Desta forma, apesar da indiscutivel importancia para a redemocrati-
zacdo do pais, o processo de aprovacio da Lei da Anistia se deu na forma
e na época que atendesse aos interesses do regime militar e o resultado da
lei contrariou as expectativas dos movimentos pela anistia “ampla, geral e

irrestrita”. Nesse sentido:

Em meados da década de 1970, comecam a surgir os comités brasileiros pela
anistia, liderados por setores da sociedade civil e por familiares de opositores
do regime. O nucleo da reivindicagdo se concentrava no retorno dos exilados
ao pafs e na anulagdo das punices impostas pelos tribunais durante os anos
de repressdo. O movimento ganhou dimensao nacional e um projeto de lei foi
apresentado no Congresso Nacional. Durante a tramitagao do projeto, o go-
verno inseriu um dispositivo que modificou inteiramente a finalidade da lei.
Com a nova redacao, todos os crimes cometidos por agentes do regime foram

abrangidos pela anistia (PAIXAO, 2014, p. 452).

No mesmo sentido, segundo afirma Kozicki (2015, p. 192): “Essa lei,
tal como aprovada em 1979, frustrou a vontade popular e, ao contrario do
que quer fazer crer a histdrica politica hegemonica, ndo é fruto de acordo
politico algum”. Portanto, restou claro que o entendimento do STF desle-
gitima a ideia de que a Constitui¢ao de 1988 representou uma ruptura com
regime militar por meio do poder constituinte originario que a criou, ao
colocar a Lei da Anistia como um fruto de uma reconciliacio, entre os per-
seguidos politicos e o regime militar, supostamente resultando na prépria
Constituicdo Federal e, portanto, impassivel de questionamento.

A resisténcia do Estado brasileiro em reconhecer a inconstitucionali-
dade da Lei da Anistia materializa siléncio e esquecimento quanto as
pendéncias histoéricas, dificulta o processo de responsabilizagdo penal e

consequente resgate da verdade e constru¢do da memoria, buscados pela
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justica de transicao. Conforme lembra Criméia Schmidt, sobrevivente da
Guerrilha do Araguaia, no documentério Que Bom Te Ver Viva (1989),
“[...] a dimensao tragica virou coisa do passado. E qualquer tentativa de
ligacdo lembra um erro de roteiro”.

Neste contexto, é possivel sedimentar que, se a verdade histérica
pode ser disputada do ponto de vista juridico e politico, ndo é coerente
permanecer reproduzindo a perspectiva de que a Lei da Anistia foi resul-
tado de um acordo conciliatério. Pelo contrario, a anistia permanece em
disputa no constitucionalismo brasileiro. Inclusive, a propria ADPF n° 153
(BRASIL, 2010) ainda néo transitou em julgado, tendo a OAB oposto em-
bargos declaratérios a fim de esclarecer se os crimes permanentes estdo
incluidos pela Lei da Anistia.

Dentro deste cenério, a Lei da Anistia também ganha os palcos da
Corte Interamericana de Direitos Humanos, no caso Gomes Lund versus
o Estado Brasileiro, conhecido como Caso Guerrilha do Araguaia. Isso for-
nece ainda mais material para o debate sobre o assunto e concede
instrumentos formais importantes para a disputa de uma efetiva justica
de transicao.

4 A compreensao da corte interamericana de direitos humanos sobre a lei
da anistia no caso Gomes Lund e alguns desdobramentos

Durante a Ditadura Militar, surgiu uma resisténcia armada ao regime
no inicio da década de 1970, localizada no sul do Para, na regido do Rio
Araguaia. O grupo era composto por 69 membros, entre integrantes do
PCdoB, camponeses, estudantes e outros militantes, sendo conhecido
como Guerrilha do Araguaia. No entanto, esta foi fortemente reprimida e
seu desmonte se deu pelas Operacdes Papagaio (em setembro de 1972),
Sucuri (entre maio e outubro de 1973) e Marajoara (entre outubro de 1973

a 1974), resultando na execucdo da maior parte dos guerrilheiros. Entre
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estes, 56 nao tiveram ainda os restos mortais encontrados (BRASIL,
2014a).

Em razdo do processo de abertura democratica, os familiares dos
guerrilheiros desaparecidos e os poucos sobreviventes buscaram o Judici-
ario para localizar os entes queridos e responsabilizar os agentes estatais
que incorreram nos crimes de execucdo sumaria, arbitréaria e extrajudicial,
tortura e desaparecimento forcado. No entanto, a disputa judicial no am-
bito interno brasileiro se mostrou insuficiente para atender as demandas,
uma vez que esforgos dos familiares esbararam nos 6bices da Lei da Anis-
tia (BRASIL, 1979).

Apesar disto, os familiares persistiram na mobiliza¢io, acionando di-
versas instituicoes e organismos de direitos humanos nacionais e
internacionais na luta pela verdade e memoria. Desta organizacio, surgiu,
em 1995, o peticionamento a Comissdo Interamericana de Direitos Huma-
nos (CIDH), pelo Centro de Justiga e Direito Internacional (CEJIL/Brasil) e
0 Human Rights Watch/Americas (HRWA), representando os familiares-
vitimas. Por este meio, foi requerida a responsabilizacao internacional do
Estado brasileiro pela pratica de crimes contra os direitos humanos no
contexto da Guerrilha do Araguaia, no caso Gomes Lund vs. Brasil. Poste-
riormente, 0 Grupo Tortura Nunca Mais, secdo Rio de Janeiro (GTNM/R])
e a Comissdo de Familiares de Mortos e Desaparecidos Politicos de Sao
Paulo (CFMDP/SP) foram incluidos como co-peticionarios (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2010).

Ap6s o tramite na Comissdo, esta submeteu, em 2009, a Corte Inte-
ramericana de Direitos Humanos (Corte IDH) a demanda contra o Brasil,
enfatizando “[...] o valor histérico do caso e a possibilidade de o Tribunal
afirmar a incompatibilidade da Lei de Anistia e das leis sobre sigilo de do-
cumentos com a Convencao Americana” (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2010, p. 03). Na contestacdo da demanda, a
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Reptiblica Federativa do Brasil alegou a incompeténcia da Corte IDH, em
virtude do transcurso do tempo em que as violagdes se deram. Defendeu
que, como o reconhecimento da competéncia contenciosa da Corte IDH s6
ocorreu em 10 de dezembro de 1998, com base no principio da irretroati-
vidade, o Tribunal seria incompetente para conhecer dos crimes ocorridos
antes desta data.

Ressalte-se que, a época da contestagdo apresentada, o Supremo Tri-
bunal Federal ainda ndo havia se pronunciado definitivamente acerca da
ADPF n° 153. Ainda, restava pendente de conclusdo a A¢ao Ordinaria mo-
vida pelos familiares dos guerrilheiros no ambito da Justica Federal.

Posteriormente, no curso da agdo internacional, especificamente no
momento da audiéncia puablica perante a Corte Interamericana, o Brasil
informou que, no dia 29 de abril de 2010, o STF havia declarado improce-
dente a referida ADPF. Desta forma, defendeu que a Corte IDH néo teria
competéncia para revisar decisdes adotadas pela mais alta corte do Estado
brasileiro, bem como que nédo poderiam ser analisadas as questes de mé-
rito, em virtude do ndo esgotamento dos recursos internos.

Por outro lado, o 6rgao interamericano nao acolheu os argumentos
apresentados pelo Estado brasileiro uma vez que, embora os fatos tenham
ocorrido antes do reconhecimento da competéncia contenciosa da Corte
IDH, a auséncia das investigacdes, fundamentada na Lei da Anistia, revela
que “[...] os atos de carater continuo ou permanente perduram durante
todo o tempo em que o fato continua, mantendo-se sua falta de conformi-
dade com a obrigacdo internacional” (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS, 2010, p. 10).

Nesta légica, os crimes como o desaparecimento forcado permane-
cem em execucdo até que se conheca o destino da pessoa desaparecida e
que se esclarecam os fatos. A Corte reconheceu ainda a competéncia para

julgar a falta de investigagdo, julgamento e sangdo das pessoas
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responsaveis, a inefetividade dos recursos judiciais a fim de obter infor-
macao sobre os fatos e a restricdo ao direito de acesso a informacao dos
familiares das vitimas da guerrilha.

Ja no que se refere a acdo ordinaria no ambito da jurisdicdo interna,
0 0rgdo interamericano entendeu que, como quando a Comissao emitiu o
Relatério de Mérito, ja haviam passado mais de 19 anos do inicio da acao
sem decisdo definitiva, o atraso processual nao seria razoavel nem impe-
ditivo para a submissao do caso a Corte. Além disto, a Corte expressou que
é evidente que a ADPF néo é um recurso disponivel, pois ndo estava regu-
lamentado como tal no momento da interposi¢ao da dentincia perante a
Comissdo, nem seria 0 meio cabivel para familiares e vitimas utilizarem.
Isso porque se trata de agao constitucional, ndo de recurso judicial, cujos
legitimados ativos estdo restritos conforme prevé a Lei n® 9.882/1999, que
dispoe sobre o processo e julgamento da ADPF.

Assim, a Corte enfatizou que, naquele momento, nao se pretendia re-
visar a sentenca do Supremo Tribunal Federal na ADPF 153, mas apenas
declarar se o Estado violou determinadas obrigaces internacionais dis-
postas em diversos preceitos da Convengdo Americana. Portanto, restaram
rejeitadas tais excecdes preliminares.

Desta forma, no dia 24 de novembro de 2010, a Corte interamericana
de Direitos Humanos condenou o Brasil por sentenca, entendendo que as
disposicoes da Lei da Anistia que impedem a investigacao e sancao de gra-
ves violagdes de direitos humanos sdo incompativeis com a Convencao
Americana e carentes de efeitos juridicos. Por isso, nao devendo obstar a
investiga¢do dos fatos sobre o caso nem a identificacado e punicdo dos res-
ponsaveis.

Além disso, foi considerado o Estado brasileiro responsavel pela vio-
lacdo dos direitos as garantias judiciais e a protecédo judicial, pela falta de

investigagdo e julgamento, bem como pelo desaparecimento forcado e pela
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violagdo dos direitos ao reconhecimento da personalidade juridica, a vida,
a integridade pessoal e a liberdade pessoal. Da mesma forma, declarou-se
que a Republica Federativa do Brasil foi responsavel pela violacdo do di-
reito a liberdade de pensamento e de expressado pela afetacdo do direito a
buscar e a receber informacao, bem como do direito de conhecer a verdade
sobre o ocorrido. Por fim, foi declarado que o Brasil descumpriu a obriga-
¢ao de adequar seu direito interno a Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos, como resultado da aplicagao e da interpretacdo que foi dada,
pelo STF, a Lei de Anistia em relacéo a violagoes graves de direitos huma-
nos.

Estabeleceu-se também uma série de medidas que deveriam ser ado-
tadas pelo Brasil, na tentativa de reparar as violagoes aos direitos humanos
cometidas e evitar que futuros casos de agressao aos direitos ocorram no-
vamente. Tais determinagdes foram objeto do Relatério de Supervisao de
Cumprimento de Sentenga da Corte Interamericana, expedida no dia 17 de
outubro de 2014, que visou apurar a efetivagdo das medidas determinadas
na sentenga que condenou o Brasil no ano de 2010.

No referido documento, a Corte concluiu que, apesar de algumas de-
terminagdes terem sido cumpridas ou parcialmente cumpridas, a maior
parte das obrigacdes constantes na sentenga estdo pendentes de cumpri-
mento’ (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2014).

No entanto, em que pese o pais ndo ter cumprido a maior parte das
determinagoes da sentenca, e embora o Supremo Tribunal Federal nao te-

nha se manifestado novamente acerca da Lei da Anistia, alguns

7Restam pendentes de cumprimento total a investigagao e determinacgao das correspondentes responsabilidades
penais; a determinagao do paradeiro das vitimas desaparecidas e, se for o caso, identificacdo e entrega dos restos
mortais a seus familiares; o tratamento médico e psicoldgico ou psiquiatrico que as vitimas requeiram; o ato publico
de reconhecimento de responsabilidade; continuar o curso de capacitacdo obrigatéria das Forcas Armadas em
Direitos Humanos; e a tipificacgio do delito de desaparecimento forcado e julgamento efetivo (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2014).
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desdobramentos da decisdo da Corte Interamericana sao visualizados nas
lutas pelas reparagoes, memoria e verdade acerca do regime militar, inclu-
sive, impulsionando o fendmeno de backlash® ao julgamento da ADPF n°
153.A exemplo disto, em 2014, o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL)
propos perante o STF uma nova agao de controle de constitucionalidade
que colocou a Lei da Anistia como objeto de andlise. Por meio da ADPF n°
320, o partido requereu que o tribunal declarasse que a Lei de Anistia ndo
se aplica aos crimes de graves violagoes de direitos humanos, cometidos
por agentes publicos, militares e civis, em razao de: “Passados mais de trés
anos da aprovacao da sentenca condenatéria [da Corte Interamericana],
as decisoes nela contidas ainda ndo foram cumpridas pelos 6rgéos do Es-
tado brasileiro” (PSOL, 2014). Além disso, também foi requerido que fosse
determinado o cumprimento integral da decisao da Corte IDH no caso Go-
mes Lund pelos 6rgdos estatais.

A decisdo da Corte também incentivou a proposi¢ao de diversas agoes
penais? pelo Ministério Pablico Federal (MPF). A primeira agido proposta
foi a de n° 0001162-79.2012.4.01.3901, ajuizada em 2012, tendo como pe-
dido a condenacao de Sebastido Curié Rodrigues de Moura, conhecido por
Major Curid, pelo crime de sequestro qualificado por maus-tratos, em fun-
¢ao do desaparecimento forgado de cinco pessoas na regidao do Araguaia
no contexto da Guerrilha, no ano de 1974. No entanto, tal acao foi rejeitada
pelo juiz no mesmo ano, por considerar que os fatos contidos na inicial
estariam abarcados pela Lei de Anistia e pela prescricao (MARX, 2015).

Posteriormente, o MPF recorreu. Houve juizo de retratagdo, por meio

do qual foi recebida a inicial, aceitando o argumento de que o crime de

» o« » «

80 termo pode ser traduzido como “reagio”, “resposta contraria”, “repercusso.” Dentro da teoria constitucional vem
sendo concebido como “[...] a reagao contraria e contundente a decisoes judiciais que buscam outorgar sentido as
normas constitucionais. Seriam, entao, reagdes que acontecem desde a sociedade e questionam a interpretacdo da
Constituigao realizadas no ambito do Poder Judiciario” (KOZICKI, 2015, p. 193-194).

9Para mais informacoes acerca das acoes: CJT, 2017.



Clara Karlyanny Lopes Costa | 125

sequestro, sendo permanente, afasta a aplicacdo da Lei de Anistia e da
prescrigao. Contudo, foi impetrado um Habeas Corpus, no TRF da 12 Re-
gido, objetivando o trancamento da acdo penal. Em 2013 foi concedida a
ordem para trancar a acao. O MPF ingressou com embargos de declaragéo,
rejeitados em 2014, além de recursos especial e extraordinario que foram
interpostos no STJ e STF respectivamente (MARX, 2015).

Apesar da resisténcia do Estado brasileiro em dar cumprimento a
sentenca da Corte Interamericana de Direitos Humanos, varios setores se
mantém ativos criticando a postura inerte do pais, como o Grupo Tortura
Nunca Mais. De acordo com Pereira Takahashi (2015), é possivel que os
vencedores da acdo internacional e o proprio Ministério Pablico Federal
ingressem com a execugao da sentenca da Corte Interamericana perante a
justica federal, ja que a condenacéo se deu em face da Unido e foi funda-
mentada em um tratado internacional, o que se coaduna com o que prevé
o art. 109, incisos I e III da Constitui¢ao Federal.

Dai a importancia do Judiciario brasileiro, independentemente de
manifestacio o STF, rever seu posicionamento acerca da Lei da Anistia e
garantir o cumprimento das determinagdes da Corte Interamericana, no
ambito interno. Pois, como adverte Caldas (2015, p. 457) “[...] o Poder Ju-
diciario deve exercer uma espécie de controle de convencionalidade, ou
seja, verificar a adequacdo entre as normas juridicas internas que aplicam
nos casos concretos e a Convencao Americana”.

Diante disto, resta claro que o entendimento da Corte Interameri-
cana, fundamentado em normas e principios de direito internacional,
segundo o qual a Lei da Anistia ndo pode representar um ébice para as
investigacOes, processamentos e condenagdes dos crimes cometidos por
agentes publicos contra direitos humanos, foi positivo para as lutas pela
Justica de Transigao, em que pese a maior parte das determinagdes da

Corte nao terem sido cumpridas.
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Assim, quando comparado a outros paises como a Argentina, cujas
cortes claramente estabeleceram uma distingao entre o direito da ditadura
e o direito democratico (TORELLY, 2015), o Brasil avangou pouco na jus-
tica transitéria. No entanto, a decisdo da Corte resultou em instrumentos
de disputa pela memoria, verdade e reparacio travada pelos familiares das
vitimas e sobreviventes da Ditadura Civil-Militar de 1964, organizacoes da
sociedade civil e algumas instituicdes estatais.

Assim, é possivel visualizar que, além das questdes constitucionais
internas dos paises, os padrdes internacionais também sdo bases para a
constricio de normas de justica de transicio (MENDEZ, 2012). Portanto, é
certo que, ao interagirem com o0s processos domésticos de reparagao civil,
processamento criminal, reforma institucional e narrativa da verdade e
memoria, tais padroes comecam a informar a necessidade de adequacio

dos esforcos do Estado em transicio ao direito internacional.
Consideragoes finais

Conclui-se, portanto, que a justica de transicdo consiste no conjunto
de mecanismos necessarios para a mudanga efetiva de um regime autori-
tario para uma democracia. Esse conjunto envolve verdade, memdria,
reparacdes simbdlicas e civeis, bem como responsabilizacdo penal daque-
les que cometeram crimes contra os direitos humanos. A justica
transicional preocupa-se em trabalhar o legado de violéncia a fim de que
as barbaries antes legitimadas néo voltem a ocorrer.

Além disso, infere-se da sentenca do julgamento improcedente da
ADPF n° 153 pelo STF, que, embora construido sobre o argumento da le-
galidade, constitucionalidade e pacificacdo social, representa um projeto
de esquecimento e apagamento nao sé da memoria do que foi a Ditadura
Militar de 1964-1985, mas também representa um discurso retérico peri-

goso que se utiliza de conceitos constitucionais para vincular a existéncia
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da Constituicao Federal a suposta pacificagio social que resultou na Lei da
Anistia.

Por outro lado, conclui-se que o julgamento do caso Gomes Lund pela
Corte Interamericana de Direitos Humanos, posterior ao julgamento da
ADPF n° 153, e representando um contraponto a esta, demonstrou que a
Lei da Anistia carece de efeitos juridicos, por contrariar normas internaci-
onais das quais o Brasil é signatario, ndo podendo ser aplicada para afastar
a investigacao, processamento e punicao dos que cometeram crimes lesa
humanidade. Essa decisdo, embora ndo cumprida na integra, foi positiva
no sentido de se desdobrar-se em outras mobilizacdes em prol da justica
de transicao, a exemplo do ajuizamento da ADPF n° 320 (BRASIL, 2014b)
e do ajuizamento de diversas aces criminais por parte do Ministério Pa-
blico Federal.

Ainda, resta claro que a justica de transicdo é influenciada tanto pelas
normas constitucionais do pais, como pelos tratados internacionais, o que
aponta para uma tendéncia de conformidade das normas internas as nor-
mas de direito internacional publico, de acordo com as respectivas
convengdes ratificadas pela nacdo. No entanto, os esforcos empenhados
por uma justica de transicao esbarram em desafios relativos ao esqueci-
mento e silenciamento do legado de abusos, por este motivo é fundamental
disputar e defender os elementos referentes as normas constitucionais, e
até internacionais. S6 assim sera possivel desconstruir as retéricas que cla-
ramente se opde ao constitucionalismo quando justificam a manutengao

de institutos autoritarios que desestabilizam o Estado democratico.
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Mudanca constitucional no Brasil:
a introducao do instituto da reeleicao
a partir da Emenda Constitucional n° 16/1997

Fernando Afonso Marques de Melo *
Rafael Lamera Giesta Cabral

Introducao

A ideia de reforma constitucional por meio de emendas constitucio-
nais é um dos pontos nevrélgicos da Teoria da Constituicio e do
Constitucionalismo. A depender de seus usos, uma reforma pode significar
um amplo didlogo intergeracional, capaz de ajustar os sentidos da Consti-
tuicdo ndo s6 para o tempo presente da mudanca, mas também para
renovar as expectativas de um futuro diferente para determinada comu-
nidade politica. Pode gerar inclusédo, extensao de direitos e até ampliar o
controle vertical da populagdo sobre os poderes constituidos. Por outro
lado, mudancas a Constituicdo podem ativar outros significados, como os
que dificultam a competividade eleitoral, diminuindo a chance de alter-
nancia no poder. Em alguns casos, as reformas podem ser tdo extensas
que chegam a substituir o texto constitucional. Nessas circunstancias,
principalmente quando as ferramentas do direito constitucional sdo utili-
zadas dentro do devido legal, os efeitos imediatos afetam a qualidade da

democracia, pois gozam de uma legitimidade incobmoda.
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No cone sul, as experiéncias de mudangas constitucionais tendem a
ser complexas devido ao uso das Constituicdes. Uma Constitui¢do nao
constitui apenas o Estado. Ela constitui uma pluralidade de interesses di-
vergentes, ancorados em compromissos amplos que sdo afetados
diretamente em periodos de crise politica e econdmica. Em outras pala-
vras, as constituigdes no cone sul tendem a ser extensas, incorporando um
conjunto significativo de assuntos (por vezes, ndo constitucionais) que
passam a ser constitucionalizados.

Por essa razdo, as propostas de mudancas constitucionais sempre sao
objeto de atencdo dos estudiosos em direito constitucional, da midia e da
populacdo em geral, pois suas alteragdes podem impactar diretamente nos
arranjos institucionais e interesses plurais. Entre 1993 e 1994, a Constitui-
¢ao de 1988 passou por suas primeiras emendas constitucionais de revisao
(BRASIL, 1988). Terminou a década com 31 emendas.

Entre as emendas mais complexas, destacamos a Emenda Constitu-
cional n. 16, de 04 de junho de 1997, que instituiu a reelei¢do para o
Presidente da Republica, Governadores de Estado e do Distrito Federal e
Prefeitos para um tnico periodo subsequente (BRASIL, 1997a). As mudan-
gas constitucionais quando ativadas para permitir reeleicdes no Poder
Executivo federal, estadual ou municipal envolvem narrativas politicas e
juridicas relevantes e que devem ser compreendidas dentro do seu con-
texto histérico.

As tltimas elei¢des majoritarias para o executivo, em 2018, demons-
traram a existéncia de um discurso que opde os favoraveis a continuidade
de grupos politicos por meio das elei¢oes e aqueles que defendem a alter-
nancia e a mudanga dos representantes. De toda sorte, o instituto da
reeleicao foi uma novidade dentro da histéria republicana brasileira tal

como aprovado no final da década de 1990.
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Para além das criticas e dos discursos que sucederam o instituto da
reeleicdo, é importante analisar a forma como foi construida, evidenciar
os atores envolvidos no processo e de que modo as regras das eleigoes fo-
ram modificadas durante o exercicio dos mandatos. Isso permitiu aos que
jé exerciam cargos a possibilidade de se valerem da renovagao por um pe-
riodo adicional subsequente.

O objetivo desse estudo é analisar o processo da emenda constitucio-
nal n°® 16/1997 do ponto de vista politico e constitucional. Ademais,
evidenciam-se os atores envolvidos no processo e seus respectivos discur-
sos e interesses. Por fim, avalia-se as argumentacdes levantadas no
decorrer das inameras discussdes sob o ponto de vista dos limites ao poder
de reforma, especialmente, aqueles voltados para eventuais mudancas na
estrutura politica ou no formato das eleicoes.

Do ponto de vista metodoldgico, essa pesquisa recorre a um aporte
bibliogréfico e documental. O estudo se vale das notas taquigraficas do
Congresso Nacional e dos escritos produzidos na época e sobre o periodo
da reforma constitucional.

O capitulo esta organizado em trés partes. Para uma melhor compre-
ensdo dos elementos vinculados ao processo de emenda, destacou-se o
contexto politico daquele debate. Na sequéncia, foram reconstruidos os de-
bates parlamentares produzidos no Congresso Nacional, com destaque
para as teses sustentadas por juristas (debate doutrinério) e a discussao
em torno da ADI 1.805-2 DF (BRASIL, 1998), diante da judicializagao da
PEC. Por fim, discute-se a teoria dos limites implicitos ao poder de reforma
na perspectiva das argumentagoes dos diversos atores envolvidos na apro-

vacao do instituto da reeleicao.
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2 O contexto da emenda da reeleicao

O ex-presidente Fernando Henrique Cardoso foi o primeiro manda-
tario da Republica brasileira a valer-se do instituto da reeleicdo. Além
disso, foi o tinico presidente eleito em primeiro turno na vigéncia da Cons-
tituicdo Federal de 1988, Por tras desses dois fatores, pode se observar um
dos principais elementos que confluem para a aprovacao da emenda cons-
titucional n° 16/1997, qual seja, a figura de um lider que articulando as
forcas politicas e o contexto econdmico favoravel buscou consolidar um
segundo mandato. O Plano Real apresentado e desenvolvido pelo entdo
Ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso, em 1994, diferente-
mente dos programas econdmicos que o antecederam, conseguiu reunir a
opinido publica, parlamentares e governo em torno de um modelo que pa-
recesse coeso e adequado para enfrentar o momento de instabilidade
econdmica. “O Plano Real foi submetido a discussao publica, a sociedade
entendeu seu funcionamento e o Congresso Nacional aprovou sua imple-
mentagao” (SCHWARCZ; STARLING, 2015. posi¢do 12011. E-book.). Logo,
percebe-se que os esfor¢os em torno de um projeto econdémico unificado,
pautado na indexagdo da inflagdo, trouxe consigo capilaridade politica ao
ministro da Fazenda, tornando possivel a sua primeira eleicao.

Em seu primeiro mandato, as politicas econdmicas empreendidas
pelo presidente Fernando Henrique Cardoso foram responsaveis pela re-
lativa estabilizacdo do pais, mas com um alto custo social ao implementar
a politica neoliberal. As acbes iniciadas no governo Itamar Franco permi-
tiram o controle do processo inflacionario que por décadas atormentava

milhdes de consumidores. Assim, a opinido publica foi fortemente

'Em 1994, Fernando Henrique foi eleito com 54,28% dos votos vélidos. Em 1998 sua reeleicao foi garantida com
53,06% dos votos validos.
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influenciada pela imagem de um homem capaz de continuar com o con-
trole inflacionério e gerar empregos, com o apoio macico da midia.

Em que pese as crises politicas ocorridas durante o primeiro mandato
de FHC, o projeto econdmico acabou prevalecendo perante a maioria da
populagdo. Por outro lado, a forte coalizio politica criada no seu em torno
reuniu diversas forcas de expressao, que permitiram nao s6 a possibilidade
dele se reeleger, como serviram de sustentaculo politico nos estados.

Oportuno consignar que as forcas que gravitavam em torno do pre-
sidente, representavam diferentes grupos da politica brasileira e os
projetos por eles defendidos por vezes iam de encontro as posicoes de FHC.
Exigiu-se do chefe do executivo em mais de uma oportunidade traquejo
politico para que conseguisse contornar as posi¢coes de setores do Con-
gresso e de governos estaduais, na busca pela garantia do projeto de nagdo
que estava a desenvolver (COUTO; ABRUCIO, 2003; CARDOSO, 2016). A
inflagéo foi controlada, o Brasil passou por reformas administrativas, dis-
seminou-se a ideia de uma reforma estatal, foram fortalecidas as relacées
com outros Estados e surgiram programas sociais que se tornaram o
grande mote dos governos seguintes (OLIVEIRA; TUROLLA, 2003).

No plano da politica, o governo FHC foi responsavel por uma grande
coalizao que reuniu trés grandes partidos como principais fiadores. O Par-
tido da Social-Democracia Brasileira (PSDB), agremiacdo originada de
uma dissidéncia de setores do Partido do Movimento Democratico Brasi-
leiro (PMDB) e que era o partido do entdo Presidente da Reptblica. O
Partido da Frente Liberal (PFL) originado de uma dissidéncia do Partido
Democratico Social (PDS) na década de 1980 e que posteriormente passou
a ser denominado Democratas, mantendo o nimero e a posicao de centro-
direita. Por fim, o Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB)
compunha a triade de sustentacdo do governo FHC. A agremiacio surge

como movimento sem a utilizacdo da expressdo partido na sigla, assume a
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formatagdo PMDB na década de 1980 e desde 2017 passou a utilizar o
nome Movimento Democratico Brasileiro (MDB).

Os trés partidos representavam a principal influéncia no governo fe-
deral, tanto que nas eleicoes posteriores a saida de Fernando Henrique
Cardoso, as relagdes entre os partidos se mantiveram em algumas ocasi-
des. O entao PFL ocupou a vice-presidéncia durante todo o governo FHC,
indicando o candidato a vice nas elei¢des de 2006 (José Jorge) e 2010 (Indio
da Costa). O PMDB, por seu turno, indicou a candidata a vice Rita Camata
em 2002.

Seja diante do atendimento de interesses de grupos econdmicos ou
buscando satisfazer problemas de grande apelo social, o primeiro mandato
de Fernando Henrique Cardoso foi marcado por grandes disputas, especi-
almente, pelo fato de que o mesmo propunha uma série de reformas
assentadas na perspectiva de modernizacio do Estado (COHN, 1997;
FIGUEIREDO; LIMONGI; VALENTE, 2000).

Diante desse conjunto de elementos, a perspectiva da reeleicdo se de-

lineia®>. Ou seja, o processo de emenda é marcado por discursos que

*Para maiores informacoes sobre o contexto do governo Fernando Henrique Cardoso e as condigdes que tornam
possivel a reeleicao ver OLIVEIRA; TUROLLA (2003); SALLUM JR. (2003); CARDOSO (2006).

Os veiculos de comunicacao no Brasil acumulam diversas propostas, reunindo desejos constitucionais relacionados
a liberdade de expressao e de imprensa, a influéncia mercadolégica, as suas conexdes com o Estado sobre seu
funcionamento e, por fim, aos anseios dos consumidores. Conceitua-se midia de forma abrangente, incluindo em sua
orbita a televisao, os jornais, o radio e, hodiernamente, os espagos virtuais propiciados pela internet como as paginas
virtuais de jornais impressos, os diarios online ou blogs, o Facebook, o Twitter, entre outros. No livro “O poder da
identidade” trata Manuel Castells (2000, p. 376): “[...] a televisdo, os jornais e o radio funcionam como um sistema
integrado, em que os jornais relatam o evento e elaboram andlises, a televisao o digere e divulga ao grande publico,
e o radio oferece a oportunidade de participacdo ao cidadao, além de abrir espaco a debates politico-partidarios
direcionados sobre as questdes levantadas pela televisiao. Desse modo, a noticia espetaculo estd cada vez mais
presente na sociedade de massas e, além disso, nos ambientes virtuais. Mistura-se o entretenimento, a publicidade e
a informagdo de maneira a confundir os usuarios. Nos sitios virtuais, por exemplo, envolvem-se informacoes
relevantes para o entendimento da noticia, intercaladas com propagandas e outros assuntos com formatos
chamativos e titulos curtos como ‘o remédio milagroso para emagrecimento’, ‘a cura milagrosa para o cancer’ ou ‘o
remédio da famosa X que lhe dé jovialidade’. Os assuntos sdo ligados por mini janelas sobre esporte, culinaria,
horéscopo, satide, tornando cadtico para o usudrio definir o que seria de fato noticia ou publicidade na organizagao
e distribuicao da pagina.

Ademais, a crise nos sistemas representativos brasileiros acaba por permitir uma potencializacao do papel da midia,
confundindo-se esfera publica e interesse privado#. Essa atuacéo desproporcional da midia na vida social acaba “[...]
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reverberam as teses econdmicas propagadas pelo governo, o discurso do
fortalecimento da democracia e a busca por garantir a continuidade de um
projeto que se revelava satisfatorio para os grupos que dominavam o ce-

nario politico e econdmico (MIRANDA, 2017).
3 Reconstruindo os debates em torno da pec da reeleicao

O texto original da Constituigdo de 1988 néo previa a possibilidade
de reeleicao para o executivo. Na verdade, havia expressa proibicao do ins-
tituto, como resultado de amplas discussdes na constituinte de 1987-883.
Além da proibigdo anteriormente referida, o texto promulgado estabelecia
que o mandato presidencial seria de cinco anos, como evidenciado no ar-
tigo 82. Destaca-se que dentro dos atos das disposi¢des constitucionais
transitérias foi inserida a previsdo da revisao constitucional, a realizar-se
cinco anos apds a promulgacdo da Constituicdo. Assim, em 1993, inicia-
ram-se os debates em torno das alteracdes que deveriam ser
empreendidas, dentre as quais o mandato presidencial, que passou a ser
de quatro anos, como delineado pela Emenda de Revisdo n° 5/1994, em
alteracdo ao artigo 82 da Constituicao.

Seguindo-se a mudanca na extensdo do mandato, os debates se vol-
taram para a inclusdo do instituto da reeleicdo. Em 1995, o entdao deputado
Mendonga Filho (PFL/PE) apresentou a proposta de emenda a Constitui-
¢do n° 01/1995 que indicava a seguinte ementa: “Da nova redagdo ao

paragrafo 5° do art. 14 da Constituiciao Federal”.

incidindo na definicao de juizos e na escolha de governantes, pressionando governos politicamente vulneraveis e se
beneficiando dos vinculos com o poder econdmico e financeiro” (MORAES, 2019, p. 39).

30 texto original da Constitui¢ao de 1988 dispunha em seu artigo 14, §§ 5° e 6°: “§ 5° Sao inelegiveis para os mesmos
cargos, no periodo subsequente, o Presidente da Reptblica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal, os
Prefeitos e quem os houver sucedido ou substituido nos seis meses anteriores ao pleito. § 6° Para concorrerem a
outros cargos, o Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal e os Prefeitos devem
renunciar aos respectivos mandatos até seis meses antes do pleito” (BRASIL, 1988).
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A partir de entdo a tramitagdo durou pouco mais de dois anos. Nesse
periodo, varios elementos foram incorporados a proposta originaria, con-
solidando-se aquela que seria aprovada em 1997. A aprovagao da emenda
passou por uma série de discussdes. A oposicdo e a base aliada ao governo
se revezavam na apresentac¢ao de discursos que expunham as contradicdes
e necessidades inerentes a reeleicao. Cada grupo concebeu uma série de
argumentos favoraveis e contrarios. Em linhas gerais, a oposi¢ao debru-
gou-se em criticas a um modelo de governo que seria pautado na
centralizacdo e em verdadeiro despotismo. Para a base governista, a ree-
leicao consolidaria a democracia brasileira e um projeto que vinha dando
certo.

Na tentativa de estabelecer alguns pontos inerentes ao debate relaci-
onado a PEC da reeleicdo, sdo apresentados a seguir os principais
argumentos dos parlamentares favoraveis e contrarios a PEC, evidenci-
ando-se os seus respectivos discursos. Ainda, tendo em vista que a
producdo académica de iniimeros juristas influenciou as posigoes de al-
guns parlamentares é importante que se estabeleca um panorama geral

das teses existentes no periodo.
3.1 O debate parlamentar

Em fevereiro de 1995 a PEC n° o1 foi apresentada na Camara dos
Deputados. O texto inicial indicava que durante os debates da revisao cons-
titucional varias proposicoes foram apresentadas no sentido de que fosse
permitida a reeleicao, assim como fosse suprimida a necessidade de prévio
afastamento (rentncia) do cargo.

O argumento central da proposta foi o da continuidade administra-
tiva, na medida em que para os deputados propositores, a populagdo teria
o direito de decidir pela “[...] continuidade de uma administracio bem-

sucedida, como ja acontecia na maioria dos paises”. Ademais, o “[...]



140 | Estudos de Direito Constitucional: conceitos, institui¢des, experiéncias

amadurecimento do processo democrético brasileiro passaria pela emenda
da reeleicao” (BRASIL, 1995, p. 3).

A proposta foi aprovada inicialmente perante a Comissdo de Consti-
tuigéo e Justica em 23 de marco de 1995. O parecer de aprovagao foi sucinto
e pouco se ateve as questdes materiais. Limitou-se a afirmar que a pro-
posta nao ia de encontro as clausulas pétreas e que atendia aos requisitos
da técnica legislativa. Durante a tramitacdo da PEC 01/1995 outras pro-
postas foram apresentadas®, sendo reunidas com a proposta original, visto
tratarem de matéria analoga. Entre 1995 e 1996 a tramitagio ocorreu por
meio de inimeras emendas apresentadas pelos congressistas. Apenas em
1997, ja no dltimo ano do mandato presidencial de FHC, é que ocorreram
os debates e o inicio da votacdo da PEC.

Em 28 de janeiro de 1997, a discussdo em primeiro turno se iniciou.
No dia anterior, Fernando Henrique Cardoso registrou em seu diario que
“[...] armou vdrias alternativas, e nem todas seriam do conhecimento ge-
ral” (CARDOSO, 2016, p. 74). O presidente afirma que vinha encorajando
a consulta popular (referendo) e que “[...] deveria pensar no Brasil e no
conjunto das reformas” (CARDOSO, 2016, p. 75).

A preocupacdo do entdo presidente se voltava para uma questao cen-
tral dentro do debate parlamentar, ou seja, até que ponto a participacao
popular na emenda da reeleicdo deveria ser operacionalizada®. Sob outro
prisma, o registro do presidente também era uma preocupagado pela crise

politica® enfrentada no inicio do ano de 1997 em relacio ao PMDB e como

4 Foram apensadas as PEC’s n° 58 (BRASIL, 2019a), 178 (BRASIL, 2019c) e 222 (BRASIL, 2019b).

5 Até mesmo dentre os parlamentares de partidos da base governista, havia posicoes favoraveis a realizacao de
consultas populares. Em seu discurso (na votagao do 1° turno) o deputado Ricardo Barros (PFL - PR) afirmou que a
reeleicio “até seria um bom principio, mas deveria ser adquirida pela voz do povo, pela voz das ruas, pelo plebiscito,
que esta na Constitui¢ao” (BRASIL, 1997a, p.2959).

5 As eleicoes para presidéncia da Camara dos Deputados e do Senado Federal colocaram alguns setores do PMDB em
rota de colisdo direta com FHC, especialmente, pelo modo como deveria ser conduzido o processo de escolha e até
que ponto o entdo presidente atuaria pelos candidatos postos.
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essa poderia comprometer a votagao da PEC. Nos debates parlamentares,
o deputado Ivan Valente (PT/SP) iniciou a discussdo se opondo frontal-
mente as teses defendidas pelo governo. O deputado registrou que
inimeras outras questdes eram de verdadeira urgéncia para o pafs, como
a questdo da reforma agréria e a distribuicao de renda. Um segundo ponto
destacado pelo parlamentar diz respeito a personificacdo do processo de
emenda discutido, na figura do presidente Fernando Henrique Cardoso.
O deputado Ivan Valente enfatizou que “[...] ndo estariam votando na
reeleicio em tese, mas de fato na reeleicio para Presidente da Reptblica”
(BRASIL, 1997a, p. 152). O deputado criticava o modo abrupto como o debate
e votacdo da PEC da reeleicao estava se desenvolvendo, e como a midia con-

tribuia para esse contexto’. Nesse sentido, segundo o parlamentar:

[...] é o discurso estabelecido pelo préprio governo nas propagandas e na cam-
panha que vem sendo desenvolvida pelos meios de comunica¢do, em que o
presidente da Republica é apresentado como homem insubstituivel e o fim do
seu Governo como o fim da felicidade para o povo brasileiro. J4 que o povo s6
sera feliz com Fernando Henrique Cardoso, porque néo mais vinte anos, a vi-
taliciedade ou a eternidade para seu Governo? Sabe-se que nisso ndo ha
democracia. E aqui reside a principal questdo dessa tese: o rumo do autorita-
rismo no nosso pais, uma construcdo autoritaria, pela manipulagdo politica,

pelo populismo exacerbado (BRASIL, 1997a, p. 157).

Dentre os discursos favoraveis a aprovacdo da emenda, identifica-se
um forte fundamento no apelo popular, ou melhor, existia a indicacdo de
que a reeleicdo seria pautada na vontade soberana do povo. Nessa linha, ao
debater a proposta o deputado Adroaldo Streck (PSDB/RS) enfatizava a “ne-
cessidade de se dar oportunidade a Fernando Henrique Cardoso de

concorrer em 1998”, sendo isso um clamor no Estado do Rio Grande do Sul.

7 Para outras informacoes ver PORTO (2020).
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A oposicao também reverberou a tese de que a aprovagiao da emenda
da reeleicdo seria um indicativo de maior fortalecimento dos poderes do
executivo. O deputado Arnaldo Faria (PPB/SP) ao fazer uso da palavra nos
debates do 1° turno de votacao, afirmou que a Camara dos Deputados “es-
taria totalmente aniquilada. [...] Depois da edigdo das medidas provisorias
o legislativo foi relegado a um plano secundario” (BRASIL, 1997a, p. 90),
uma vez que o governo teria editado mais de mil medidas provisorias.

Os deputados oposicionistas também sustentaram algumas outras
questdes contrarias a emenda da reeleicdo. Primeiro, a tradicdo politica
brasileira teria se desenvolvido pela negagiao ao instituto da reeleigao,
como forma de coibir a perpetuacio politica, como sustentou o deputado
Aldo Arantes (PCdoB/GO). Em segundo lugar, a alteracdo das normas apli-
caveis ao processo eleitoral em um ano de elei¢des, iria de encontro as
disposigdes constitucionais existentes, ao tempo em que criaria condi¢des
de desigualdade entre candidatos e forgas.

Nessa perspectiva, a deputada Maria Laura (PT/DF) argumentou em
seu discurso que “[...] desavergonhadamente, induziu-se a populacdo a
tornar o perigoso caminho de compactuar com o golpismo de se alterar as
regras constitucionais no meio do jogo®” (BRASIL, 1997a, p. 62). A resposta
da base governista se resumiu a argumentos assentados na tese do Poder
Legislativo, em decorréncia do poder constituinte derivado, de disciplinar
o instituto da reeleigdo. Ainda, registrou inimeras criticas de cunho poli-
tico ao grupo que se contrapunha ao projeto de emenda®. O deputado

Adroaldo Streck (PSDB/RS) afirmou:

8 Durante a tramitagio da PEC 01/1995 alguns deputados propuseram algumas modificagdes na emenda, buscando
afastar a possibilidade de aplicagio dos efeitos do instituto da reeleicao aos que jd ocupavam cargos. Dentre as quais,
hé a emenda apresentada pelo deputado Adhemar Barros Filho (PPB - SP) que objetivava fixar o inicio dos efeitos
da emenda da reeleicao para janeiro de 2002.

90 deputado Carlos Apolinério (PMDB - SP) questionou em seu discurso: “Entao, pergunto, Deputado Luis Eduardo,
nobre Presidente desta casa, que tanto tem honrado esta instituicdo: os mesmos que acham que oito anos de
Fernando Henrique Cardoso é muito, ndao acham que quarenta anos de Fidel Castro, em Cuba, é muito? Por que nao
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Nao seré a alegagéo de que este Pais ndo pode modificar a Constituigdo de uma
hora para outra que impedira a votagdo da reeleicao. Ora, pelo amor de Deus,
um Pais que infelizmente fez a sua histéria por meio de golpes, contragolpes,
arranjos institucionais, agora submete, democraticamente, a consideracao
desta Casa uma emenda que apenas daré a oportunidade de o Presidente con-
correr. Nao se trata de qualquer mandato novo, como tentou-se vender a

opiniao publica brasileira (BRASIL, 19973, p. 111).

As posigoes dos grupos de deputados revelavam uma tensdo em
torno do projeto politico de mudanca constitucional. Observou-se também
que a andlise da PEC na iminéncia de um processo eleitoral para escolha
do presidente da Reptiblica e governadores colocou no centro do debate a
figura do entdo presidente.

A votagdo em primeiro turno aconteceu em 29 de janeiro de 1997,
tendo sido aprovada. O presidente comemorou a vitéria, descrevendo-a
como retumbante e afirmando que ndo teria sido um grande embate. Re-
gistrou que “[...] foi uma vitéria politica inquestiondvel, muito, muito forte
mesmo, as coisas do meu angulo transcorreram com certa placidez. [...] a
verdade verdadeira é que as coisas transcorreram com mais tranquilidade
que eu poderia imaginar” (CARDOSO, 2016, p. 76).

Observa-se que as conclusdes do entdo presidente j& antecipavam a
forma como seria conduzido o segundo turno e a votacdo no Senado Fe-
deral. As manifestacoes de continuidade da estabilidade econ6mica em um
pais que ha pouco saia de um periodo de grande inflagio, tomou conta dos
discursos parlamentares durante as discussdes do segundo turno de vota-
¢d0. Muitos deputados, como foi o caso do parlamentar Nelson Otoch
(PSDB/CE) chegaram a enfatizar que o mercado reagiu favoravelmente,

pelo simples fato da emenda ter sido aprovada em primeiro turno.

defendem a democracia em Cuba? Por que nao defendem que o Sr. Fidel Castro se submeta ao voto popular? Se oito
anos para um bom governo é muito, quarenta anos para um ditador nao é demais?” (BRASIL, 1997a, p. 2955)
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A oposigao buscou apresentar inimeros destaques, especialmente vi-
sando discutir a votagdo em separado da questio atinente aos
governadores dos estados e do distrito federal. No entanto, a tentativa nao
logrou éxito. Assim, em 25 de fevereiro de 1997, a emenda da reeleicdo foi
aprovada em segundo turno na Camara dos Deputados, com 368 votos
favoraveis, 112 contrarios e 5 abstencoes.

O Senado Federal reuniu-se em 26/02/1997 para a leitura da PEC
01/1995, oriunda da Camara dos Deputados, que no Senado passou a ser
representada como PEC 04/1997 (BRASIL, 1995). Por meio do requeri-
mento n° 357 foi solicitado o adiamento da votacdo. Entretanto, o pedido
foi rejeitado por 60 senadores em 21 de maio de 1997. Na mesma data, o
requerimento (nimero 359) que previa o destaque para votagdo em sepa-
rado da expressdo “os Governadores de Estado e do Distrito Federal, os
Prefeitos”, constante na proposta original, também foi rejeitado por 53 vo-
tos.

Ainda em 21 de maio de 1997 a PEC 04/1997 foi aprovada em pri-
meiro turno com 63 votos favoraveis. O segundo turno ocorreu em 04 de
junho de 1997, com a aprovacao da proposta por 62 votos favoréaveis, 14
contrarios e duas abstencdes. Concluida a votacao, a emenda foi promul-
gada, tendo o texto final estabelecido que o Presidente da Reptblica, os
Governadores de Estado e do Distrito Federal, os Prefeitos e quem os hou-
ver sucedido, ou substituido no curso dos mandatos poderao ser reeleitos
para um Unico periodo subsequente, bem como que o mandato do Presi-

dente seria de quatro anos.
3.2 O debate doutrinario

Em ato paralelo e inerente ao debate parlamentar desenvolveu-se en-
tre os juristas da época uma ampla discussdo do ponto de vista tedrico

sobre a emenda debatida. Um dos primeiros pontos que se tornou tese
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dentro do debate do instituto da reeleicao foi a tradigdo republicana brasi-
leira. Os que recusavam a proposta de emenda, sustentavam nao haver na
histéria das constituigdes a previsdo da reeleiciao para a chefia do executivo
federal'®, como forma de garantir as estruturas democréticas tdo caras ao
Brasil e ao contexto latino-americano. Cunha (1996) teceu um retrospecto
da histéria republicana, visando apontar que nem mesmo em periodos de
“rompimento” com a ordem democratica prevalente, o chefe do executivo
buscou a alteragao constitucional para permitir-lhe uma reconducao. Se-
gundo Cunha, (1996) “[...] nem Getdlio - que fechou o congresso e
outorgou uma carta de vitrine - nem o préprio regime militar, instaurado
em 1964, ousaram romper, explicitamente, a tradicdo da ireelegibilidade
do presidente” (CUNHA, 1996, p. 3).

Assim, percebe-se que a preocupacdo assentada na quebra da tradi-
¢do trazia para o centro das discussoes os limites existentes entre a ideia
de Reptblica e o sistema democratico, e até que ponto isso poderia ser
comprometido diante de uma mudanga constitucional pautada em um
projeto politico.

Sobre as razdes que explicitam a inaplicabilidade do instituto ao con-
texto brasileiro, Ataliba (1998, p. 97) afirma que essa “[...] reiterada
decisao constituinte tem fundamentos sociol6gicos robustos, de forma a
gozar de total aceitagdo entre nés”. O autor desenvolve seu argumento in-
dicando que no contexto republicano brasileiro, exsurge a necessidade de
que os poderes inerentes ao exercicio da funcado presidencial, sejam volta-
dos para a fungao e nao para a figura do mandatéario que ocupa o cargo.

Nos debates parlamentares, observou-se referido elemento como

uma das preocupacdes ou questdes levantadas pela oposicao. Em varios

' No periodo Republicano compreendido entre 1889-1930 a reelei¢do para os governadores dos Estados era
permitida. Para maiores informacdes vide FIGUEIREDO (2011).
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discursos foi suscitada a proximidade da vota¢do com o atendimento dos
interesses politicos do entdo presidente, o que segundo os deputados afas-
taria a imparcialidade necessaria entre a atuacdo dos poderes e
evidenciaria um processo de centralizacao.

No entanto, o que se observou € que a tese da reeleigio repercutiu em
todos os rincoes brasileiros e o discurso da continuidade da administracao
tornou-se o “mantra” repetido nas trés esferas do Estado federal. Apro-
vada a emenda, o Brasil nio se tornou exclusividade dentro do contexto
latino-americano, de modo que inimeros outros paises criaram o instituto
da reeleicao para permitir um maior tempo de exercicio da funcio presi-
dencial.

Como destacam Hualde (2013) e Zovatto (2011) coexistem na Amé-
rica Latina alguns modelos de reeleicdo: onde é permitida a reeleicdo
indefinidamente (Cuba e Venezuela), a reeleicao subsequente uma tnica
vez (EUA), a reelei¢do imediata, mas sujeita ao transcurso de um periodo
(Chile) e o caso de proibigao da reeleicao (México").A década de 1990 re-
presenta um contexto de grandes transformacdes constitucionais nos
paises latino-americanos, onde muitos incluiram o instituto da reeleicdo
nos moldes anteriormente delineados. Como destaca Landau (2019) a re-
gido é um laboratério de andlise para processos de mudancas
constitucionais assentados em reivindicagdes populares ou pela atuacéo de
grupos politicos dominantes (elites). Argumenta o autor que 0s processos
de mudancas constitucionais da regido apresentam um elemento comum,
qual seja, a nogdo de povo enquanto soberano e a sua associacio a teoria
do poder constituinte.

No caso especifico da PEC n° 01/1995 a vontade do povo é indicada

como fundamento, logo nas razdes da proposta. Ao longo dos debates

O mandado presidencial no México ¢ de 6 anos.
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parlamentares também se observa a intensa preocupagdo daqueles que
defendiam a aprovacdo da emenda em afirmarem que a vontade do povo
era de que a reeleicdo fosse aprovada, com a finalidade de que a “estabili-
dade” politica e econdmica até entao vivenciada persistisse.

A vontade soberana do povo, como elemento intrinseco ao poder
constituinte e elemento de validade das decisoes politicas servira como
principal argumento de apresentacdo da emenda 01/1995. Assim, ainda
que no contexto da revisdo constitucional (1993-1994) o instituto da ree-
leicdo ndo tenha sido aprovado, ressurge em 1995 como um “anseio
popular”, amplamente evidenciado pelos parlamentares favoraveis a apro-
vacao da PEC.

A discussdo em torno da participacdo popular também foi um dos pon-
tos do debate em relacio a tramitagdo da PEC, em que parte dos
parlamentares defendia a realizacéo de plebiscito. O proprio presidente da
Republica em diversos momentos registrou em seu didrio que nao se opu-
nha a realizacio de consulta popular, caso aprovada'?. Contudo, a tese acaba
sendo afastada e o elemento “povo” apenas figura como argumento da fala
parlamentar em defesa do instituto da reeleicdo. Muitos autores a época sus-
tentaram a ideia de que o povo saberia votar e escolher e que apenas o0 povo
poderia indicar se determinado governante deveria continuar no exercicio
do mandato por um periodo subsequente. Martins (1998) afirmava que a
reeleicao seria um aperfeicoamento democratico, um acompanhamento dos
modelos de paises com democracias desenvolvidas e a possibilidade de re-
conhecimento de um trabalho bem executado, quando o periodo de quatro
anos seria insuficiente para concluir o projeto iniciado.

Por outro lado, Mello (1998) afirmava que FHC seria inelegivel e que

a permissdo para que o presidente disputasse a reeleicdo contrariaria

'? Para mais detalhes vide Didrios da Presidéncia (1997-1998).
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importantes principios da Republica brasileira, na medida em que a igual-
dade da disputa estaria prejudicada e as eleicbes ndo seriam
completamente transparentes. Para o autor, imaginar a conducdo de um
processo eleitoral pelo chefe do executivo com a utilizagdo da estrutura
administrativa representaria um desequilibrio nas forcas politicas, ainda
que se aparentasse uma ampla possibilidade de escolha e de igualdade das
forgas.

Assim, a questao da desincompatibilizacao como requisito da candi-
datura, bem como a tese de que o entéo presidente ndo poderia concorrer,
toma amplo espaco no debate da época, especialmente, pelo fato de que
em 1° de julho de 1998 alguns juristas a exemplo de Celso Antonio Ban-
deira de Mello, Fabio Konder Comparato e Eros Grau discutiram junto a
Procuradoria Eleitoral a inelegibilidade de Fernando Henrique Cardoso
(MELLO, 1998).

E oportuno registrar que no ambito do Supremo Tribunal Federal
também se desenvolve uma andlise da constitucionalidade da exigéncia ou
néo de desincompatibilizacdo. A discussdo em torno da tematica se eviden-

cia na ADI 1.805-2 DF (BRASIL, 1998), como serd analisado a seguir.
3.3 Ajjudicializacdo no ambito do STF

Como destaca Arguelhes e Ribeiro (2016), a partir da Constituicao
Federal de 1988, o Supremo Tribunal Federal passa a ter um protagonismo
ainda maior em questdes de natureza eminentemente politica. Seja no es-
tabelecimento de critérios aplicaveis a execugao de politicas pablicas ou na
mediagado de conflitos institucionais entre os poderes, a Gltima palavra nas
questdes mais sensiveis da republica brasileira, nos tltimos anos, coube ao
STF.

Arguelhes e Ribeiro (2016) também tecem uma reflexao quanto ao

papel central do Supremo Tribunal Federal em diversas questdes. Nessa
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perspectiva historica, o STF paulatinamente avanca no papel de intérprete
maior do texto de 1988, na mesma intensidade em que se envolve em po-
lémicas institucionais. Os Gltimos 20 anos representam conflitos sobre
competéncia e limites na separacdo de poderes, ativismo judicial e até ex-
cessiva judicializacao da politica, com intensa reacao entre os poderes.

No caso da emenda da reeleicdo, a complexidade da mudanca consti-
tucional nio poderia ficar & margem da suprema corte brasileira. £ de se
observar que o contetido da emenda representa substancial alteracdo na
estrutura do jogo politico até entdo vigente. Desse modo, dentro da pers-
pectiva de desenvolvimento das atribuicoes de cada poder e da colaboracao
institucional necessaria, ao compartilhamento e melhor conducéo dos in-
teresses do Estado (KAVANAGH, 2016) é que o debate sobre a reeleicio se
amplifica.

A acao direta de inconstitucionalidade n° 1.805-2 DF (BRASIL, 1998)
foi ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido dos Tra-
balhadores (PT), Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e Partido Liberal
(PL). A acdo objetivava que fosse imediatamente interpretado o disposto
no §5°, artigo 14 da Constituicao Federal nos exatos limites e conformida-
des do texto. Ainda, buscava que fossem declarados inconstitucionais

dispositivos da Lei n® 9.504/97'3, assim como as resolugdes editadas pelo

30 objeto da ADI se referia aos seguintes dispositivos: “Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou
nao, as seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais: 1
- ceder ou usar, em beneficio de candidato, partido politico ou coligacdo, bens méveis ou iméveis pertencentes a
administracdo direta ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios,
ressalvada a realizacdo de convengdo partidaria; § 2° A vedagao do inciso I do caput nao se aplica ao uso, em
campanha, de transporte oficial pelo Presidente da Republica, obedecido o disposto no art. 76, nem ao uso, em
campanha, pelos candidatos a reeleicao de Presidente e Vice-Presidente da Republica, Governador e Vice-Governador
de Estado e do Distrito Federal, Prefeito e Vice-Prefeito, de suas residéncias oficiais para realizacdo de contatos,
encontros e reunides pertinentes a propria campanha, desde que nao tenham carater de ato publico. Art. 76. O
ressarcimento das despesas com o uso de transporte oficial pelo Presidente da Reptiblica e sua comitiva em campanha
eleitoral sera de responsabilidade do partido politico ou coligacao a que esteja vinculado. § 1° O ressarcimento de
que trata este artigo tera por base o tipo de transporte usado e a respectiva tarifa de mercado cobrada no trecho
correspondente, ressalvado o uso do avidao presidencial, cujo ressarcimento corresponderd ao aluguel de uma
aeronave de propulsdo a jato do tipo taxi aéreo. § 2° No prazo de dez dias tteis da realizacao do pleito, em primeiro
turno, ou segundo, se houver, o 6rgao competente de controle interno procedera ex officio & cobranca dos valores
devidos nos termos dos paragrafos anteriores. § 3° A falta do ressarcimento, no prazo estipulado, implicara a
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Tribunal Superior Eleitoral sob os nimeros 19.952, 19.953, 19.954 €
19.995, todas de 02 de setembro de 1997.

Em linhas gerais, os questionamentos oriundos da ADI 1.805-2 se vol-
tavam para a necessidade de afastamento dos candidatos a reeleigdo no
executivo e a vedacgdo de que eles pudessem utilizar a estrutura adminis-
trativa como forma de promocdo e favorecimento. Para tanto,
sustentaram os partidos politicos que as normas em discussdo afrontariam
o regime do pluralismo politico, a moralidade da administracdo ptblica e
atingiriam diretamente os direitos e garantias individuais.

O ministro Néri da Silveira relatou a ADI e votou pelo ndo conheci-
mento da alegada inconstitucionalidade das resolugdes oriundas do
Tribunal Superior Eleitoral. Em seu voto registrou que as resolucoes, por
serem de natureza administrativa, ndo poderiam ser objeto de declaracdo
de inconstitucionalidade. Em relagéo a discussao acerca da desincompati-
bilizacao para a reeleicao dos ocupantes de cargos no executivo, o ministro
entendeu que ndo se verificava a existéncia da alegada inconstitucionali-
dade. Por fim, incorporou em seu voto a propalada ideia da continuidade
administrativa como um “[...] valor relevante ao instituto da reeleicao”
(BRASIL, 1998).

No tocante aos dispositivos legais que permitiam a utilizagdo da méa-
quina administrativa, como seguranca e veiculos, o entendimento do
relator foi que isso decorreria do préprio exercicio do cargo ocupado, de
modo que, nao sendo necesséria a sua desincompatibilizacdo, ndo haveria
motivo que justificasse a retirada das benesses. O ministro Marco Aurélio
Mello proferiu voto divergente, suscitando a existéncia de uma verdadeira

incongruéncia entre o disposto nos paragrafos 5° e 6° do artigo 14 da

comunicagao do fato ao Ministério Publico Eleitoral, pelo 6rgao de controle interno. § 4° Recebida a dentincia do
Ministério Publico, a Justica Eleitoral apreciara o feito no prazo de trinta dias, aplicando aos infratores pena de multa
correspondente ao dobro das despesas, duplicada a cada reiteracao de conduta” (BRASIL, 1997b).
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Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), em que de um lado se exigiria o afas-
tamento para disputar um cargo diverso do ja ocupado e para o caso de
reeleicdo isso ndo seria exigido.

Por sua vez, o ministro Nelson Jobim considerou que ndo havia in-
congruéncia como defendido pelo ministro Marco Aurélio. Sustentou a
tese de que a alegada incongruéncia l6gico-juridica seria na verdade de
ordem e natureza politica'4. Assim, acaba por se voltar para uma questao
presente em um tribunal cujas competéncias pés - 1988 ainda estavam
em gestacao, qual seja, até que ponto poderia a suprema corte brasileira
adentrar em questdes inerentes a outros poderes. E importante registrar
ainda dois entendimentos firmados na ocasido. O ministro Carlos Veloso
acompanhou o entendimento do relator e acrescentou que a reeleicio teria
fundamento na continuidade administrativa, e que se o legislador ndo in-
cluiu a exigéncia da desincompatibilizagdo, nao caberia ao intérprete
preencher esse siléncio. O ministro Moreira Alves foi além e afirmou que
a acdo proposta sequer teria objeto, na medida em que ndo observou a
ofensa a qualquer das clausulas pétreas insculpidas no texto de 1988.
Acrescentou que nao seria possivel a declaragdo de inconstitucionalidade
contra o sistema, e sim, em face de dispositivo.

O resultado do pedido cautelar formulado na ADI 1.805-2 DF foi o de
ndo conhecimento em face das resolucdes do TSE e de indeferimento do
pleito cautelar em relacdo aos demais pedidos. Notadamente, aqueles que
arguiam a necessidade de desincompatibilizagdo e néo utilizacdo da estru-

tura da administragao por partes dos candidatos a reeleicao.

40 Ministro Nelson Jobim registrou em seu voto que “ndo da para se fazer uma leitura, principalmente neste texto
constitucional, o qual se insere nas decisdes politicas do Congresso, a partir de uma perspectiva de legalismo légico-
juridico. Tera que se ver também, que foram decisdes politicas tomadas, tendo em vista o critério politico do sistema
eleitoral brasileiro” (BRASIL, 1998).
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4 Dos limites implicitos ao poder de emenda e as mudancas nas regras do
jogo politico

A tradicdo do constitucionalismo liberal aponta que uma constituicéo
tem por objetivo corresponder as necessidades de limitacdes do poder. No
entanto, como texto politico, as constitui¢des na modernidade tém incor-
porado um conjunto amplo de assuntos e temas que passaram a ser
constitucionalizados. E certo que ao longo da existéncia de uma constitui-
o, ela recebe influéncia direta do contexto a qual esté inserida, mas isso
nao indica que o texto pode sofrer alteragdes ou mesmo substituicdes de
forma indiscriminada. Assim, as constituicdes de um modo geral apresen-
tam um nucleo ou parte sensivel que ndo pode ser objeto de alteracdo ou
supressao.

A ideia de impossibilidade de mudanca no texto constitucional em
algumas matérias tem se tornado um tema presente no contexto latino-
americano, que resulta em grandes transformagdes das constituigdes na-
cionais (BENVINDO, 2018). O autor indica que a concepcdo de
“inamendabilidade” de uma constituicdo evidencia ser mais uma caracte-
ristica associada ao quadro cultural de cada Estado, e que, por essa razao,
ndo pode ser generalizada.

No caso brasileiro, persistem consideragoes tedricas que estabelecem
dois planos relacionados a possibilidade ou ndo de emenda constitucional:
os limites materiais expressos e aqueles denominados como implicitos
(PEDRA, 2006; HORTA, 1994). Assim, pode se observar que coexiste den-
tro da sistematica constitucional a disposicio expressa de elementos que
ndo podem ser objeto de proposta tendente a supressdo e outros elemen-
tos que se assentam nas préprias bases do texto, ou seja, os valores
intrinsecos ao mesmo.

Silva (2014) considera que a Constituicao de 1988 expande o ntcleo

de matérias irreformaveis ao dispor dos elementos constantes no artigo
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60 da Constitui¢do Federal. Considera o autor que o referido artigo nao s6
busca inibir propostas direcionadas a aboli¢ao das supracitadas matérias,
mas tende a afastar as proposi¢des que visem enfraquecer, alterar o pro-
cedimento de emenda e assim permitir que a esséncia da constituicdo
possa ser alterada. Também defende o autor que a ideia de limites impli-
citos corresponde a uma forma de ampliar a salvaguarda do texto, uma
vez que “[...] a reforma da constituicio nunca pode ser forma de destruir
a constituicao” (SILVA, 2014, p. 274).

A ideia de matérias irreforméveis ndo é questao undnime dentro do
debate tedrico. Como destacou Benvindo (2018), o professor Manoel Gon-
calves Ferreira Filho tece considera¢des que vao de encontro a ideia de que
0 constituinte originario imp0s limites a atuacdo do poder derivado. Na
mesma linha, Almagro Castro (2015) afirma a dificuldade de se reconhecer
a existéncia de limites implicitos, quando o texto constitucional marcado
por sua prolixidade esmiugou as matérias que nao poderiam ser objeto de
reforma ou supressao.

Ocorre que a defesa de limites implicitos ao poder de emenda é um
elemento amplamente verificavel pela propria estrutura do texto. Existem
certas questdes que embora néo estejam indicadas no rol do artigo 60 da
Constituicdo Federal, se voltam para ideias e valores consagrados na Cons-
tituicdo como um todo.

Isso se evidencia porque segundo Bulos (1999) a conveniéncia da mu-
danca constitucional representa um problema de duas ordens: um técnico
e outro politico. Segundo o autor, “[...] qualquer alteracdo requer a obser-
vancia de principios e pressupostos”, além de “[...] inserir-se no interesse
maior da coletividade, infiltrando-se nas aspiragoes gerais da sociedade,
nas conquistas culturais, admitidas, naquele determinado periodo hist6-

rico” (BULOS, 1999, p. 109).
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A emenda da reeleicdo é um dos casos da histéria constitucional bra-
sileira em que o sistema de limites implicitos e explicitos do texto se tornou
evidente. O referido sistema, além de indicar a conformacéo necessaria ao
processo de emenda, também estabelece preceitos que acabam se relacio-
nando diretamente com a dinamica politica do contexto (MELO, 2013).

A discussao em torno da emenda da reeleicao foi personificada na
figura do entdo presidente da Reptblica, ficando caracterizado um projeto
politico de continuidade e que buscava na alteracao constitucional a possi-
bilidade de se atingir o intento. No decorrer dos embates, tanto no
congresso quanto entre os intelectuais da época, se observou que a apro-
vagdo exigiria uma atuacdo preponderante do chefe do executivo na
conducdo de um grupo politico bastante extenso. Em mais de uma opor-
tunidade, o presidente FHC registrou em seu didrio as varias atuagdes
junto ao PMDB na tentativa de se garantir a maioria necessaria a aprova-
¢ao (CARDOSO, 2016).

Para atingir tal objetivo, o presidente atuou em diversos momentos,
seja recebendo deputados e outros segmentos da sociedade civil ou discu-
tindo diretamente com os lideres partidarios. Desse modo, foi possivel
identificar que, de forma paralela aos interesses pautados na ideia de “von-
tade soberana do povo”, também existiam interesses de individuos ou
grupos com representacdo no Congresso Nacional. Isso porque, “[...] os
comportamentos dos atores numa arena eleitoral estio moldados como
acOes estratégicas orientadas para objetivos e baseadas em deliberagdes,
ou melhor, sdo a¢des realizadas a partir de alternativas percebidas e resul-
tantes de decisdes” (SOARES, 2012, p. 423).

Nessa perspectiva, o projeto de emenda buscou se pautar na ideia de
vontade do povo e continuidade de uma gestdo que apresentava aparentes
resultados satisfatérios. Contudo, a emenda representou uma alteracdo

significativa no processo eleitoral nas trés esferas do Estado brasileiro.
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Criou-se uma situacio juridica em que gestores eleitos sob condicoes dife-
rentes acabaram se beneficiando do instituto da reeleicao.

Em que pese o argumento de nao haver afronta aos limites do poder
de reforma, consagrados no artigo 60 da Constituicdo Federal, vislumbra-
se que o exercicio do poder de mudanca constitucional foi direcionado para
o atendimento especifico de um grupo politico, interessado na continui-
dade da gestdo de Fernando Henrique Cardoso.

Ficou evidenciado, portanto, o que a inicial da acdo direta de incons-
titucionalidade (n° 1805-2 DF) objetivou discutir: o descumprimento de
principios da republica brasileira, como a garantia de situagoes de igual-
dade, a impessoalidade na administracdo publica e a constru¢do de um
processo efetivamente democratico. Os aspectos identificados se ligam di-
retamente aos discursos em torno da proposta de emenda, repercutindo
no papel dos agentes e nas posigdes assumidas, seja no ambito do STF ou
no Congresso Nacional.

Os processos de emenda a constitui¢do sdo caracterizados pela con-
formagdo dos projetos de mudanca ao forte envolvimento popular e
legislativo (DIXON, 2011). As altera¢des empreendidas no texto ou mesmo
a simples propositura é marcada por uma série de condicionantes que nao
podem ser relegadas. Essas limita¢des podem ocorrer tanto do ponto de
vista de disposig¢oes expressas (clausulas pétreas da Constituicdo de 1988),
por meio de um procedimento rigido ou pela resisténcia de parlamentares
a proposta.

No caso do instituto da reeleicdo que se assenta em bases democrati-
cas, observa-se a exigéncia de que a participacdo dos envolvidos ocorra em
situacdo de igualdade e a mudancga nao importe a criacdo de distingdes ou
favorecimentos. Desse modo, a efetivagdo de uma emenda ao texto cons-
titucional as vésperas da eleicdo, beneficiando diretamente o entédo

presidente, coloca sob debate a real fungdo ou utilidade da referida
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emenda. De um lado, os que a consideraram como forma de garantir a
continuidade de um modelo de gestao que defendiam. De outro, existiram
setores especialmente do segmento parlamentar, que argumentaram que
a emenda aprovada repercutiria como verdadeira afronta a histéria cons-
titucional brasileira e a0 mesmo tempo conduziria a um processo de
limitacao participativa de outros candidatos.

Landau (2020) explicita que em processos de mudanga constitucional
empreendidos na América Latina e semelhantes ao ora analisado, as a¢oes
da figura do chefe do Poder Executivo (presidente) se voltaram para criar
mecanismos que permitissem a aprovacao sem maiores intercorréncias.
Nessa linha, o controle e influéncia sobre a midia, a cooptagdo de partidos,
seja pelo assédio ou pelo uso de recursos publicos, podem ser evidenciados
como instrumentos de aprovagdo da mudanga na constituicao.

A consequéncia direta desse movimento é um fortalecimento da fi-
gura do presidente, que passa a ter a chancela para permanecer exercendo
suas fungdes por meio de eleicoes “legitimas”. Ao mesmo tempo, as fun-
¢des institucionais ligadas a administragdo puablica sdo comprometidas,
dada a influéncia direta do mandatario (LANDAU, 2020). Nao por acaso,
um dos tdpicos de discussao da ADI 1805-2 se voltou para a questao do uso
do patriménio publico pelo candidato a reeleicao e se isso ndo afrontaria
diretamente a paridade dos candidatos na disputa.

O caso da Colémbia em torno da reeleicdo apresentou elementos se-
melhantes aos desenvolvidos no Brasil'>. Um presidente com indices de
popularidade satisfatérios, com amplo apoio de segmentos populares e
com expressiva representatividade no Congresso daquele pais, consegue
desenvolver um movimento de mudanga que permitisse sua reeleicdo. As-

sim como no Brasil, a suprema corte também foi instada a se manifestar e

'SPara maiores informacdes ver: COLOMBIA (2005).
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por ocasido do julgamento, registrou que a possibilidade de exercicio de
dois mandatos consecutivos era algo bastante comum dentro da experién-
cia internacional (LANDAU, 2020). A preocupacdo com a captura'® das
instituicoes também se fez presente, de modo que a corte sedimentou que
limites legais especificos poderiam restabelecer as condigdes entre os can-
didatos. Nao obstante os argumentos langados pela suprema corte
brasileira e colombiana, o que se percebe é que o instituto da reeleicdo
criou uma situagao juridica diferenciada para aqueles que ocupavam man-
datos (eleitos sob condi¢des diferentes) e ganharam direito a uma nova
tentativa. Ainda, os processos eleitorais que se seguiram a emenda brasi-
leira, também revelam que os candidatos no exercicio do cargo dispdem
de estrutura que lhes imprime vantagem significativa’. Logo, o procedi-
mento formal de emenda foi observado, especialmente a rigidez inerente
ao quérum e ao procedimento de votagao. No entanto, como visto as for-
malidades podem sofrer influéncia direta do mandatério interessado na
possibilidade de um novo mandato. Assim, ainda que respeitado um pro-
cedimento delineado na propria estrutura constitucional, deixou-se de
lado a existéncia de um nucleo - de valores - que, embora implicito, exerce
papel preponderante na interpretacdo do texto, dando lugar aos arranjos

politicos que permearam todo o debate parlamentar.
Consideragoes finais

A emenda da reeleicdo representou uma mudanga constitucional de
grande impacto no cendrio politico brasileiro. A possibilidade de o chefe

do executivo candidatar-se para um mandato subsequente e nao ter que

®Por captura entende-se a influéncia do chefe do executivo sobre as estruturas da administracio publica, de modo
que acabe por comprometer o exercicio de certas atribuicoes e fungdes como a fiscalizagdo e controle.

7Para maiores informacdes sobre a temética ver: BRAMBOR; CENEVIVA, 2012.
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se afastar do mesmo para concorrer, criou um contexto de disputa em que
as condicdes nao sao iguais.

Os debates entre os favoréaveis a aprovacdo da emenda e aqueles que
se opunham colocaram em evidéncia segmentos da politica e da academia
brasileira, que tinham argumentos das mais diversas ordens. Partindo da
ideia de continuidade administrativa e anseio popular, a emenda da ree-
leicdo foi aprovada. Contudo, negligenciou-se que alteracéo do texto
constitucional representou um abalo nas condigdes dos candidatos e nas
diretrizes que estruturam o processo democratico, uma vez que a maquina
administrativa colocava o candidato a reeleicao em posicao de consideravel
superioridade.

Vé-se, portanto, que os limites implicitos ao poder de emenda pode-
riam ter sido uma das questdes a serem avaliadas pelo Supremo Tribunal
Federal, lancando uma nova perspectiva no debate acerca da reeleicdo e
sua aplicagdo aos que ja ocupavam cargos. Entretanto, prevaleceu a con-
cepcao de que o legislador no exercicio de sua funcdo tipica havia
plenamente expressado a vontade soberana do povo, sem que coubesse

atuagdo do judiciario.
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Judicializacao da politica e o papel do Supremo
Tribunal Federal no estado de coisas inconstitucional

Myrlla Arielle Fernandes Sampaio de Melo *

Introducao

Nos dltimos tempos, a busca de resolucdo de problemas através do
Poder Judicidrio tem aumentado vertiginosamente. Entretanto, ndo se
trata de somente de conflitos entre particulares em busca de uma compo-
sicdo, mas sim de se resolver judicialmente problemas de demanda
estruturais e de cunho politico. Ou seja, sdo juizes decidindo e tentando
solucionar problemas que deveriam ser solucionados pelos poderes Exe-
cutivo e Legislativo, mas que, por motivos que podem ameagar a situagdo
politica e a circunstancia de poder, acabam sendo deixados a margem.

Um dos casos de judicializacdo da politica no Brasil é o uso do insti-
tuto do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) com a finalidade de
solucionar demandas estruturais, com a Suprema Corte a frente de politi-
cas publicas nos casos de violagio massiva de direitos humanos
ocasionadas por atos omissivos ou comissivos dos poderes publicos da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal.

O primeiro, e até 0 momento Gnico, caso de declaragdo de ECI foi
tocante a situagao de calamidade do sistema penitencidrio brasileiro e, com
isso, a adocao de providéncias estruturais em face de violagdes a preceitos
fundamentais dos presos. Entéo, assim, a Corte afirma-se legitimada a in-

terferir na formulagio e implementagéo de politicas ptblicas, em alocaces
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de recursos orcamentarios e a coordenar as medidas concretas necessarias
para a superagao do estado de inconstitucionalidade.

A Constituicdo de 1988 versa em seu artigo 2°: “Sao Poderes da
Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e 0
Judiciario” (BRASIL, 1988). Mas essa independéncia dos poderes significa
que ndo se pode haver intervencdo entre eles? Seria possivel um poder
adentrar nas fungdes de outro sem ferir a estrutura do mesmo? Portanto,
o presente trabalho busca responder ao seguinte questionamento: E pos-
sivel a partir da declaracdo do Estado de Coisas Inconstitucional o Poder
Judiciério atuar em politicas pablicas sem infringir a separacao de pode-
res?

Para isso, o texto é dividido em dois tépicos. No primeiro, é realizado
um levantamento bibliografico acerca da judicializacdo da politica, como
tem agido as cortes e quem sdo os responsaveis pelo aumento significativo
de tal feito. No segundo, é feito um apanhando geral acerca da situacao
carceraria no Brasil, uma explanagao acerca do ECI, a atuacdo do Supremo
Tribunal Federal (STF) em politicas pablicas perante a separagdo de pode-
res e, de maneira breve, como estd o atual andamento da execucao das
medidas cautelares da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Funda-
mental (ADPF) n° 347.

Por fim, o que se conclui é que é possivel um didlogo entre a Corte e
os outros poderes para a formagao de politicas ptiblicas que ensejem solu-
cionar a inconstitucionalidade, visto que néo se deve ficar arraigado a uma
separacdo rigida de poderes. O intento deve ser uma atuac¢do conjunta para

impedir a violacao de direitos fundamentais e humanos.

2 A judicializacao da politica no controle de constitucionalidade

Tem-se visto, nos tltimos anos, uma mudanga no tocante a separacao

de poderes. Para aqueles que acreditam que cada poder deve ser visto
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como uma ilha, ou seja, exercendo sua funcao sem ter uma interligacao
com os outros poderes, muito provavelmente ja observa que a teoria dessa
forma ja esté se tornando obsoleta. Um exemplo da atual interferéncia en-
tre os poderes é a judicializacao da politica.

Hirschl (2009, p. 140) explana que a judicializacdo da politica se trata
de uma transferéncia de enfrentamento para o Poder Judiciario de impor-
tantes questdes de politicas publicas, de cunho moral e controvérsias
politicas. Por vezes, o que chega aos tribunais sado situagdes politicas mais
sérias e controversas que um Estado pode ter. Para o autor, as demandas
chegam através das agoes de controle de constitucionalidade e, assim, tri-
bunais superiores tém sido demandados a solucionar diversas situagdes
polémicas.

Um dos aspectos da judicializagio da politica é a expansdo da compe-
téncia do Poder Judicidrio quanto a definicdo de politicas publicas, a
exemplo da declaragdo do Estado de Coisas Inconstitucional, em que se
trata de decisdes envolvendo direitos fundamentais em contraponto com
os limites da separacdo de poderes (HIRSCHL, 2009, p. 143). Gardbaum
(2011, p. 402) esclarece que a protegdo dos direitos fundamentais ou hu-
manos tem sido o fulcro central por tras do aumento do
constitucionalismo e da revisao judicial em todo o mundo desde o fim da
Segunda Guerra Mundial.

Antes de adentrar em assuntos especificos do sistema normativo bra-
sileiro, é importante fazer a diferenciagdo de judicializagdo da politica e
ativismo judicial. Lénio Streck (2016, p. 724-730) enfatiza que o ativismo
judicial tem por caracteristica uma atuagao judicial que extrapola os limi-
tes juridicos ou invade a competéncia dos demais poderes. Ja a
judicializacdo da politica é contingencial e decorre de possivel incompetén-
cia ou funcionamento inadequado de poderes ou institui¢des, tendo por

motiva¢ao as inconstitucionalidades.
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Streck (2016, p. 724) explana que o ativismo judicial é deveras ruim
para a democracia, pois sdo posicionamentos pessoais de juizes e tribunais
oferecidos como solu¢io a questdo que gerou a judicializagdo, se tratando
de uma visdo privada por muitas vezes a margem do que de fato versa o
contetido normativo. Entretanto, a judicializacdo da politica pode ou nédo
ser ruim, pois depende dos niveis e da intensidade em que ela é verificada.
O autor observa que sempre existira algum grau desse tipo de judicializa-
¢ao em democracias regidas por uma Constituicio normativa.

Para alguns juristas, como Luiz Werneck Vianna (2008, p. 3-5), a ju-
dicializagao da politica deriva de uma trama institucional trazida pela
moderna sociedade capitalista, que poOs o direito, seus procedimentos e
instituicoes no centro da vida publica. Tem por origem o legislador cons-
tituinte e a sociedade e ndo o ativismo de magistrados. Para o autor, o
ativismo judicial, quando bem compreendido, estimula a a¢do urgente
para com institucionalidades vigorosas e democraticas e reforca uma es-
tabilidade constitucional. Porém, quando é mal compreendido, é propicio
a dentincia de um “governo de juizes”, referida aos aspectos materiais em
cada questdo a ser julgada.

No Brasil, a Constitui¢ao de 1998 (BRASIL, 1988) permitiu ao Poder
Judiciario amplos poderes para exercer um importante papel na atuacdo
para efetivacao dos direitos fundamentais. Entdo, nesse caso, o principio
da separacado dos poderes nao deve ser analisado em um formato rigido e
sim a partir do que preconiza a Constitui¢ao, com a ideia de controles re-
ciprocos entres os poderes.

E necessario salientar que a Constituicio se trata de um documento
politico. Assim sendo, foram autoridades politicas que concederam ao Po-
der Judiciario a possibilidade de tomar algumas decisdes de cunho politico,

mas essas precisam estar fundamentadas nos principios constitucionais



168 | Estudos de Direito Constitucional: conceitos, instituigoes, experiéncias

postos, pois eles foram, indiretamente, escolhidos pelo povo na consti-
tuinte (BARBOZA; KOZICKI, 2012, p. 79-80).

Essa autoridade dada pela Constituicio Federal, fez que houvesse
uma mudanga na presenca politica do Supremo Tribunal Federal, um po-
sicionamento mais central para as controvérsias envolvendo demandas
sociais e institucionais. Logo, para garantir que as outras institui¢des res-
peitardao a Carta Magna, o STF passa a ser o guardido da atuacgdo dos outros
poderes, o que demonstra que ao tribunal pode se admitir a tGltima palavra
(ARGUELHES; RIBEIRO, 2016, p. 408-410).

Em continuidade com o tema, Hirschl (2009, p. 164-165) considera
que os tribunais constitucionais sdo institui¢des politicas e assim sendo
ndo sao imunes de pensamentos ideolégicos ou institucionais e afirma que
o deslocamento de questdes de cunho politico para os tribunais ocorre com
o apoio implicito ou até explicito de atores politicos. E por que isso acon-
tece? Delegar essas questdes politicas que, por vezes, sdo impopulares,
transfere a responsabilidade de decisdo para o Poder Judiciario e reduz os
riscos para os politicos e suas instituigdes. Além disso, trata-se de um ato
propicio para aqueles atores que nao tém interesse em resolver essas ques-
toes na alcada politica, ou, até mesmo, sdo incapazes de fazé-lo.

Outro fator que auxilia no enraizamento da judicializagio da politica
é que, pela inércia dos outros poderes e desconfianga quanto a credibili-
dade das instituigdes politicas, os movimentos sociais e de ativismo politico
acabam por enxergar os tribunais como institui¢ées decisérios de maior
respeitabilidade, que farao o julgamento com imparcialidade e com maior
efetividade, visto que a desobediéncia a uma decisdo judicial podera gerar
maiores transtornos (HIRSCHL, 2009, p. 164).

No caso brasileiro, conforme citado anteriormente, a Constituicdo Fe-
deral de 1988 trouxe um maior empoderamento a Suprema Corte para

decisbes de teor politico por entender ser uma medida protetiva contra
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abusos de poder politico. Além disso, o fato de o artigo 103 da Constituicao
permitir a entrada de demandas sociais e de minorias politicas na propo-
sicao de acdes de controle de constitucionalidade, bem como os principios
contidos no texto constitucional, propiciou o favorecimento da judicializa-
¢do de conflitos sociais e politicos (ARGUELHES; RIBEIRO, 2016, p. 413-
418).

E preciso ressaltar que a coordenacio de assuntos de importancia po-
litica, como no caso da implementagdo de politicas puablicas, ser confiada
ao Poder Judiciario, consequentemente, gera um enfraquecimento da res-
ponsabilidade politica. Isso porque trata-se de pessoas eleitas para serem
representantes do povo na tomada de decisdes politicas renunciando de
seu poder e passando suas incumbéncias a juizes, ndo eleitos. Estes pas-
sam a decidir o futuro da nacdo em questdes politicas impopulares, que
nao garantem votos. Essa permissao por parte dos atores politicos retira
deles a funcgao para a qual foram eleitos, que é a de decidir, por mais dificil
que seja, com a finalidade de se manter em uma situagao confortavel pe-
rante seu eleitorado (HIRSCHL, 2009, p. 173).

No tocante a crescente judicializacdo da politica ser uma conduta de
culpa do préprio Poder Judicidrio, é necessério que se tenha uma outra
visdo quanto ao tema, pois, na maior parte das situacoes, o incentivo parte
das proprias alcadas politicas. Entdo, um possivel “governo de juizes” ndo
seria uma condicdo juridica e sim, principalmente, politica (HIRSCHL,
20009, p. 173-174).

Barboza e Kozicki (2012, p. 79-80) defendem que a possibilidade da
intervencdo do Poder Judicidrio em politicas ptblicas nao significa o colo-
car em uma posigao de protagonismo quanto a resolugdo de conflitos que
busquem a reducao da desigualdade. Mas sim que esse poder possa atuar
em conjunto com os demais para garantir a efetividade de direitos funda-

mentais e sociais, bem como trazer melhorias para o processo
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democratico, visto que haveria a possibilidade de di4logo entre os poderes.
As autoras acreditam que, em uma situagdo ideal, havendo essa comuni-
cacdo, os poderes Executivo e Legislativo, por terem uma melhor visdo da
situacdo do povo, poderiam verificar suas necessidades mais imediatas e
promover politicas publicas, tendo a protegdo garantida pelo Poder Judici-
ario. Assim, seria possivel, em longo prazo, a garantia de direitos
fundamentais e sociais para o maximo de cidadaos.

No t6pico seguinte, sera discutida a interlocucao que o Supremo Tri-
bunal Federal pode ter com os outros poderes através da declaracdo do
Estado de Coisas Inconstitucional no sistema prisional. Esse contato pode
desenvolver politicas publicas para dirimir a violagdo de direitos humanos
que acontece nas penitenciarias brasileiras.

3 O ECl e o STF como interlocutor entre os poderes no desenvolvimento de
politica puiblica penitenciaria

No ano de 2015, ocorreu o julgamento da medida cautelar na Argui-
¢do por Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 347, acdo
interposta pelo Partido Socialismo e Liberdade - PSOL, para que fosse re-
conhecida a figura do “Estado de Coisas Inconstitucional” (ECI) no tocante
a situacdo de calamidade do sistema penitenciario brasileiro e, com isso, a
adogao de providéncias estruturais em face de violagdes a preceitos funda-
mentais dos presos, decorrentes de a¢des e omissdes dos Poderes Publicos
da Uniao, dos Estados e do Distrito Federal (BRASIL, 2015a).

O conceito era, e ainda é, novo para o sistema juridico brasileiro, en-
tao é importante entender sua conceituagao, seus motivos determinantes
e objetivos. Garavito e Franco (2016) explanam que quando uma Suprema
Corte declara o Estado de Coisas Inconstitucional, os casos estruturais sao
marcados por: 1) uma situacao de falha generalizada de politicas ptblicas,

bem como uma massiva e repetida violagao de direitos - caracterizado pela



Myrlla Arielle Fernandes Sampaio de Melo | 171

auséncia de resultados minimamente aceitéveis de politicas publicas, e 2)
um bloqueio do processo politico ou institucional que parece imune a cor-
recdo convencional de politicas publicas - que sao falhas sistematicas no
processo politico que contribui para esses resultados. Esse cenario de-
monstra a necessidade de transformacoes estruturais da atuacdo do Poder
Publico para modificar tal situacao.

Com a finalidade de superar o estado de inconstitucionalidade, a
Corte declara-se parte legitima para interferir na execucédo de politicas pt-
blicas, bem como coordenar medidas concretas como, por exemplo,
alocagdes de recursos or¢amentérios.. Conforme Silva (2018, p. 328), no
caso de decisdes de cunho socioecondmico, o efeito de tal decisdo do tribu-
nal é o mesmo se realiza o acompanhamento da execugdo de sua
decisao'.Ha muito tempo o retrato sistema carcerario brasileiro é algo alar-
mante e negligenciado hd muitos anos pelos responsaveis por
implementagoes de politicas publicas. De acordo com informagdes do Sis-
tema de Informagdes do Departamento Penitenciario Nacional
(SISDEPEN), até dezembro de 2019 o Brasil possuia 755.274 presos para
um total de 442.349 vagas em presidios (DEPARTAMENTO
PENITENCIARIO NACIONAL, 2020).

O que se vé sao situagbes absurdas como o déficit de quase 313.000
vagas, 0 que representa uma superlotacdo de, aproximadamente, 70% do
limite do sistema penitenciario nacional. Outro dado preocupante é que do
total, temos mais de 220.000 presos provisorios, muitas vezes ultrapas-
sando o tempo previsto em lei para tal modalidade de prisao.

Esses dados trazem alguns t6picos para reflexdo, tais como a politica

do encarceramento no Brasil, a necessidade urgente da construgdo de

'No caso da ADPF n° 347, o 6rgao que realiza 0 acompanhamento do cumprimento da decisio é o Conselho Nacional
de Justica (CN]).
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novas unidades prisionais para dirimir o déficit de vagas, a situacao de-
gradante do sistema penitenciario e a falta de politicas ptblicas efetivas
voltadas a populagao carceréria, com a finalidade de proporcionar o mi-
nimo de dignidade aos encarcerados. De acordo com dados numéricos do
SISDEPEN, o que se observa no tocante a politicas ptblicas voltadas para
a populagdo carceraria é que estas atingem um percentual minimo de pre-
sos, sem contar que nao sao mostradas em quais situagdes se encontram
as unidades penitenciarias. O que se sabe é que a violagdo a direitos hu-
manos é pungente e que estd longe de se atender a necessidades basicas
minimas que tal populacio precisa.

A insuficiéncia de politicas pablicas por parte do Poder Executivo,
bem como a negligéncia do Poder Legislativo demonstram como a situacao
de flagelo do sistema penitenciario nao faz parte do rol de prioridades das
autoridades, uma vez que fazendo uma rapida pesquisa no sitio da Camara
de Deputados, fica claro que o enfoque da grande maioria dos projetos de
lei referentes a presos ou sistema penitenciario nao é o atendimento a di-
reitos fundamentais para garantir ao menos uma minima dignidade a
populacdo encarcerada (BRASIL, 2020a).

Ap0s a breve explanacdo acerca do conceito do Estado de Coisas In-
constitucional e da justificativa para sua declaragdo no Brasil, serad
realizado um levantamento bibliografico sobre a judicializacdo da politica,
as consequéncias de tal ato para a separacdo de poderes. Também sera
abordado como o ECI auxilia para se ter um didlogo entre os poderes.

A legitimacao do Supremo Tribunal Federal tendo por eixo a atuacao
em politicas publicas para a garantia de direitos fundamentais se configura
no que Ran Hirschl (2009, p. 165) denomina de “juristocracia” ou, em ter-
mos mais conhecidos nossos, quando acontece a judicializagdo com foco
na estruturacéo de politicas publicas, pode passar a se ter um “governo de

juizes” (HIRSCHL, 2009, p. 145). Conforme explanado no tépico anterior,
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se trata de uma transferéncia de questdes controversas que deveriam ser
solucionadas pelo Poder Legislativo e/ou Executivo e passa a ser buscada
solucdo no Poder Judiciario.

Tal fendmeno possui explicacdo com fulcro em uma possivel reducao
de riscos politicos, deixando para os tribunais decidirem problemas consi-
derados impopulares ou até mesmo que nao trazem retorno politico, ou
seja, em outras palavras, ndo garante votos (HIRSCHL, 2009, p. 165).
Nesse ponto, temos como exemplo crasso a situagao do sistema penitenci-
ario, visto que garantir direitos, mesmo que bésicos, a populagdo
encarcerada é deveras impopular e ndo garante, por exemplo, a colocacao
de nenhum parlamentar no Congresso Nacional.

Diante disso, quando se analisa a declaracdo do Estado de Coisas In-
constitucional no sistema penitenciario nacional, via ADPF n° 347, ndo se
trata somente de apresentar a situacao de flagelo dos presidios brasileiros
e como estes nao garantem nem o minimo existencial para os seus apena-
dos, e sim a existéncia de uma importante afirmacdo por parte do STF,
qual seja a interferéncia da Corte na formulacio e implantacao de politicas
publicas, bem como o gerenciamento de medidas necessérias para a supe-
racdo do estado de inconstitucionalidade. Quanto a demanda ser via ADPF,
Arguelhes e Ribeiro (2016, p. 432-435) atentam para o fato que através
desse tipo de demanda, é possivel avaliar a hipdtese de uma receptividade
do Supremo Tribunal Federal por tal agdo por permitir uma conduta mais
proativa, praticamente atuando como uma “primeira camara legislativa”.
Esse fato é percebido uma vez que usando da ADPF para a criacdo de mo-
delos que beiram a concepcao de leis, hd um incentivo maior para certos
atores, como confederacoes sindicais e entidades de classe de ambito na-
cional, buscarem a jurisdicdo constitucional, visto que aquela decisdo tera

carater praticamente definitivo para a questao levantada.
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E sabido que a Suprema Corte brasileira, por diversos momentos, as-
sumiu o papel de protagonista em diversas decisdes de cunho politico.
Arguelhes e Ribeiro (2016) explanam que esse protagonismo do STF se
deve tanto a poderes previstos em nossa propria Constituicdo Federal,
bem como uma ascendente demanda social a Suprema Corte para se ter
direitos e garantias constitucionais preservados, o que faz o referido tribu-
nal, em diversos momentos, ter a palavra final em tematicas controversas
e de dificil discussdo no cenério politico. Com isso, percebe-se que o STF,
pelo fato de estar vinculado a fatores externos, pareceu ser forcado a tratar
de assuntos até entdo nao condizentes com sua alcada na separacdo de
poderes, assumindo atos que deveriam ser solucionados pelos outros po-
deres.

Com essas mudancas nas regras, fazendo o tribunal ter maiores po-
deres do que normalmente atribuido, o tribunal passa a ocupar uma
posi¢do no cendrio politico brasileira (ARGUELHES; RIBEIRO, 2016, p.
407-435). E 0 que se percebe na declaracio do ECI, em que a Corte Su-
prema se habilita a atuar em fun¢bes que primordialmente ndo fazem
parte do seu rol de obrigagdes. Por isso, a interferéncia do Supremo Tri-
bunal Federal em politicas ptblicas que visem a melhoraria da situacdo do
sistema penitenciario nacional pode confrontar o ideal constitucional de
poderes independentes e harmonicos entre si, mesmo que se trate da ga-
rantia de Direitos Fundamentais.

Quando se trata de prerrogativas do Poder Executivo que acabam por
ser enfrentadas pelo Poder Judiciario, Hirschl (2009) intitula tal feito de
“judicializacdo da megapolitica”. O autor reflete que, quando juizes tém de
solucionar questdes de cunho politico, podem fazer com que essas desapa-
recam da doutrina e, assim, constréi-se um desafio para aqueles que

seguem a doutrina classica da separagdo de poderes.
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Aileen Kavanagh (2016, p. 221-222) ressalta que, para alguns doutri-
nadores, a separacdo dos poderes tem por objetivo frear o abuso de poder,
uma vez que impede sua concentra¢do nas maos de uma pessoa ou 6rgao.
Para outros, seu propésito é proteger a liberdade e o Estado de Direito. Por
fim, outros acreditam que o seu valor central é garantir eficiéncia para o
Estado, entendendo por eficiéncia a ligacdo de atribuicdes com os 6rgaos
que sdo capacitados para executar.

No tocante a tal atuagao do Poder Judiciario em contraponto a sepa-
racao de poderes, Mendes (2011, p. 183-184) elucida que existem trés teses
defendidas pela ciéncia politica sobre a atuagao politica das cortes, como
também de juizes. A primeira delas afirma que a corte possui uma sensi-
bilidade politica e, a partir de decisdes tomadas e reagoes exibidas pelos
outros poderes, vai testando até que ponto pode adentrar na competéncia
de outro poder. A segunda trata do dinamismo da separacao de poderes e
que normas juridicas ndo teriam como absorver as constantes mudancas
entre os poderes. Ja a terceira explana que a legitimidade dos participantes
dos poderes é possui oscilagdo e que essa é que ird garantir a posi¢do que
cada poder ocupara na construcio de forcas. O autor ressalta que a con-
juntura da separagao de poderes é mutéavel e que com isso os poderes vao
avaliando até que ponto podem adentrar, conforme a ocasido e 0 momento
permitirem tal feito.

Atualmente, tem-se ponderagdes quanto a separagao de poderes di-
fundida nas democracias constitucionais, pois ha muitas criticas quanto ao
rigor da separagdo em si. Se a exigéncia é uma completa separacao das trés
funcoes (executiva, legiferante e judiciaria), entdo o que acontece na pra-
tica é que tal feito nunca foi efetivado. O Estado passaria a ser ingovernavel
se cada poder fosse separado, s6 exercendo seu complexo de fungoes sem
a atuagao dos outros poderes. Ou seja, essa miscelanea de fungoes é neces-

séria para que se tenha uma organizacao estatal vidvel. Ao invés de se ter
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uma rigorosa separacdo de poderes, o objetivo é ter uma divisao de poder
e trabalho, sendo complementada por uma dimenséo de controles e equi-
librios, para assim a coordenacdo entre os poderes possa ser sustentavel
para uma boa atuacdo do Estado (KAVANAGH, 2016, p. 221-224).

Ao entender toda a questdo da separacdo de poderes, é necessario
perceber que a sua doutrina nao pode trabalhar com a rigidez de trés fun-
¢des mutuamente exclusivas e sim como uma espécie de divisdo de
trabalho em que cada poder desempenha um papel distinto, porém po-
dendo haver um compartilhamento de fungdes. Ademais, chega a ser
arcaico entender os poderes publicos como “ilhas” isoladas entre si, pois
entre os poderes necessita existir interdependéncia, interacdo e intercone-
xa0. As a¢des de cada poder tém efeitos sobre os outros, por isso, precisam
levar em conta e até coordenar as acdes dos outros poderes para assim
fazer o Estado possuir um adequado funcionamento. Assim, livre do rigor
que a doutrina tradicional impde, é possivel haver uma partilha de funces
entre os 6rgaos que compde o Estado, tendo cada qual seu papel especifico,
porém compartilhando os efeitos das acbes de cada um (KAVANAGH,
2016, p. 237-239).

O Supremo Tribunal Federal, ao assumir uma funcdo que é priorita-
riamente do poder Executivo, estaria, sim, adentrando em uma zona a qual
ndo pertence. Entretanto, conforme ja citado, nao se pode inferir a sepa-
racao de poderes como algo rigido. Ademais, em uma situacio ideal, o
papel do STF ao declarar o ECI é também de promover o didlogo entre os
poderes para que se encontre o melhor modelo para, ao menos, dirimir a
situacdo de violacao de direitos humanos.

O caso do julgamento da acdo T-025 pela Corte Constitucional da Co-

16mbia? é um exemplo da necessidade da justica dialégica para solucionar

*Maiores detalhes acerca do caso em GARAVITO (2010).
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demandas estruturais. O didlogo da Corte nao precisaria limitar-se aos ou-
tros poderes, mas também envolver atores que podem influenciar, direta
ou indiretamente, no éxito da execugdo das politicas ptblicas. Apés a rea-
lizacdo das consideracdes acerca do tema, o questionamento: como esta,
atualmente, a situacdo da ADPF n° 347? Como estd o andamento da im-
plementacdo das politicas publicas acerca do julgamento da agdo que
declarou o Estado de Coisas Inconstitucional?

Para relembrar, no julgamento da medida cautelar da ADPF 347, ape-
nas duas medidas das tantas pedidas foram deferidas, quais sejam a
implementacao de audiéncias de custédia em todo sistema judicidrio bra-
sileiro e a liberacao de recursos do Fundo Nacional Penitenciario (Funpen)
e a proibicdo de contingencié-los. Ap6s o julgamento, a execucio de tais
agoes ficou sob a responsabilidade do Conselho Nacional de Justica (CNJ).

De acordo com a agéncia de noticias do CNJ, no que concerne ao cum-
primento da medida cautelar da verba do Funpen, nos anos de 2016 e 2017,
a execugao anual do orgamento do Funpen foi a maior desde 2000. Nesse
periodo foram repassados aos fundos penitenciarios de estados e munici-
pios R$ 1,48 bilhdo e R$ 997 milhdes, respectivamente, de acordo com
relatdrio orcamentario do fundo publicado pelo Departamento Penitenci-
ario Nacional (Depen), do Ministério da Justica e Segurancga Publica. A
verba teve por finalidade a contratagio de bens e servicos para manuten-
¢ao de unidades prisionais e investimentos no aprimoramento do sistema
carcerério, como seguranca, formacao, especializacdo do servico peniten-
ciario (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020a).

As audiéncias de custédia foram implementadas em todo pafs em 2017,
conforme dados do CNJ (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2015). Em
que pese ser sabido que a interiorizacdo das audiéncias de custddia ainda nao
fora realizada como deveria, conforme o processo de acompanhamento de

cumprimento de decisdo do préprio Conselho (2018), o 6rgdo ja considera
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um grande avanco no tocante a efetividade da decisao que declarou o ECI no
Brasil, bem como cumprimento de acordos internacionais dos quais o pais é
signatério. Atualmente, o CNJ conta o programa “Justica, Presente”, cujo pro-
posito é superar a crise do sistema penitencirio, que possuem reconhecidos
problemas estruturais de longa data. Para isso, os fundamentos utilizados por
esse programa é analisar toda a cadeia que envolve o sistema penitenciario
nacional, desde a entrada do apenado até sua saida, como gargalos na execu-
¢do penal, com fins de evitar o encarceramento excessivo e
desproporcionalidade nas penas, bem como a situagao precaria dos presidios,
que prejudicam uma execucdo penal eficiente, e, finalmente, a politica de
reintegracdo, uma vez que falta oportunidades aqueles que cumpriram pena
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020Db).

No entanto, passados cinco anos da decisdo da medida cautelar, o STF
ndo tem uma previsdo de quando serd julgado o mérito da ADPF 347. E
um fato preocupante, uma vez que a possivel solu¢ao para dirimir a viola-
¢ao de direitos da populacdo encarcerada ndo se resume a garantir ao
preso em flagrante ir a presenca de autoridade judiciaria em 24 horas,
como também o destravamento do fundo penitenciario que ainda nédo con-
segue solucionar minimamente os problemas estruturais dos presidios

brasileiros.

Consideragoes finais

Desde a declaragdo do Estado de Coisas Inconstitucional no Brasil, ha
muitas davidas quanto a efetividade desse instituto, uma vez que o Poder
Judiciario passa a interferir na seara dos outros poderes com decisdes que
podem néo ser viaveis, como exemplo do ponto de vista orcamentario,
dentre outras questdes. No entanto, um dos principais questionamentos
que surgiram na época do julgamento foi o quanto essa declaragdo iria

infringir a separagdo de poderes.
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Primeiramente, é necessario responder o questionamento que ense-
jou o presente trabalho. Isto €, se a partir da declaragéo do Estado de Coisas
Inconstitucional, o Poder Judiciario atuar em politicas ptblicas sem infrin-
gir a separacdo de poderes. De acordo com as pesquisas realizadas, tem-se
como resposta que sim, pois, conforme as pesquisas realizadas, ndo é in-
teressante ao Estado manter a posicao doutrinaria classica segundo a qual
os poderes tém suas funcdes predeterminadas e cada um deve trabalhar
apenas no seu eixo. Consoante o estudado, a separagdo de poderes deve
ser encarada como um necessario compartilhamento de fungdes para que
se alcangar a viabilidade de governo no Estado.

No Brasil, o caso da violacdo massiva de direitos humanos no sistema
prisional, retratado pela ADPF n° 347, ainda esta em seu limiar, principal-
mente por ainda ndo se ter uma sentenca definitiva, muito menos uma
previsao para que isso aconteca. Entéo, ainda existe a possibilidade de o
STF, que esta na linha de frente do caso do sistema penitenciario brasi-
leiro, buscar dialogar com os outros poderes para tentar obter resultados
na declaracéo do ECIL.

Uma das formas utilizadas em outros casos de ECI pela América do
Sul é a realizagdo de audiéncias publicas para discutir a tematica, bem
como os planos de agdo a serem propostos. Essa é uma forma de envolver
os atores politicos e outros interessados, como a sociedade e os meios de
comunicagao, em prol da resolucdo daquele conflito. Evidenciar que a si-
tuagdo que veio descortinar a declaragdo de um ECI é um conflito de
violagdo de direitos humanos, que necessita de uma reacdo imediata de
politicas publicas que pudesse superar tal problema, pode trazer os atores
que tem envolvimento direto ou indireto para agir junto e por fim tentar
se ter o deslinde do caso.

O Poder Judiciério intervir em politicas puablicas, com a declaracao do

ECI, nao quer dizer que serd o protagonista em todas as situa¢des de
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conflitos que busquem a reducédo da desigualdade. Até porque existe cla-
ramente uma delimitagdo de quanto se deve usar tal instituto, mas a
intengdo é poder atuar em conjunto com os outros poderes com a finali-
dade de garantir a efetividade de direitos fundamentais e sociais.

A situagdo do sistema penitenciario nacional é gravissima e compli-
cada, visto que a maior parte dos atores politicos e até mesmo a sociedade
ndo possuem interesse em solucionar o problema, pois as maximas “ban-
dido bom é bandido morto”, “tem que sofrer mesmo para pagar pelo que
fez” e “deve morrer na cadeia” ainda sdo muito entranhadas no meio social
e a classe politica nao age porque “defender preso nao traz voto”. Tudo
isso faz com que o didlogo entre o STF e os outros poderes, e até mesmo
com a sociedade, fique bastante delicado. No entanto, é importante a Su-
prema Corte brasileira, uma vez que declarou o ECI e estard a frente de
politicas publicas para o sistema prisional, tentar conscientizar da gravi-
dade do problema. Com o didlogo entre os poderes, tal fato é possivel de

se realizar e pode auxiliar a dirimir a inconstitucionalidade.
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Garantia da Lei e da Ordem (GLO) como
emergéncia ambiental permanente:
a militarizacao da fiscalizacao ambiental no Brasil

Luis Eduardo Viana Fernandes *

Introducao

O Brasil tem sofrido diversas criticas da comunidade internacional
em razao do tratamento dado aos desastres ambientais de grande propor-
¢ao, como as manchas de dleo que atingiram o litoral do nordeste em 2019
e, especialmente, o0 aumento do desmatamento das florestas nacionais
desde o inicio da gestdo de Jair Bolsonaro. Em 2019, a floresta amazonica
registrou nimeros alarmantes de desmatamento. J4 em 2020, 0 cresci-
mento das queimadas ap6s uma estiagem no pantanal também demandou
respostas efetivas pelo governo brasileiro.

A principal acdo do Poder Executivo foi o emprego das Forcas Arma-
das, mediante decretos de Garantia da Lei e da Ordem - GLO, tanto no
combate direto aos incéndios quanto na prevencao e repressao aos crimes
ambientais nos estados da Amazonia Legal. Primeiro, em 2019, na Opera-
¢ao Verde Brasil', e ap6s, em 2020, com a Operacdo Verde Brasil 22, que
até o fechamento deste trabalho estava na sua terceira prorrogagao de vi-
géncia e com previsdo de fim para 30 de abril de 20213, ou seja, totalizando

quase um ano desde o seu inicio, em 11 de maio de 2020. Dito isto, a

“Discente do curso de mestrado em Direito do Programa de Pés-Graduacéo em Direito da Universidade Federal Rural
do Semi-Arido. E-mail: luisviana.direito@gmail.com.

'Deflagrada mediante o Decreto n.° 9.985, de 23 de agosto de 2019.
*Instaurada pelo Decreto n.° 10.341, de 6 de maio de 2020 (BRASIL, 2020a).

3Conforme alteracao estabelecida pelo Decreto n.° 10.539, de 4 de novembro de 2020 (BRASIL, 2020b).
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primeira se¢do do capitulo tenta colocar o instituto da GLO enquanto po-
der de emergéncia de longo alcance, enfatizando a capacidade de
inutilizacdo dos estados de defesa e de sitio previstos constitucionalmente.
Dessa forma, é feito um didlogo com o que Kim Lane Scheppele chama de
“pequenas emergéncias”, de modo que o emprego das Forcas Armadas em
casos de desastre ambiental ndo seja confundido com os casos extremos
de ameaca de ruptura da ordem constitucional ou de relativizacao dos di-
reitos de liberdade caracteristicos dos periodos de excegao.

O segundo momento do texto aborda as sucessivas prorroga¢des de
vigéncia dos decretos de Garantia da Lei e da Ordem no Brasil em resposta
as emergéncias ambientais como estado de emergéncia permanente. O
prognostico ndo endossa o discurso de que a consequéncia, necessaria-
mente, sera o colapso democratico com a mudanca de regime para a via
autocrética, mas, antes representa a militarizacdo das a¢des de fiscalizacao
ambiental no pais.

2 A necessidade de insercao da garantia da lei e da ordem como poder de
emergéncia nos estudos de direito brasileiro

A matéria dos poderes ou estados de emergéncia no Brasil tem sua
abordagem, em geral, pautada pela doutrina de direito constitucional en-
quanto “sistema constitucional de crises”. O enfoque da doutrina néo vai
muito além da descrigdo dos préprios dispositivos constitucionais sobre os
estados de defesa e de sitio (SILVA, 2005; LAZZARINI, 2012), havendo
também quem inclua na tipologia do referido “sistema” o instituto da in-
tervencao federal (PASCOETTO, 2013).

Tal forma de tratamento das emergéncias representa uma perspec-
tiva voltada para as ferramentas destinadas aos casos extremos ha muito
encostadas numa prateleira, tendo em vista que essas situa¢des ndo mais

fariam parte do nosso cotidiano, mas estariam no passado, nos tempos em
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que se governava sob o estado de sitio como forma de garantir a estabili-
dade. Nessa linha, nota-se que parte dos escritos trata de insuficiéncias ou
inadequagdes do sistema de crises as necessidades modernas, merecendo
uma alteracdo profunda*. Assim, enquanto estamos focados em como as
emergéncias podem ocorrer e como poderiam ser enfrentadas, perdemos
de vista os institutos acionados com grande frequéncia nesses momentos
como ¢ o caso da Garantia da Lei e da Ordem - GLO. Com isso, cumpre
antes fazer uma exposicdo da lacuna nos estudos de brasileiros em nao
considerar os poderes de emergéncias em sentido amplo e para além dos
estados de defesa e sitio. Em seguida, descreveremos a Garantia da Lei e
da Ordem caracterizando tal instituto como um poder de emergéncia sui
generis.
2.1 O emprego das forcas armadas entre a “pequena emergéncia” e a
excecao

O olhar fixo para os institutos de defesa da ordem constitucional esta
concentrado no temor dos casos extremos, quando sdo relativizados os di-
reitos de liberdade, privacidade, reuniao e propriedade, tudo nos moldes
dos canones liberais, o que na realidade brasileira, em tese, somente pode
ocorrer em tempos de estado de defesa ou de sitio. Todavia, passadas trés
décadas de vigéncia da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de
1988 (BRASIL, 1988), ambas as modalidades de exce¢do nunca foram de-
cretadas. Ademais, mesmo admitindo a intervengao federal como medida
de excecdo, até aqui s6 ha registro de recurso a intervengdo no estado do
Rio de Janeiro, em 2018. Dessa forma, poderiamos ter a falsa impressao

de que néo tivemos emergéncias da ordem constitucional de 1988.

“Veja-se 0 caso de Pascoetto (2013) que trata de uma suposta insuficiéncia do atual sistema constitucional de crises,
o qual seria inadequado para tratar das emergéncias modernas, apesar de nunca ter sido posto a prova, inclusive,
havendo uma proposta por parte do autor de instituicao do que chamou de “triunvirato de emergéncia” para os
momentos de crise, o qual seria composto pela indicagao de trés experts em seguranga nacional, sendo cada um deles
indicado por um dos trés poderes constituidos.
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Néo se trata de reclamar pela falta de caos institucional e de decretos
de estado de sitio como foi caracteristico da Primeira Republica®. Afinal, é
um dado que poderia ser tomado como algo tranquilizador, sobretudo
para os espiritos mais liberais, fato de ndo serem acionados os mecanismos
destinados aos periodos de ameaca a ordem constitucional. Tampouco
quer dizer que ac¢oes de defesa da ordem nao possam ser previstas no texto
constitucional mesmo que nunca venham a ser usadas, na verdade, a co-
locagao do problema faz mais sentido em alertar como perdemos de vista
as emergéncias que se colocam na prética e com certa frequéncia. O insti-
tuto da Garantia da Lei e da Ordem previsto no artigo 142 da Constitui¢do
Brasileira de 1988 é um caso interessante, haja vista que levanta questoes
que tanto envolvem o uso dos militares em “pequenas emergéncias” como
certas vezes enseja o debate sobre a decisdo sobre a excecdo nos moldes
semelhantes ao schmittiano. Tal ideia sera tratada a seguir, para somente
depois voltarmos ao enquadramento enquanto pequena emergéncia.

Primeiro, cuidaremos da questao em termos da interpretagao da GLO
enquanto caso de excecao, até porque em que pese se tenha dito acima que
ha uma lacuna no tratamento da GLO como poder de emergéncia, ndo
quer dizer que ndo tenha sido objeto de estudo até aqui, contudo, isso se
d4 mais em perspectivas de fora do direito®. Em alguns casos, recorre-se
aos referenciais agambenianos por duas vias: uma em que o excessivo em-
prego dos militares na seguranca publica é encarado como estado de
exce¢do permanente (ATASSIO; MANCUSO, 2010); jé a segunda alterna-

tiva reveste a tematica com outro problema, também partindo do

5Para mais detalhes sobre o estado de sitio durante a Primeira Republica, recomenda-se o texto de Heloisa Fernandes
Camara (2014).

SRegistram-se importantes esfor¢os em termos de alertar quanto ao uso recorrente da GLO, sobretudo no que tange
A atuagdo ao emprego das Forcas Armadas para atuar em questdes de seguranca publica (ATASSIO; MANCUSO,
2010), e, mais recentemente dentre os juristas, preocupado com as implicagdes do julgamento dos agentes das Forgas
Armadas pela Justica Militar por crimes cometidos contra civis na vigéncia de GLO (REIS, 2019).
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pensamento de Giorgio Agamben, mas com questdes um tanto schmittia-
nas. Jorge Zaverucha (2010), por exemplo, aponta a redacdo do art. 142,
da Constituicdo de 88, como legado autoritario da ditadura, endossando a
leitura como instituidora de um status de soberano aos militares das Trés
Armas, no sentido schmittiano do termo, como quem decide sobre o es-
tado de excecdo (SCHMITT, 2006). Por esse motivo, faz critica a suposta
existéncia de legitimidade constitucional para intervengao dos militares na
politica nacional.

Alguns esclarecimentos sdo cabiveis em razao da interpretacao do su-
posto “poder moderador” das Forgas Armadas a partir da leitura do citado
art. 142, que teve como um de seus defensores o jurista Ives Gandra Mar-
tins quando se posicionou sobre a tensdo que se acentuava entre Supremo
Tribunal Federal - STF e o governo do Presidente Jair Bolsonaro, em abril
de 2020. A celeuma envolvendo o referido dispositivo como instituidor de
um poder moderador as Forcas Armadas tem repercutido de forma mais
significativa desde 2016, geralmente, por meio de manifestacdes de inte-
grantes do alto escaldao do Exército.

De fato, o art. 142, da Constituicdo Federal de 1988 dispde tanto sobre
a atribuicdo primeira das Trés Armas para a defesa nacional, bem como
para a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer
destes, da lei e da ordem - cujo emprego se da em operagdes de GLO, re-
guladas pela Lei Complementar n°® g7, de 9 de junho de 1999 (BRASIL,
1999). Isso ndo enseja qualquer interpretacao de que haja espaco para atu-
agao enquanto poder moderador entre os poderes constituidos ou como
soberanas da decisao sobre excecdo.

Nesse sentido, as reagdes institucionais foram incisivas como no caso
dos pareceres da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, da Mesa Diretora
da Camara dos Deputados, bem como da decisdo do Supremo no julga-

mento da Medida Cautelar na Agao Direta de Inconstitucionalidade 6.457
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- DF, ajuizada pelo Partido Democrético Trabalhista - PDT. Em todos os
casos citados, a suposta legitimidade constitucional dos militares para atu-
acdo como arbitros das relagdes institucionais foi prontamente afastada,
logicamente, também se elide a ideia de soberania para decisdo sobre a
excecao’.

Superada essa primeira problematica de soberania schmittiana ou de
Poder Moderador, cabe assentar a analise no emprego das Forcas Armadas
como ele tem ocorrido, justamente nos casos de quebra da ordem publica.
J& temos estudos no Brasil que de algum modo deram conta do uso exces-
sivo das Forcas Armadas para reestabelecimento ou preservacio da
seguranca publica, como sdo os casos de greve das policias militares esta-
duais ou mesmo nas ocupagdes de favelas no Rio de Janeiro para posterior
instalacio das Unidades de Policia Pacificadora - UPP®, para, enfim, traba-
lhar nos casos de fiscalizacdo ambiental. Os tltimos exemplos mais se
enquadram no que Kim Lane Scheppele (2006) chama de “pequenas
emergéncias”, problemas que, mesmo exigindo uma solugio excepcional,
ndo sdo capazes de causar uma reviravolta na ordem constitucional ou afe-
tar direitos e garantias fundamentais. Scheppele (2006) parte das
consideragoes Sanford Levinson apontando que o autor compartilha da
compreensdo das emergéncias como 0s casos extremos em que a ordem
constitucional é colocada em cheque, com a exigéncia de medidas excepci-
onais. Isso porque, sendo as emergéncias ocasides excepcionais e

imprevisiveis, é bem mais interessante que as possibilidades de solucdo

7Para maiores detalhes acerca do debate do ponto de vista normativo em relacao a rejeicao da interpretagio acerca
de poder moderador, ver o texto de Marcelo Casseb Continentino e, quanto a prevaléncia do poder civil sobre o
militar e os limites de emprego das Forcas Armadas, recomenda-se o trabalho da lavra conjunta de Leonardo Augusto
Barbosa, Roberto Carlos Martins Pontes e Alexandre Sankievicz, sendo que todos os textos aqui referidos encontram-
se na obra lancada pelo Observatério Constitucional (VALE et al., 2020), que reuniu diversas contribuicdes de
constitucionalistas brasileiros acerca da impossibilidade de intervencao militar com status de legitimidade
constitucional por interpretagdo do art. 142, da Constituicao.

SNesse sentido, Reis (2019, p. 42) cita uma série de casos em que se teve o emprego das Forcas Armadas em
Operagoes de Garantia da Lei e da Ordem, sobretudo desde 2010.
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também estejam fora da ordem constitucional®. Esta, depois de reestabe-
lecida, permite o retorno a normalidade, o que fecha a questio na
tradicional celeuma da teoria constitucional de estados de emergéncia le-
gais ou extralegais (SCHEPEELE, 2008). A professora de Princeton,
contudo, apresenta uma chave de leitura interessante para a questao no
seu texto “Small Emergencies”. Ela chama atengdo para o fato de que as
emergéncias sdo muito presentes na historia constitucional norte-ameri-
cana, nao somente nos casos limite de perigo as instituicdes, mas,
sobretudo em emergéncias de menor impacto sobre as liberdades indivi-
duais, como em casos de catastrofes naturais (SCHEPPELE, 2006).

Nesse sentido, Scheppele (2006) alerta o fato de os desastres natu-
rais, a exemplo do furacdo Katrina, que devastou Nova Orleans em 2005,
podem ndo ser aceitos como emergéncias “reais”, porque lidam “apenas”
com o clima e, na vigéncia de tais emergéncias, as partes dos estados nao
diretamente afetadas pelo furacdo estavam com o pleno funcionamento de
seus tribunais e as pessoas podiam conviver normalmente. Contudo,
Scheppele (2006, p. 842) considera que, nos Estados Unidos, catastrofes
naturais tém muito em comum ao que tradicionalmente enseja o recurso
aos poderes de emergéncia, sobretudo porque sao fundamentados no Di-
saster Relief and Emergency Assistance Act of 1974 (Stafford Act). Este ato
concede ao Presidente do Congresso a possibilidade de declarar emergén-
cia de uma forma que a autora considera um tanto vaga, porque o diploma
trata de forma genérica sobre o tema, dispondo sobre ocasides em que seja
necessario suporte federal quando a capacidade dos estados seja insufici-

ente para salvamento de vidas e garantia da propriedade. Os poderes

9Sara Dezalay (2020) alerta sobre como a visao a partir de uma lente com unico sentido, justamente o de que as
emergéncias necessariamente estejam pautadas pelo fim das constituicoes, bem como presos ao debate legal e
filosofico do dualismo entre regra e excecao e da emergéncia dentro ou fora da ordem constitucional, o que pouco
explicam a relagdo entre emergéncia e excecao e a permanéncia das emergéncias.
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concedidos ao Executivo sdao amplos, algo bem caracteristico na histéria
dos poderes de emergéncia.

Guardadas as devidas proporgdes, isso ndo é tao distante do reesta-
belecimento da ordem publica ou paz social em decorréncia de
instabilidade institucional ou de catéstrofes naturais de grandes propor-
¢Oes que autorizam o decreto de estado de defesa no Brasil, nos termos do
art. 136 da Constituicdo de 88, o que também se aplica ao estado de sitio,
tendo em vista que uma das alternativas para se acionar o sitio no Brasil é
quando as medidas do estado de defesa tiverem sido insuficientes
(BRASIL, 1988, art. 137, ).

As possibilidades de emprego das For¢as Armadas para garantia da
lei e da ordem sdo muito bem enquadradas nesse contexto, pois, nos ter-
mos da Lei Complementar n® 97 de 1999, estdo intimamente ligadas com
o esgotamento das possibilidades de preservagdo da ordem publica e inco-
lumidade das pessoas e do patrimdnio por aqueles 6rgdos de seguranca
definidos na Constituicdo, que séo as policias e corpos de bombeiros mili-
tares.

Da mesma forma, através da Lei Complementar n° 117, de 02 de se-
tembro de 2004 (BRASIL, 2004), foi inserido o poder de policia as Trés
Armas para atuacdo subsididria contra crimes transfronteiricos e delitos
ambientais na faixa de fronteira terrestre, no mar e nas aguas interiores,
0 que em tese autoriza o seu emprego em casos de incéndios florestais de

grandes propor¢des como os ocorridos no Brasil desde 2019.

2.2 Um breve panorama sobre a garantia da lei e da ordem

O enquadramento que aqui se pretende fazer - tratar a garantia da
lei e da ordem como um poder de emergéncia - pode, num primeiro mo-
mento, ser tomado como forcoso, assim, cabe formular essa colocagao,

esperando que a forma como as emergéncias desse tipo foram tratadas
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por Scheppele (2006) possam servir de chave de leitura, isso porque, nao
se trata de um poder de emergéncia que, por si s6, suspende parte das
garantias individuais de liberdade, privacidade e propriedade ou implica
no fechamento do Congresso.

E hora de apontar como o instituto da garantia da lei e da ordem, na
forma regulamentada pela Lei Complementar n°® g7 de 1999 se reveste de
caracteristicas peculiares que tanto dificultam o seu perfeito enquadra-
mento no “sistema constitucional de crises”, bem como foge em grande
parte do escopo dos casos extremos de perigo a ordem constitucional e aos
canones do constitucionalismo liberal*, assim como o tratamento a partir
das perspectivas da legalidade e extralegalidade das emergéncias.

Se, por um lado, ndo temos registro de estado de defesa ou de sitio
na ordem constitucional de 1988 até aqui, por outro, as decretacdes de
garantia da lei e da ordem tornaram-se um recurso rotineiro no pais, ca-
paz de utilizar as Forcas Armadas como substitutas das policias militares,
quando estas estao em greve ou mesmo no caso da intervencao federal na
seguranca publica do Rio de Janeiro, quando ocorreu com uma GLO em
paralelo (REIS, 2019). Também vale lembrar a recente utilizagdo das For-
¢as Armadas para contencdo de emergéncias sociais, como foi o caso da
greve dos caminhoneiros, também conhecida como crise do diesel, ocor-

rida em 2018". Aqui, j& podemos adiantar uma das hipéteses lancadas no

°Nesse ponto, cumpre alertar para o fato de a GLO ser capaz de ter fortes impactos em termos de inviabilizagao do
exercicio de direitos fundamentais. Veja-se o caso da greve dos caminhoneiros, em que os militares foram usados
para desbaratar o movimento paredista de modo que se impediu o exercicio do direito de reunidao e de greve.
Contudo, isso foi feito sem o acionamento dos dispositivos constitucionais de excecao. Enfim, considerando que isto
se fez em conjunto com o aval do Supremo Tribunal Federal, que decidiu dentro da perspectiva de que “nenhum
direito é absoluto” e que esse nao é o foco especifico do presente trabalho, andlises mais concisas nesse sentido
demandam um estudo préprio.

"Veja-se que o caso da greve dos caminhoneiros, diante do tamanho do colapso que se deu no abastecimento de
diversos bens e servigos no pais, nao surpreenderia se houvesse recurso a0 menos ao estado de defesa ou de sitio,
conforme era comum tratar as greves na Primeira Republica (CAMARA, 2014), bem como jé foi detectado por William
E. Scheuerman (2000) o aspecto de utilizagao dos poderes de emergéncia para contengao de movimentos paredistas
desde o inicio do século XX.
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presente trabalho: a possibilidade de emprego das Forgas Armadas de uma
forma genérica e ampla esta tornando obsoleto o “sistema constitucional
de crises”, compreendido nos estados de sitio e de defesa. Uma das possi-
veis causas que podem reforcar a referida hipotese pode estar resguardada
na burocracia para se decretar os estados de defesa e de sitio, tendo em
vista que ambos possuem como caracteristica o forte controle pelo Con-
gresso, o qual no estado de defesa tem a prerrogativa de rejeitar o decreto
instituidor, bem como no estado de sitio a prevaléncia é ainda mais mar-
cante, pois, a incumbéncia dos parlamentares é para autorizar o decreto
do Poder Executivo. Somada aos controles prévios de autorizagao do es-
tado de defesa e de sitio, ainda had a fiscalizagdo pelo Congresso das
medidas adotadas pelo Presidente da Republica na vigéncia do sitio, bem
como a ressalva de que eventuais ilicitos cometidos durante quaisquer dos
estados de excecdo sdo passiveis de responsabilizagao.

De modo oposto, a Garantia da Lei e da Ordem concentra a capaci-
dade de decisao no Poder Executivo. Em que pese Legislativo e Judiciario
possam requerer o emprego dos militares, o Presidente da Republica é o
Unico legitimado a decretar o emprego das Forgas Armadas'. Assim, pa-
rece haver a coexisténcia no Brasil dos modelos em que as emergéncias
possuem forte controle por parte do Legislativo e Judiciario, observando-
se também um resquicio da tradicdo de prevaléncia do Executivo, Ginico
realmente capaz de decidir sobre a existéncia da emergéncia e como de-
vera ser encarada, haja vista ser o mais informado e munido dos meios de
enfrentamento da crise. E, diga-se de passagem, aqui se faz através do uso

maximo da forga com o emprego de militares sem nem ao menos se falar

Nos termos art. 15, § 1.2, da Lei Complementar 97 de 1999, dispondo de forma literal que: “Compete ao Presidente
da Republica a decisao do emprego das Forcas Armadas, por iniciativa prépria ou em atendimento a pedido
manifestado por quaisquer dos poderes constitucionais, por intermédio dos Presidentes do Supremo Tribunal
Federal, do Senado Federal ou da Camara dos Deputados” (BRASIL, 1999).
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em delegacdo de poderes ao Executivo. Em verdade, ele ja os tem consti-
tucionalmente previstos - um esquema no qual quem reconhece a
emergéncia também decide a solugdo sobre o uso da for¢a®. Enfim, talvez
pela dificuldade burocratica de se decretar o estado de defesa ou o estado
de sitio bem como pela simplicidade em decretar a GLO, sejam justamente
os fatores que fazem a GLO ser tdo comum, levando ao desuso do estado
de emergéncia e o do sitio.

Cabe mencionar, ainda, que, dentro da perspectiva dos defensores do
sistema constitucional de crises, algumas deteccdes de principios nortea-
dores das medidas de excecdo sdo consideradas, quais sejam: a
necessidade e temporariedade (SILVA, 2005), aos quais alguns acrescen-
tam a proporcionalidade (LAZZARINI, 2012). Nos estados de excecdo
previstos na constituicdo a temporariedade é bem delimitada tendo em
vista que os prazos maximos sdo fixados, com limita¢des de prorrogagdes
a nao ser no caso de guerra e, mesmo neste caso, a temporariedade se
caracteriza porque a vigéncia do sitio fica condicionada a dura¢io da agres-
sdo estrangeira.

De modo um tanto diferente, para as operagdes de Garantia da Lei e
da Ordem, a nica determinacao legal é de que as agdes serdo “episodicas”
e por “tempo limitado” (BRASIL, 1999, art. 15, §4°), ndo estabelecendo
limites de prorrogacéo. Isso pode ser tomado como uma abertura para que
o tempo limite seja muito longo, fazendo com o que se caracterize a emer-
géncia como algo permanente, na forma como tem ocorrido com o
emprego das Forgas Armadas na Operacgao Verde Brasil 2. Nesta, se esta-

belece uma prorrogacdo demasiadamente extensa, onde ndo se sabe ao

“David Dyzenhaus (2012) lembra como essa concentracdo no Poder Executivo da decisao quanto a resposta a
emergéncia tem forte base politica e juridica, o que tem muito a ver com o argumento da detencdo de informagao
para qualificdi-lo como o mais capacitado. Segundo os defensores desta vertente, restaria somente ao texto
constitucional chancelar tal autoridade.
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menos se os fatos que ensejaram o inicio da operacdo permanecerdo de
modo a legitimar o uso dos militares. Portanto, caso seja perdido o para-
metro da temporariedade, a atuagdo subsidiaria se perde e passamos a ter
militares como executores de fiscalizacdo ambiental de modo permanente.

3 Militarizacao da fiscalizacao ambiental pelo abuso da garantia da lei e da
ordem: a emergéncia ambiental permanente

Ap0s a caracterizacdo da GLO enquanto poder de emergéncia, cabe
demonstrar como a sucessiva prorrogacao dos decretos de autorizacdo das
Forgas Armadas para atuacdo na prevencao e repressao aos delitos ambi-
entais esta invertendo a légica do art. 16-A, da Lei Complementar g7 de
1999'. Isso porque observa-se a perda do carater subsidiario, com os mi-
litares tornando-se protagonistas do combate aos crimes ambientais. Os
decretos que instituiram ou prorrogaram as vigéncias de Garantia da Lei
e da Ordem Ambiental® possuem uma mesma estrutura e contetdo, ou
seja, versam pela autorizacdo de emprego das Forcas Armadas na Garantia
da Lei e da Ordem e a¢des subsidiarias na faixa de fronteira, nas terras
indigenas, nas unidades federais de conservagdo ambiental e em outras
areas federais nos Estados da Amazonia Legal. Além disso, ha possibilidade
de atuacdo em outras areas da prépria da Amazonia Legal, conforme pe-
dido do respectivo Governador do Estado ao Presidente da Republica. Para
se ter uma nocdo de como as sucessivas prorrogacdes de vigéncia de Ga-

rantia da Lei e da Ordem ambiental sdo graves, basta lembrar que, em caso

“De forma literal e conforme redagio dada pela Lei Complementar n°® 136, de 2010: “Art. 16-A. Cabe as Forgas
Armadas, além de outras acdes pertinentes, também como atribui¢oes subsididrias, preservadas as competéncias
exclusivas das policias judiciarias, atuar, por meio de agdes preventivas e repressivas, na faixa de fronteira terrestre,
no mar e nas aguas interiores, independentemente da posse, da propriedade, da finalidade ou de qualquer gravame
que sobre ela recaia, contra delitos transfronteiricos e ambientais, isoladamente ou em coordenagio com
outros 6rgaos do Poder Executivo, executando, dentre outras, as a¢es de: I - patrulhamento; II - revista de pessoas,
de veiculos terrestres, de embarcagdes e de aeronaves; e III - prisoes em flagrante delito” (BRASIL, 2010, grifo nosso).

'S Foi assim com o Decreto n° 9.985, de 23 de agosto de 2019, modificado pelo Decreto n° 10.022, de 2019, que
prorrogou a vigéncia do primeiro (BRASIL, 2019). Bem como no Decreto n° 10.341, de 6 de maio de 2020, alterado
pelos Decretos n° 10.394, n° 10.421 e n° 10.539, todos de 2020 e cuja finalidade era a prorrogagdo da autorizagao
para uso das Forcas Armadas em Garantia da Lei e da Ordem Ambiental (BRASIL, 2020a; 2020b; 2020¢).
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de nao haver uma nova prorrogac¢ao apds a expiracdo do prazo do Decreto
n° 10.539, de 2020, cujo fim é estipulado em 30 de abril de 2021 (BRASIL,
2020b), teremos completado o vigésimo oitavo més do governo de Jair
Bolsonaro, dos quais, 13 meses e 19 dias terdo sido com o emprego dos
militares na fiscalizagdo ambiental e combate aos incéndios. Do mesmo
modo, chama a ateng¢do a mudanca no padrao de prorrogagdo da vigéncia:
antes, de um més para cada prorrogacio, sendo ampliado para trés meses
e vinte e cinco dias com o Decreto n° 10.421, de 9 de julho de 2020
(BRASIL, 2020c¢), e, mais tarde, com o Decreto n° 10.539, de 4 de novem-
bro de 2020 (BRASIL, 2020b), que estendeu a prazo por mais cinco meses
e vinte e quatro dias.

Outro indicador forte de que se caminha para a militarizagdo da fis-
calizagdo ambiental gira em torno da questdo orcamentaria. Em outras
palavras, desde o ano de 2019, 0 Governo de Jair Bolsonaro sofre criticas
pela sua politica ambiental e um dos pontos levantados nesse sentido foi a
baixa execugdo or¢amentaria em relagdo ao que estava disponivel para o
Ministério do Meio Ambiente. Este, tendo um orcamento aprovado em R$
3,66 bilhdes para o ano de 2019, somente gastou R$ 2,18 bilhdes™. Ja em
2020 a situagdo foi mais preocupante, pois, tendo reconhecidas novas
emergéncias no referido ano, o orgamento aprovado foi na casa dos R$
3,09 bilhdes, sendo que o executado ficou em torno dos R$ 2,22 bilhdes".
As sucessivas reducdes drasticas no or¢amento apontam para um Unico
sentido: o sucateamento da politica de fiscalizacio ambiental. Sobretudo

porque, sem a disponibilidade dos recursos, fica praticamente impossivel

®Desse total, R$ 2,29 bilhdes seriam destinados & Subfuncéio de Gestio Ambiental, que envolve a preservacio e
conservacao ambiental, controle ambiental, dentre outras atividades, contudo, somente foram desembolsados Rs
1,55 bilhdo no ano em comento. No caso da parte de preservacao e conservacao ambiental a situacdo foi ainda mais
grave, porque dos R$ 562 milhdes previstos, o Ministério do Meio Ambiente somente se valeu de pouco mais de R$
149 milhdes, ou seja, menos de um terco do previsto, conforme se extraiu do Portal da Transparéncia (BRASIL,
2021a).

7Todos os dados foram extraidos do Portal da Transparéncia (BRASIL, 2021a).
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manter uma vigilancia satisfatéria no que tange aos crimes ambientais,
geralmente praticados no ermo das imensas florestas brasileiras, fazendo
com o que as incursdes constantes se tornem visitas esparsas e pontuais,
portanto, sem tanta efetividade.

Chama a atencéo, contudo, a abertura de crédito suplementar na or-
dem de R$ 410 milhdes para o Ministério da Defesa cuja tinica destinacdo
eram as Operagdes de Garantia da Lei e da Ordem - GLO. Isso se deu por
meio da Lei n° 14.037, de 17 de agosto de 2020 (BRASIL, 2020d). Ora, as
Unicas operagdes de garantia da lei e da ordem em execucao sio referentes
ao emprego das Forcas Armadas para atuagao preventiva e repressiva de
delitos ambientais na faixa de fronteira, terras indigenas e areas federais
de conservacdo ambiental.

A auséncia de qualquer suplementacéo similar ao Ministério do Meio
Ambiente - alids, acima foi evidenciado que néo houve ao menos o dispén-
dio do que estava previsto - para reforcar as institui¢des por exceléncias
voltadas para a fiscalizagdo ambiental, consequentemente as mais capaci-
tadas para trazer resultados mais efetivos, revela de modo bastante
eloquente a preferéncia do governo Bolsonaro pela atuacdo de militares.
Néo se pode deixar de notar, ainda, que as areas delimitadas para atuagao
dos militares possuem sérias limitagoes. Isso porque somente estdo auto-
rizados, de imediato, ao patrulhamento e repressao aos delitos ambientais
em unidades de conservacao federais, terras indigenas e na faixa de fron-
teira, tendo em vista que o emprego em locais diversos na Amazonia Legal
depende de solicitacao do governo do respectivo estado.

Dessa forma, ndo ha qualquer garantia de que haja algum efeito dis-
suas6rio nas empreitadas delitivas de desmatamento, haja vista que tudo
indica o conhecimento de quais areas serdo abrangidas pela fiscalizacao
das Forcas Armadas. Portanto, no restante da floresta, ndo hé tanto motivo

para acreditar no recrudescimento da fiscalizagdo, mormente porque,
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conforme ja tratado acima, os 6rgaos de fiscalizacdo ambiental federal es-
tao desprovidos de um minimo de recursos capazes de prover uma
fiscalizacdo condizente com a imensidao das florestas nacionais.

Outra questdo que merece consideragao é o perigo latente em termos
da militarizacdo da fiscalizacdo ambiental. Conforme dito, o emprego das
Forgas Armadas em areas diversas daquelas cuja atuacdo é imediata ocor-
rerd somente em caso de solicitagdo dos governos estaduais na forma do
art. 15, § 3°, da Lei Complementar n° 97 de 1999 (BRASIL, 1999), cuja
consequéncia é a transferéncia do comando das operagoes as Forgas Ar-
madas. Estas, assim como ndo sao preparadas para a seguranca publica
como costumam reclamar os generais, também néo o sdo para a preven-
¢ao e repressao de crimes ambientais.

Aqui, especificamente, cabe uma digressdo acerca da viabilidade de
submissdo das autarquias de fiscalizagdo ambiental como é o caso do Ins-
tituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis -
IBAMA ao comando das Forcas Armadas nas operacdes de garantia da lei
e da ordem. A primeira questdo a se considerar é que institui¢des como o
IBAMA nao sdo 6rgaos de seguranca publica nos termos da Constituigao.
Portanto, considerando que o art. 15, § 3°, da Lei Complementar n° g7 de
1999 (BRASIL, 1999), menciona esgotamento dos instrumentos do art. 144
da Constituicio Federal, no caso os érgios de seguranca ptblica'®, resta
inviabilizada a transferéncia de Comando para qualquer uma das Trés Ar-
mas. Do mesmo modo, a Gnica previsao legal de atuagdo dos militares no
trato da questdo ambiental é em carater subsidiario, na forma do art. 16-

A, da Lei Complementar n°® 97 de 1999. Portanto, o protagonismo nao faz

Conforme é entendimento pacifico no Supremo Tribunal Federal - STF pelo julgamento da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade - ADI 2575 (BRASIL, 2003), somente podem ser considerados érgaos de seguranca publica os
dispostos nos incisos do artigo 144, da Constituigao, portanto, nao incluindo as autarquias com poder de policia
ambiental.
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parte da sua missdo constitucional, o que impede de os 6rgaos de fiscali-
zacdo ambiental sofrerem mudancas de comando, passando a condigdo de
subordinados as Forgas Armadas, nos termos do artigo 15, § 5°, da referida
Lei Complementar (BRASIL, 1999)". Tomando os incéndios como desas-
tres naturais e o aumento dos desmatamentos criminosos como problema
de ordem ptblica, podemos enquadrar o conjunto como “pequenas emer-
géncias” na forma como é dito por Kim Lane Scheppele (2006). Desde ja,
observa-se que ndo se estd tratando dos casos extremos de emergéncia
com repercussao sobre o devido processo legal, os direitos de privacidade
e reunido e situagbes que colocam em risco a ordem constitucional. Na
verdade, o prolongamento da permanéncia dos militares na fiscalizagdo
ambiental como protagonistas em detrimento dos érgaos que por excelén-
cia estdo destinados a tal fim configura mais um exemplo de situacdo em
que a militarizacdo do estado brasileiro no governo Bolsonaro se demons-
tra mais acentuada, com o slogan de que os militares sao eficientes em
tudo e capazes de realizar as atividades que lhes sao alheias com mais com-
peténcia.

Essa prevaléncia do emprego dos militares antes estava restrita a se-
guranca publica de forma pontual e passou a ser requisitada com maior
frequéncia. Ja em tempos mais recentes, as Forcas Armadas serviram para
desbaratar o movimento grevista dos caminhoneiros, em 2018, o que ja
amplia o alcance dessa pequena emergéncia para as questdes sociais. Por
fim, o governo de Jair Bolsonaro cuida em elevar a militarizacdo do Estado

para outros patamares, com a permanéncia de um General no Ministério

YInclusive um dos fundamentos pelos quais o Partido Verde impetrou Acdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental - ADPF 735 (BRASIL, 2021b), alegando que a Operagao Verde Brasil 2, na forma Decreto n° 10.341, de
6 de maio de 2020 e da Diretriz Ministerial n° 09, aprovada por via da Portaria n°® 1.804/GM-MD, de 7 de maio de
2020, acaba por gerar hierarquia inexistente no ordenamento brasileiro, de onde se permite que as For¢as Armadas
proibam atos de poder de policia ambiental, momento em que o Partido se refere ao episodio em que fiscais do Ibama
teriam sido barrados de realizagao de fiscalizacdo em garimpo por ordem do Major-Brigadeiro do Ar Arnaldo Augusto
do Amaral Neto, segundo foi noticiado pela Folha de Sao Paulo em 06 de agosto de 2020 (MAISONNAVE, 2020).
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da Satde durante quase um ano na maior pandemia registrada em muitas
décadas, com uma politica de multiplicacdo de escolas militares para a
educacdo e, conforme se tentou mostrar no presente trabalho, chegando a
fiscalizacao ambiental.

A Garantia da Lei e da Ordem, portanto, vem se mostrando como um
poder de emergéncia para todas as horas, tornando obsoletos os estados
de defesa e de sitio. Antes que isso seja lido numa perspectiva de que esta-
mos clamando pelos estados de excecdo propriamente ditos como melhor
opcao, cumpre frisar que essa nem ao menos é uma questao tao relevante,
porque, na verdade, tentamos mostrar como estamos habituando-nos
cada vez mais as emergéncias, mesmo que “pequenas”.

No caso das emergéncias ambientais que tanto dizem respeito aos
desastres naturais (com relagio aos incéndios), bem como aos problemas
de ordem ptblica (aumento de desmatamentos ilegais), a emergéncia tal-
vez seja de menor impacto para grande parte da populacdo, ainda mais
por se desenvolver no ermo das florestas brasileiras. Contudo, conforme
alerta Scheppele (2006), a permanéncia constante nas emergéncias de me-
nor potencial também deixa suas marcas para quando surgirem os
momentos extremos. No caso brasileiro, caminhamos rumo ao enraiza-
mento de que os militares sdo os sujeitos ideais de resolucdo dos

momentos de crise.

Consideracgdes finais

O emprego das Forcas Armadas para a garantia da lei e da ordem
deve ser considerado como um poder de emergéncia tendo em vista que
as razdes que legitimam o recurso ao instituto sdo intimamente ligadas aos
problemas de crise da ordem ptblica e calamidade natural de grandes pro-
porgoes constitucionalmente previstos para os estados de defesa e estado

de sitio. Contudo, observa-se que as operacoes de garantia da lei e da
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ordem ndo implicam diretamente na suspensao temporaria de garantias e
direitos fundamentais.

Na ordem constitucional de 1988, ainda nao estivemos submetidos
aos estados de sitio ou de defesa. Porém, os Estudos de Direito Constituci-
onal brasileiro costumam se debrugar somente acerca da descricao dos
proprios dispositivos constitucionais dos estados de excecdo, esquecendo
as emergéncias da forma como ocorrem, no caso das “pequenas emergén-
cias”, muitas vezes encaradas com o emprego das Forcas Armadas. Isso
acaba por tornar os estados de emergéncias propriamente ditos obsoletos,
haja vista tudo poder ser resolvido mediante GLO.

Torna-se cada vez mais corriqueira a utilizacdo dos militares para re-
solucdo das mais diversas crises. O que antes estava concentrado em
problemas de seguranca publica, ja h4 algum tempo serve para emergén-
cias de carater social, como foi a greve dos caminhoneiros e, desde 2019,
para desastres ambientais (incéndios) e combate aos desmatamentos cri-
minosos na area de abrangéncia da Amazoénia Legal.

As sucessivas prorrogac¢des dos decretos de GLO pelo governo de Jair
Bolsonaro fazem com o que a atuagao dos militares na fiscalizagdo ambi-
ental deixe de ser subsididria - como é a determinagao legal - e passe a
condicdo de protagonista. Isso, aliado aos problemas de redugdo drastica
do orcamento destinado a gestdo ambiental pelo Ministério do Meio Am-
biente, acaba por piorar a situacao.

E prematuro afirmar que uma emergéncia ambiental tornada per-
manente implique, por si s, nos problemas que geralmente preocupam
os adeptos da abordagem das emergéncias a partir de um enfoque nos
extremos, que sao as questdes de ruptura da ordem constitucional demo-
cratica através da busca por solugoes fora da ordem constitucional - ou
seja, nos problemas de regra e exce¢do. Todavia, ndo deixa de chamar

atengdo o fato de que a Garantia da Lei e da Ordem como um poder de
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emergéncia de longo alcance, que se mostra extremamente maleavel nas
maos de um Executivo que tem o total controle sobre as decisoes, esteja se
configurando numa via de militarizacdo de diversos ambitos do estado
brasileiro. O fortalecimento das Forcas Armadas como salvadoras para
quaisquer tipos de emergéncia - isso, sim, causa temor a estabilidade de-

mocratica.
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Constituicao, democracia e emergéncia:
aresisténcia quilombola ao oportunismo
desconstituinte em tempos de pandemia

Isamara da Silva Marinho *

Introducao

O movimento quilombola recentemente protocolou Arguicdo de Des-
cumprimento de Preceito Fundamental requerendo politicas publicas
bésicas necessérias para o enfrentamento ao momento pandémico. A acdo
tem como plano de fundo o cenario politico brasileiro de ataque as insti-
tuicoes democraticas, aos direitos fundamentais e sociais, 0 que vem
afetando gravemente os povos tradicionais no enfrentamento a pandemia
da COVID-19. Diante de tal conjuntura, o presente trabalho objetiva com-
preender a resisténcia dos povos quilombolas, através da litigancia
estratégica, as praticas que contrariam e violam a Constituicdo no mo-
mento pandémico, situando os movimentos populares no centro do debate
constitucional.

Sobre o momento de emergéncia, Cristiano Paixdo (2020) afirma que
o Brasil enfrenta a pandemia dentro de um panorama de crise com ten-
déncias desconstituintes, decorrentes de um contexto anterior de
imposicdo de varias medidas que violam o arcabouco normativo estabele-
cido na Constituicio Federal (BRASIL, 1988), expressas em atos
legislativos e administrativos. O autor atenta para o risco da tomada de

decistes politicas de longo alcance que possam afetar a prépria estrutura
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da ordem constitucional, enfatizando a importancia e a centralidade da
Constituicdo nos momentos de crise.

Segundo Paixao (2020), o pais passa por um momento de oportunis-
mos politicos, com a intencdo de afastar a constituicao e diminuir ainda
mais a funcéo ptblica do Estado, dos direitos fundamentais e sociais. Nesse
sentido, o autor indica que ha uma espécie de janela de oportunidade
usada por alguns setores da sociedade, como o governo e o empresariado,
para impor no atual momento de emergéncia mudangas permanentes, es-
sencialmente no campo dos direitos fundamentais e sociais. Essas
mudancgas podem violar a Constituicao de diferentes modos e até mesmo
oferecer ameacas ao modelo democratico de Estado.

Nesta perspectiva, observa-se que, enquanto a expressiva maioria
dos paises afetados pela pandemia adotaram medidas para proteger a po-
pulagdo, no Brasil, as politicas publicas implantadas foram minimas e
excludentes, visto que nao contemplaram parte consideravel da populacdo
marginalizada. Somado a isto, foram adotadas medidas que aprofundaram
as condicoes de vulnerabilidade social e econdmica pré-existentes, negli-
genciando os que mais necessitam de protecdo.

Essa é a realidade na qual estdo inseridos os povos quilombolas, viti-
mados pelo contexto anterior de negativas de direitos e diante da inércia
atual do Governo Federal em tracar estratégias de protecdo especificas
para o enfrentamento da doenca nos territérios. A protecao aos povos tra-
dicionais além de prevista constitucionalmente, é essencial em um sistema
que se apresenta enquanto democratico. Desse modo, 0 movimento qui-
lombola, através da organizacéo coletiva, impacta o debate constitucional
de forma a impulsionar relevantes mudancas sociais e politicas.

A articulagdo politica através da Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental 742, revela a resisténcia as praticas desconstituintes

no Brasil e representa um importante marco na luta pela democracia
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constitucional. Trata- se de uma forma de litigar estrategicamente, de
modo a exigir medidas para o enfretamento a pandemia, mas, sobretudo,
revisita os anseios constitucionais dos povos quilombolas no momento
constituinte.

O capitulo é dividido da seguinte forma: na primeira parte, apre-
senta-se uma discussao teorica a respeito da Constituicdo, seu papel nas
democracias constitucionais e a participagdo popular na construcédo desse
processo. Na sequéncia, sdo colocadas algumas problematizagoes a res-
peito dos momentos de emergéncias enquanto justificativa para praticas
desconstituintes. Finalmente, aborda-se brevemente a resisténcia do mo-
vimento quilombola as praticas desconstituintes através do uso estratégico
de instrumentos constitucionais, neste caso a A¢ao de Descumprimento de

Preceito Fundamental.
2 Constituicao, democracia e participacao popular

A constituicao de um Estado que se afirme democratico é o manda-
mento principal a ser seguido por toda a sociedade, sendo definida
classicamente como limitadora aos préprios poderes estatais. Sob a pers-
pectiva de um contexto de legalidade, Bockenforde (2000) afirma que a
constituicdo é concebida hoje como a ordem juridica fundamental do Es-
tado ou, de forma ainda mais ampla, como a ordem juridica fundamental
da comunidade, sendo um estatuto especial em relacéo as leis e ao restante
das fontes de direito, irradiando em todos os ramos da ordem juridica'.

Em estudos sobre a experiéncia constitucional na América Latina, Da-
vid Landau (2019) afirma que o continente possivelmente apresenta o

laboratério mais rico no mundo de constituicbes em condicoes

'Sobre o fundamento, a forca e legitimidade dos quais a Constitui¢ao é derivada, o autor afirma que se trata de
fendmenos que vao além do ambito da lei positiva vigente, ou seja, da Constituicio juridica existente. Nesse sentido,
Bockenforde (2000) enfatiza a importancia dos processos histéricos, politicos e a correlagao de forgas dos quais
emerge a Constituigao.
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democréticas, tendo em vista as recorrentes ditaduras e o transito para a
democracia. Segundo o autor, na pratica, nesta regido o poder constituinte
originario tem sido normalmente representado através de assembleias
constituintes eleitas e referendos, havendo heterogeneidade nesses pro-
cessos de acordo com a realidade de cada pais. Afirma ainda que a
Constituinte Brasileira de 1988 surgiu a partir de um processo ampla-
mente pluralista. No entanto, cumpre enfatizar a importancia e
centralidade dos movimentos populares para que isto fosse possivel.

E no confronto entre o antigo e o novo, entre a resisténcia autoritaria
a mudancas substanciais e o anseio por ruptura com a ordem vigente que
se deu o processo constituinte. Em partes foi inovador (possibilitando a
criacdo de canais de participagdo direta da sociedade) e em outras, conser-
vador. Nesse contexto, a participacdo popular durante os trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte, que se deu a partir de diversos movi-
mentos sociais organizados, contribuiu decisivamente para que a
Constituicdo elaborada pudesse ser conter valores democraticos, cidadaos
e voltada a protecio dos direitos humanos fundamentais (FACHIN;
PAGLIARINI, 2018).

Cumpre destacar também o importante papel do movimento negro or-
ganizado, através do qual foi possivel o reconhecimento das comunidades
quilombolas no texto constitucional. Apesar do pouco poder de atuagdo no
documento constituinte, a participacdo desses sujeitos foi de fundamental
importancia, visto que no debate para a abertura democratica, colocaram
em pauta algumas de suas demandas, sob a forma de programas e politicas
publicas sociais. Outro importante elemento extraido desse momento foi a
percepcao de passagem para o novo regime, que implicava na construgéo de
um novo pais com bases democraticas, inaugurando-se assim uma nova
narrativa para o povo preto, que nao mais aceitava ter sua histéria contada

apenas sob a perspectiva da escravidao (NERIS, 2019).
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Nesse sentido, em paises como o Brasil, a histéria constitucional esta
diretamente associada aos movimentos de fechamento e abertura aos regi-
mes democraticos e a intensa luta popular por mudancas nesses processos.
Em tal contexto, percebe-se que o desrespeito as previsdes constitucionais,
sobretudo por parte do representante estatal, é algo que também impacta
na propria estabilidade politica do pais, visto que contraria todo o anseio
social presente desde a constru¢do do momento constituinte® até a efetiva
promulgacdo da Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

Desse modo, a Constitui¢io desempenha um papel fundamental de
assegurar os direitos conquistados por grupos minoritarios. Isto porque
foi através da luta dos movimentos sociais durante a constituinte que as
forcas sociais se renovaram, ganhando novo impulso, com fim de partici-
par ativamente da construgdo politica e da ordem juridica brasileira
(RODRIGUES; REZENDE; NUNES, 2019). Nesse contexto, é importante
ressaltar que, a presenca e pressao militante mediante a organizacéo poli-
tica desses atores, foram essenciais. Em sentido contrario, a Constituicdo
possivelmente seria ainda mais timida na prote¢do aos direitos para os se-

tores excluidos historicamente da construcéo do Estado Brasileiro.
2.1 Praticas desconstituintes em momentos de emergéncia

A questdo que se coloca é referente aos momentos de emergéncia,
nos quais surgem lacunas para o uso estratégico da crise enquanto justifi-
cativa para mudangas legislativas e politicas que contrariam e até afastam

a Constituicao. As préaticas desconstiuintes, conforme sera demonstrado

2Segundo Benvindo (2015), a influente teoria de Bruce Ackerman de "momentos constitucionais", ainda que o seu
foco esteja situado na histéria americana, tem ganhado um maior alcance e atraido atengao de diversos estudiosos
do mundo inteiro que a aplicaram a suas proprias realidades. Segundo o autor, teoria se refere aos momentos em
que, na histéria americana, as pessoas se envolveram ativamente na definicdo e construcado no significado da
Constituigdo. Afirma ainda que a teoria apesar de util para entender alguns momentos constitucionais, seria
incompleta por nao abarcar outros momentos de intensa participacao popular capazes de promover impactos
constitucionais, mas que também podem representar um ponto de inflexdo muito diferente na evolucdo da
democracia constitucional.
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ao longo do texto, tém sido observadas principalmente em processos de
mudangas ocasionadas pelo exercicio de medidas administrativas e legis-
lativas que terminam por violar os compromissos constitucionais
principais (PAIXAO, 2020).

A respeito das praticas que estdo em desacordo com a Constituicdo,
Cristiano Paixdo e Juliano Zaiden Benvindo (2020) apontam que impres-
siona o fato de elas ganharem impulso justamente durante os periodos de
crises, exatamente quando a observancia e aplicabilidade dos principios
constitucionais fundamentais sio mais necessarios. Compreendem ainda
que os poderes de emergéncia, constitucionalmente previstos, devem ser
utilizados para defender a Constitui¢do sem perturbar seus principios fun-
damentais e sem estabelecer mudangas de longo alcance que desfigurem
o0 projeto constitucional3.

No que se refere ao momento de pandemia, percebeu-se que este re-
velou fragilidades que exigem de fato extrema cautela, sobretudo na
atuacdo dos governantes no enfrentamento as crises. Tal premissa tem em
vista o fato de que a propagacdo do virus escancarou as desigualdades e
toda a histéria brasileira alicercada na exclusédo social. Nesse sentido, res-
peitar os limites e mandamentos impostos na Constitui¢ao Federal ainda
é fundamental para a manutencio das democracias constitucionais, essen-
cialmente em momentos de emergéncia, como a que se apresenta no
contexto pandémico.

Rosalind Dixon (2011), ao tecer comentarios sobre os procedimentos
de flexibilizacdo das emendas constitucionais, alerta para o risco de, no
processo de mudancas relacionadas a Carta Politica, serem minados varios

compromissos constitucionais internos. Segundo a autora, esse efeito é

SImportante enfatizar que a mudanga constitucional mencionada se refere principalmente a inobservancia da
Constituicdo no que se refere ao seu projeto democratico, voltado a protegao dos direitos fundamentais, sociais e
humanos enquanto meio préprio de promover a democracia constitucional.
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especialmente preocupante no contexto de protecdo aos direitos das mi-
norias, tendo em vista que essas prote¢des ocupam um espaco central na
legitimidade de um sistema democratico de autogoverno.

Nesse sentido, os referidos compromissos podem ser traduzidos
neste debate enquanto o programa constitucional formulado por diversas
camadas da sociedade em 1988. Ao analisar o contexto das praticas des-
constuintes no momento pandémico, percebe-se que o apontamento de
Dixon ganha certa concretude, ainda que se trate de diferentes contextos.
Isto porque cada vez mais se operam mudangas através de atos legislativos
e administrativos que afetam principalmente os campos dos direitos fun-
damentais e sociais.

Nesse sentido, sao 0s grupos minoritarios que terminam experimen-
tando os efeitos mais nefastos dessas mudangas, principalmente em razao
do contexto anterior de vulnerabilidades ao qual foram submetidos. Por-
tanto, é evidente que se trata de uma conjuntura de desmontes que, ao
atingir direitos ja conquistados (no presente caso se trata dos direitos dos
povos tradicionais brasileiros), torna-se inconciliavel com a ideia de demo-
cracia constitucional.

Segundo Paixdo e Benvindo (2020), a crise da COVID-19 revela jus-
tamente essa movimentacdo implicita a muitos acontecimentos recentes
no Brasil, inclusive a eleicdo presidencial de Jair Bolsonaro: o desmembra-
mento constitucional e a desconstitucionalizagdo dos compromissos
constitucionais fundamentais, que se aceleraram desde o impeachment da
Presidente Dilma Rouseff em 2016. Nesse seguimento, apontam que um
conjunto de estatutos legais e emendas constitucionais foram redigidos e
aprovados, atingindo diretamente os principios sociais-democraticos fun-
damentais estabelecidos no texto constitucional.

Analisando a realidade brasileira, os autores acrescentam ainda que

a grande consequéncia de algumas dessas mudancas constitucionais se da
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principalmente no campo das politicas ptblicas de carater social, através
do subfinanciamento de importantes setores relacionados a coletividade,
como saude, educacdo, cultura e protecdo de minorias. Como exemplo,
tem-se a Emenda Constitucional n° 95, que limita o teto de gastos publicos
por um periodo de vinte anos (BRASIL, 2016).

Desse modo, a crise do COVID-19 tem servido também enquanto ar-
gumento utilizado para as praticas descontituintes em tempos de
emergéncia, com o intuito de instaurar outras medidas destinadas a rom-
per com algumas protegdes constitucionais, bem como negligenciar
diversos setores sociais. Acrescente-se que outras reformas constitucionais
estruturais, que ja estavam sendo discutidas no Congresso, também tém
sido impulsionadas conforme o necessario para compensar os gastos pu-
blicos usados no combate a crise que acompanhou a pandemia
(BENVINDO; PAIXAO, 2020).

De acordo com Kim Lane Scheppele (2008), as respostas para as crises,
sobretudo politicas, podem assumir formas legais e extralegais, podendo
ameagar a propria viabilidade do Estado. Numa perspectiva legalista, a au-
tora aponta que as crises de Estado devem ser enfrentadas por reagdes que
respeitem os limites legais, as quais podem ser diferentes do que seriam em
uma situacdo normal e pacifica mas ndo devem contrariar a lei - partindo
de uma ideia que constitucionaliza os poderes de emergéncia.

Scheppele (2008) afirma ainda, apoiada na perspectiva legalista, que
agir dentro desses limites é o que pode contribuir com a preservacgdo de
um governo que se afirme na sociedade como constitucional. Desta feita,
agir de outra maneira poderia incidir até mesmo no abandono de uma
constituicdo, justamente quando ela pode ser mais necessaria para garan-
tir que os principios basicos do Estado (no caso brasileiro, construidos no
momento constituinte por diferentes setores da sociedade civil) sejam pre-

servados.
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Desse modo, em um pais que se afirmar democréatico, a Constituigdo,
ainda que com as suas limitagoes, deve ser o elemento central, capaz de
orientar e equilibrar as forgas, principalmente em momentos de emergén-
cia. Em democracias constitucionais, é nos momentos de crise que o papel
constitucional necessita ser reafirmado, de modo impossibilitar que se
operarem violagdes aos direitos ja conquistados sob o pretexto do mo-
mento emergencial.

Por fim, é possivel observar ainda a importancia do papel dos movi-
mentos populares nesta conjuntura, enquanto resisténcia as praticas
desconstituintes. Através do uso de instrumentos institucionais e da arti-
culacéo politica, a litigancia estratégica tem sido objeto de empoderamento
coletivo, bem como um dos meios utilizados nas tentativas de resgatar o
programa constitucional formulado em 1988. Assim, os movimentos po-
pulares atuam na construcdo da democracia, através de intervencdes
politicas e juridicas.

3 Resisténcia quilombola as praticas desconstituintes e a litigancia
estratégica

O movimento quilombola deu um importante passo no enfrenta-
mento aos desmandos governamentais ocorridos no atual momento de
pandemia, sobretudo no que se refere aos direitos das minorias. Conforme
jé abordado na primeira parte deste estudo, o subfinanciamento de politi-
cas publicas de voltadas aos povos tradicionais faz parte de um conjunto
de praticas que vém dilapidando a Constitui¢do, seja no descumprimento
direto das normas ou através da inobservancia no que se refere ao seu
projeto democrético voltado a protegdo dos direitos fundamentais, sociais
e humanos.

Nesse contexto, se utilizando de instrumentos institucionais, 0 movi-

mento quilombola, representado pela Coordenacdo Nacional de
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Articulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ) e par-
tidos politicos, propds no Supremo Tribunal Federal (STF) a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 742 (BRASIL, 2021),
com o objetivo de obrigar o governo federal a adotar medidas de urgéncia
no combate a pandemia nestes territdrios, assegurando a vida e a saide
desses povos. A acdo é um enfrentamento a auséncia de agoes dirigidas a
populacédo quilombola no contexto da COVID-19, mas também ao contexto
anterior de desigualdade social e abandono estatal que resultou em maior
vulnerabilidade dessa populagdo a doenga (TERRA DE DIREITOS, 2020).

No que se refere especificamente a realidade vivenciada na pandemia,
as praticas desconstituintes consistem numa série de negligéncias, inclu-
indo vetos na lei que estabelecia a previsao de medidas preventivas contra
o coronavirus em comunidades indigenas, quilombolas e outros povos tra-
dicionais. Assim, dentre os inimeros pontos que foram vetados, estdo a
exigéncia de fornecimento de acesso a 4gua potéavel e a facilitacdo do acesso
a renda emergencial, ocasionando impactos significativos no enfrenta-
mento a doenca por esses sujeitos.

De acordo com Rodrigo Portela Gomes (2020), nos argumentos con-
tidos na ADPF 742, pode-se perceber que a experiéncia de luta e resisténcia
quilombola se confunde com a luta por direitos no Brasil. Nesse sentido, o
autor considera o movimento como fundamental para a efetivagio de di-
reitos no presente, tendo em vista todo o histérico de luta social e politica
construida através da organizacao coletiva. Seguindo esta perspectiva, Go-

mes faz a seguinte afirmacao:

Mas, além das provas constitutivas dos direitos pleiteados, o desafio apresen-
tado pelos quilombos na ADPF é enraizar os postulados da democracia
constitucional na histéria de luta por direitos do Brasil, que é eminentemente

uma luta contra o racismo. A experiéncia quilombola é o préprio sentido
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normativo para essa reconciliacdo, pois o que é o quilombo, sendo, a recons-

trugado da vida negra no territério brasileiro? (GOMES, 2020, p. 05).

Portanto, é possivel compreender que a resisténcia quilombola atra-
vés da ADPF 742 tem o conddo de estimular debates valiosos sobre as
mudancas necessarias na sociedade e na democracia constitucional. E im-
portante enfatizar que se trata de medidas mais do que necessérias e que
precisam de urgente apreciacao, tendo em vista todo o contexto de vulne-
rabilidade ao qual estao historicamente submetidos os povos tradicionais
e 0 agravamento pelo atual momento de crise sanitaria e institucional.

Assim, de acordo com Gomes (2020) os quilombolas convocam o Su-
premo Tribunal Federal para contribuir com uma histéria constitucional
que seja capaz de reforcar a luta quilombola atendendo suas reinvindica-
¢des. O autor destaca ainda que a situacdo de extrema vulnerabilidade
exibida na petigdo e comprovada mediante os dados documentados pelo
poder publico possui como razdo um histérico de constantes desestrutu-
ragbes das politicas publicas que procuraram cumprir minimamente as
promessas constitucionais de 1988. Tal situagdo evidencia um verdadeiro
processo desconstituinte.

Nesse sentido, Daniel Sarmento (2020) aponta que a protecdo dos
direitos de minorias sociais e de grupos vulneraveis através da jurisdicao
constitucional é uma medida de empoderamento das minorias, tendo em
vista que essas demandas nao podem depender apenas dos processos po-
liticos majoritarios, nos quais esses individuos tendem a ser
sistematicamente derrotados nos campos politico e juridico. Ao analisar o
processo histdrico da construgéo da luta por direitos dos povos tradicio-
nais, é possivel verificar a concretude de tal afirmativa.

O autor considera ainda que a atuagdo proativa dos tribunais consti-

tucionais é muito importante, principalmente em paises como o Brasil,



Isamara da Silva Marinho | 217

onde a cultura politica ndo da a devida relevancia aos grupos vulneraveis.
Seguindo essa perspectiva, entende que em cenarios de crise democratica,
é 0 desempenho contramajoritario dos tribunais constitucionais que pode
evitar a barbarie. Contudo, compreende que o adequado desempenho
desse papel se trata de um ideal a ser perseguido, tendo em vista a desi-
gualdade estrutural que penetra todas as institui¢des (SARMENTO, 2020).

Seguindo essa linha, de acordo com Hirschl (2009) existe uma ten-
déncia cada vez maior no uso dos tribunais e de meios judiciais no
processo de enfrentamento a importantes dilemas morais, questoes de po-
liticas publicas e conflitos politicos. Nesse contexto, com a aquisicdo de
mecanismos a serem utilizados no controle de constitucionalidade, tor-
nou-se uma realidade ao redor do mundo o frequente chamamento dos
tribunais superiores para resolver uma série de problemas. Desse modo, 0
autor afirma que ha uma transferéncia massiva de controvérsias politicas
advindas da democracia, havendo um significativo papel das Cortes na ela-
boragéo de politicas publicas.

Sobre o exercicio das a¢des constitucionais pelos povos tradicionais,
Sarmento (2020) aponta que o reconhecimento da legitimidade ativa das
entidades que representam coletividades deve ser festejado, sendo um im-
portante passo para o exercicio da cidadania, essencialmente nesse
momento, caracterizado pelo autor enquanto “sombrio para o constituci-
onalismo democratico” (SARMENTO, 2020, p. 15). Assim, percebe-se que
ha muito a ser feito para que efetivamente seja promovido o empodera-
mento dos socialmente excluidos pela jurisdi¢do constitucional e para que
tal mecanismo se aproxime cada vez mais da realidade.

E importante ressaltar que a litigancia estratégica utilizada no atual
momento de pandemia, é parte de um processo de luta e resisténcia his-
toricas dos povos quilombolas. Nessa perspectiva, Rodrigo Portela Gomes

afirma que “[...] se constitucional for todo movimento politico de luta por
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direitos, o quilombo ja o faz por esses mais de 400 anos” (GOMES, 2020,
s/p.). O autor considera que para que se tenha a base para uma disputa
constitucional possivel, é necessaria a producdo da memoria quilombola
nesse processo de luta por direitos. Destaque-se que este é anterior a Cons-
tituicdo e tenta atualmente, por meio da ADPF, resgatar e reconstruir o
programa democratico de 1988.

Alitigancia constitucional estratégica é, portanto, um importante ins-
trumento de enfrentamento ao processo de desconstitucionalizacio,
sobretudo no que se refere aos direitos dos povos tradicionais. Isso porque
reconfigura a concepg¢ao sobre a forma juridica, inserindo a atuacéo poli-
tica dos movimentos populares como ato de intervencao indispensavel.
Assim, o direito além de um instrumento institucional ligado ao sistema
legal estatal, passa também a estar envolvido na vida concreta desses ato-
res politicos. Estes, por sua vez, insurgem contra toda uma conjuntura de
negativas de politicas publicas urgentes.

Desse modo, a luta quilombola expressa na Arguicao de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental 742, além de estar alicercada sobre um
modo de litigar estrategicamente, constitui o que pode ser compreendido
enquanto enfretamento as praticas desconstituintes no momento pandé-
mico. Tal afirmativa pode ser confirmada ao analisar o préprio contetido
da acdo, que denuncia os atos do Governo Federal como descumprimentos
aos mandamentos constitucionais, bem como exige posicionamento do
Supremo Tribunal, no desempenho da funcdo de Corte Constitucional,
para reconhecer e reafirmar os direitos reivindicados.

Por fim, é evidente a importancia do papel politico desempenhado
pela organizacgdo quilombola. Nesse sentido, Nathalia Néris (2019, s/p) faz
a seguinte afirmativa: “Trés décadas ap6s a Constituicdo Cidada e 40 anos
apos a criacao do Movimento Negro Unificado no pais, a mobilizacdo do

povo negro segue revertendo estruturas, questionando poderes e
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construindo um Brasil mais democréatico”. Assim, o movimento quilom-
bola historicamente resiste a desigualdade social, luta pela democratizacao
do acesso as politicas publicas e, constantemente se reafirma enquanto

povo livre e sujeitos de direitos.
Consideragoes finais

A pandemia do Covid-19 causou forte impacto na sociedade, mas, so-
bretudo, revelou e acentuou os problemas existentes em diferentes setores
sociais. Nesse contexto, a emergéncia em razdo da propagacio do virus foi
utilizada no Brasil para legitimar a adogao de diversas medidas legislativas
e administrativas contrarias a Constituicdo. O resultado tem sido a preca-
rizagdo ainda maior da vida de individuos que se encontram em contextos
de extrema vulnerabilidade.

Nesse sentido, professor Cristiano Paixdo (2020), alerta para existén-
cia de uma janela de oportunidades para implantagao dessas medidas,
fazendo parte de um contexto de violagdes constitucionais que, ao longo
dos anos, vem se tornando cada vez mais presentes no Brasil. Tal conjun-
tura chega a ameacar a prépria estrutura da democracia constitucional
instaurada no Brasil com a Carta Politica de 1988.

Nessa conjuntura, restou demonstrada a atuacdo do movimento qui-
lombola no enfrentamento ao momento de avangos das praticas
desconstituintes. Através da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 742, os quilombolas apresentaram resisténcia aos atos do
Governo Federal que violam a Constituicdo através do subfinanciamento
de politicas publicas de protecdo na pandemia, bem como exigem do Su-
premo Tribunal Federal uma atuagdo contramajoritaria, através do
reconhecimento desses direitos e a imposicdo de obrigac¢des para os entes

publicos responsaveis.
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Por fim, conclui-se que o processo de resisténcia quilombola obser-
vado nesse momento pandémico é parte do histérico de luta desses povos
no campo politico e juridico. Assim, pode-se compreender que ha grande
contribuicdo no processo de ampliacdo do regime democratico, o que se
materializa em toda narrativa histérica de combate ao negacionismo da
existéncia dos povos tradicionais, bem como de suas experiéncias na cons-

trucdo do que é compreendido hoje como democracia constitucional.
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Da exclusao a inclusao: um olhar sobre
a luta por direitos da pessoa com deficiéncia

Sérgio Rafael Nascimento e Bougas *

Introducao

Historicamente, as pessoas com deficiéncia foram excluidas da par-
ticipagao social, assassinadas, confinadas ao espaco do lar, ou segregadas
em instituicoes de caridade. Com o fim da Segunda Guerra Mundial, os
avangos nas politicas sociais possibilitaram as pessoas com deficiéncia o
direito a integragao e inclusao, razao pela qual posturas excludentes vém
sendo rechagadas gradativamente por diversos segmentos da sociedade e
a ideia de caridade vai dando lugar a politica de garantia de direitos.

Nesse cenario, surgem diversas convengoes e tratados internacionais
que mobilizam os paises signatarios a efetivar os direitos da pessoa com
deficiéncia, tais como a Convencao sobre os Direitos da Pessoa com Defi-
ciéncia, assinado em Nova Iorque em 30 de marco de 2007
(ORGANIZACAO DAS NAGOES UNIDAS, 2007), com o propésito de pro-
mover, proteger e assegurar o exercicio pleno e equitativo de todos os
direitos humanos e liberdades fundamentais por todas as pessoas com de-
ficiéncia e promover o respeito pela sua dignidade inerente (BRASIL,
2009).

Dentre os direitos das pessoas com deficiéncia com estado constitu-
cional, a promocao da convivéncia social desse grupo de pessoas é

garantida pelo artigo 227, inciso II, da Constituicao Federal (BRASIL,

* Bacharel em Direito e discente do curso de mestrado em Direito, Democracia e Conflitos Socioeconémicos, no
Programa de Pés-graduagio em Direito da Universidade Federal Rural do Semi-Arido.
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1988). O artigo referido dispde, principalmente, que deve ser facilitado o
acesso aos bens e servicos coletivos, com a eliminacdo de obstaculos ar-
quitetonicos e de todas as formas de discriminacdo, razdo pela qual o
Estado nao pode se furtar a direcionar suas agdes a promo¢ao da inclusao.
Todavia, a sociedade brasileira ainda convive com os sistemas de ex-
clusdo e segregacio da pessoa com deficiéncia criando o que se chama de
ciclo de invisibilidade, conclusdo alcancada pela European Disability Fo-
rum Policy Development Cooperationand Disability' (WERNECK, 2005, p.
14). Nesse sentido, ainda nos tempos atuais diversos sujeitos, sdo vitimas
de preconceito e discriminagdo negativa® e tem seu acesso ao ambiente
comunitario impedido ou dificultado. Assim, o presente trabalho aborda a
trajetdria histérica da pessoa com deficiéncia fazendo-se associa¢des com
os modelos de exclusdo, segregacdo, integragdo e inclusdo. Posterior-
mente, abordou-se o protagonismo social na Constituicdo de 88 e a
inclusdo das demandas por direitos da pessoa com deficiéncia. Apds, abor-
dou-se o ciclo de invisibilidade a que estdo acometidas as pessoas com
deficiéncia e as politicas publicas de inclusao.
2 A pessoa com deficiéncia na historia: da explicacao mitica ao

reconhecimento enquanto sujeito e o desafio da inclusdao na sociedade
contemporanea

Para discutir o tema nos tempos atuais, é preciso retomar a antigui-
dade, quando ja hé relatos acerca da pessoa portadora de deficiéncia.
Durante muito tempo, a convivéncia social foi dificultosa e cruel. As pes-
soas com alguma forma de impedimento (fisico, intelectual ou sensorial),

foram vitimas desde assassinatos, abandono e segregacao.

' Forum Europeu de Deficiéncia: Politica de Cooperagao para o Desenvolvimento e Deficiéncia.

?A discriminacéo negativa tem finalidade pejorativa, causando prejuizos ao discriminado, enquanto discriminagéo
positiva ou benigna visa ajudar o semelhante oferecendo-lhe iguais oportunidades (SCHULZE, 2012, s/p).
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Durante a antiguidade, a deficiéncia era considerada como castigo
divino ou vergonha, legitimando a pratica da exclusdo e da segregacao.
Nesse periodo, “[...] existiam leis que autorizavam que criangas imperfei-
tas nao tivessem direito a vida” (GUGEL, 2007, p. 43).

Na Grécia, pessoas com deficiéncia eram destinadas a clausura, aban-
dono ou tinham seu fim nos penhascos, de onde eram jogadas. A exclusao
vigorava até entre os grandes filosofos. Platdo defendia, em A Reptiblica,

que:

Pegarao entdo nos filhos dos homens superiores, e leva-los-do para o aprisco,
para junto de amas que moram a parte num bairro da cidade; os dos homens
inferiores, e qualquer dos outros que seja disforme, escondé-los-do num lugar

interdito e oculto, como convém (PLATAO, 1996, p. 228).

Como se vé, era vergonhoso para a familia ter um membro com de-
ficiéncia, razdo pela qual era incentivada a oclusio de tais pessoas a fim de
nao se ter a imagem familiar ligada aquela da pessoa portadora de defici-
éncia. Na mesma linha de pensamento, Aristdteles escreveu em Politica,

que:

Quanto a rejeitar ou criar os recém-nascidos, tera de haver uma lei segundo a
qual nenhuma crianga disforme sera criada; com vistas a evitar o excesso de
criangas, se os costumes das cidades impedem o abandono de recém-nascidos
deve haver um dispositivo legal limitando a procriagao se tiver um filho con-
trariamente a tal dispositivo, deverd ser provocado o aborto antes que

comecem as sensacoes e a vida (ARISTOTELES, 1988, p. 261).

Na cidade de Esparta, por exemplo, onde ocorria sele¢do de criancas
voltada a guerra, os inaptos, por serem frageis ou portadores de deficién-
cia, eram sacrificados. Entretanto, como a “[...] marca principal era o

militarismo, as amputa¢des traumaticas das maos, bracos e pernas
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ocorriam com frequéncia no campo de batalha”, assim, “[...] identifica-se
facilmente um grupo de pessoas que adquiriu uma deficiéncia e permane-
ceu vivo” (GARCIA, 2011, s/p). Diferentemente dos nascidos com
deficiéncia, aqueles que a adquiriram em razdo da guerra eram louvados
e garantiam seu lugar no cenério politico espartano.

Ja em Roma, as pessoas com deficiéncia “[...] eram exploradas nas
cidades por ‘esmoladores’, ou passavam a fazer parte de circos para o en-
tretenimento dos abastados” (GUGEL, 2012, s/p). Ou seja, eram
objetificadas e usadas como apelo a caridade ou por simples diversao.

Durante a Idade Média, com o cristianismo, a pessoa com deficiéncia
teve sua imagem ligada a infortanios, males e bruxaria. Seu impedimento

era tido por castigo a pecados cometidos. Segundo Gugel:

A populacio ignorante encarava o nascimento de pessoas com deficiéncia
como castigo de Deus. Os supersticiosos viam nelas poderes especiais de feiti-
ceiros ou bruxos. As criancas que sobreviviam eram separadas de suas familias
e quase sempre ridicularizadas. A literatura da época coloca os andes e 0s cor-

cundas como focos de diversdao dos mais abastados (GUGEL, 2012, s/p).

Nesse sentido, podemos afirmar que o cristianismo, historicamente,
teve importancia inconteste para a reproducdo da marginalizacdo da pes-
soa com deficiéncia, segregando e excluindo o individuo a partir de
preceitos morais. A interpretacdo equivocada da Biblia, ou a auséncia de
interpretacdo, gerou a ideia de que os nascidos com impedimentos fisicos?,
intelectuais ou sensoérias representavam a auséncia de Deus e que, caso
conseguissem o perdao dele, poderiam ter sua “cura” realizada. Na Idade
Média, com a ascensdo de novas ideologias e mudangas sociais, politicas,

culturais e econdmicas provocadas pelo novo modelo de produgao

3Um corpo com impedimentos é o de alguém que vivencia impedimentos de ordem fisica, intelectual ou sensorial
(DINIZ et al., 2009).



Sérgio Rafael Nascimento e Bougas | 227

industrial, surgem os discursos de segregacdo fundamentados pelo argu-
mento de que “[...] para otimizar o trabalho, as pessoas deveriam ser
fisicamente uniformes como as maquinas recém-descobertas” (GUGEL,
2007, P. 44). Cabia, por isso, as pessoas com deficiéncia, tio somente o
abrigo ou confinamento em institui¢oes de cuidados especiais. O Renasci-
mento ndo resolveu a situacdo de descaso vivenciada como esperado, pois,
segundo Gugel: “Muitas escolas especiais surgiram nessa época para ofer-
tar atendimento especializado para as criancas com deficiéncia, tendo
também como pano de fundo poupar o convivio reciproco entre as pessoas
normais e as ditas pessoas inferiores” (GUGEL, 2007, p. 44).

De acordo com Magalhdes (2002), a Idade Média testemunha tam-
bém o nascimento do interesse pela ciéncia, particularmente das ciéncias
médicas, sobre a questdo da pessoa com deficiéncia. Ainda que prevaleca
a institucionalizagdo, ocorre a preocupacao, por parte de alguns setores,
com a socializacao e a educagao. Todavia, apesar da institucionalizagao (es-
colas para “excepcionais”) se constituir mais uma forma de segregacio e,
consequentemente, de violagdo dos direitos humanos, naquela época re-
presentou um avango para sujeitos que até entdo ndo eram visiveis aos
olhos da sociedade.

Esse primeiro movimento foi importante para a organizacao e elabo-
racao de outras politicas sociais promovendo a construgdo do modelo de
integracdo. A grande mudanga de tratamento para com as pessoas com
deficiéncia veio realmente acontecer, no entanto, durante os séculos XIX e
XX.

O avanco se deu em razao das reivindica¢oes dos soldados mutilados
em decorréncia das guerras e da construgdo do entendimento que a defi-

ciéncia* ndo se relaciona com castigo divino ou se trata de uma

4Por muito tempo a Deficiéncia foi entendida a partir do modelo médico que percebia a pessoa com deficiéncia como
portadora de uma patologia. Tratava-se de um modelo de deficiéncia que buscava um “padrao de normalidade”, de
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“anormalidade”, mas que as limitacdes vivenciadas pelas pessoas com al-
gum tipo de impedimento sao estabelecidas pela estrutura social. Nao
significa afirmar que todas as restrigdes das pessoas com deficiéncia séo
determinadas por barreiras sociais, mas “[...] que a deficiéncia passa a
existir quando aspectos da pratica e da estrutura social contemporanea
geram desvantagens e excluem os corpos com impedimentos” (DINIZ,
2010). E nesse contexto, que “[...] a sociedade comeca a considerar a pos-
sibilidade de estas pessoas poderem se inserir, inclusive, no mercado de
trabalho” (MAGALHAES, 2002, p. 07). Segundo Magalhées, a educacéo
passa a ser o principal elemento que poderia propiciar a convivéncia e o

respeito as pessoas com deficiéncia. Segundo a autora,

[...] a institucionalizagdo marcou a primeira metade do século passado; a se-
gunda metade é marcada, por um lado, pelas contribuigoes a educacao especial
com as contribuigdes da psicologia comportamental, cognitiva e sdcio-hist6-
rica e, por outro lado, pelo advento da Filosofia da Integracdo e,
posteriormente do Paradigma da Inclusdo. Este tltimo acompanha as profun-
das mudangas ocorridas sob a efervescéncia da crise mundial do capitalismo e
da negacdo da ciéncia como forma hegemonica de conhecimento

(MAGALHAES, 2002, p. 08).

Com a articulagdo de diversos segmentos e dos movimentos de pes-
soas com deficiéncia, os direitos relativos a dignidade humana comecam a
se expandir. No cenario internacional, tratados e convencdes passam a
surgir na defesa da pessoa com deficiéncia, sendo o primeiro a Declaracao

dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia Mental, aprovada pela Resolucao

funcionamento fisico, intelectual e sensorial. A partir dos anos 1960 vérios segmentos comegam a questionar o
modelo médico e constroem o que entendemos como Modelo Social compreender que o problema nao esta na pessoa
ou na sua deficiéncia, mas que a deficiéncia assume uma dimensédo social que leva a exclusdo (DINIZ, 2009;
MAGALHAES 2004).

50 desvio é um fendmeno social construido para pdr em evidéncia o carater negativo atribuido a determinadas
qualidades de uma pessoa (atributos, comportamentos ou afiliagao grupal), com base nas quais esta é desacreditada
e segregada (OMOTE, 2004, p. 291).
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2856, de 20 de dezembro de 1971, da Assembleia Geral da Organizacdo das
Nacoes Unidas (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1971).

O determinante inclusivo ficou ainda mais fortalecido com a promul-
gacao do Decreto n° 3.956, de 08 de outubro de 2001 (BRASIL, 2001),
criando a Convencéo Interamericana para Eliminagio de Todas as Formas
de Discriminagéo contra as Pessoas Portadoras de Deficiéncia. Para Gugel,

na referida declaracio:

[...] reforca-se a ideia de que a deficiéncia fisica, mental ou sensorial decorre
das restricdes geradas pelas limita¢des ou restrigdes que poderdo, ou nao, se-
rem agravadas pelo ambiente externo. E certo, que se o ambiente externo
(pessoas reunidas em comunidades, arquitetura urbana, o transporte coletivo,
as ferramentas de apoio para o trabalho, entre outros elementos) for favora-
vel, estiver adaptado e pronto para receber, interagindo com a pessoa com
deficiéncia eventuais limitagoes serdo superadas. Sob qualquer angulo de ana-
lise, 0 que ndo se pode permitir ao interprete das normas em vigor é a
associagao da deficiéncia com incapacidade, especialmente para o trabalho e

para a vida independente (GUGEL, 2006, p. 31-32).

Vé-se, portanto, que a mudanca de paradigma de tratamento com as
pessoas com deficiéncia aconteceu principalmente nas Gltimas décadas. O
momento histdrico exige a participacdo de todos em prol da dignidade hu-
mana e igualdade, fazendo com que as ideias de integracdo e inclusdo
tomem corpo.

Segundo doutrina especializada existem dois modelos de participacdo
social® dos sujeitos com deficiéncia, sendo que um deles é o modelo de in-
tegracdo e o outro é o modelo de inclusdo. Para tanto, tem-se para o
modelo integrativo que “[...] a sociedade admite a existéncia das desigual-

dades sociais e, para reduzi-las, permite a incorporagido de pessoas que

5Além dos modelos de participagio social existem os modelos de exclusio e segregacio que consistem em apartar a
pessoa do convivio social a que deveria pertencer.
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consigam ‘adaptar-se’, por méritos exclusivamente seus” (FAVERO, 2007,
P- 37-38). Quanto ao modelo inclusivo, esta é vertente mais ampla. Nao se
coaduna com a ideia de exclusdo ou passividade ante a diferenca. Cabe

aqui a sociedade o agir em prol de todos. Conforme Favero:

A inclusao preconiza que cabe a sociedade e aos ambientes em geral promo-
verem as adequagdes necessarias para possibilitar o pleno acesso de quem tem
limitacdes fisicas, sensoriais ou mentais. Adequagdes estas que sio uma espé-
cie de tratamento diferenciado. Esse tratamento diferenciado é justamente o

que vai promover a igualdade (FAVERO, 2007, p. 38).

Diante dessa informacio, ndo se pode mais conceber praticas sociais
contrarias ao modelo inclusivo. Isso nos coloca em situacgao de agentes ati-
vos em prol dos direitos das pessoas com deficiéncia e combatentes de
praticas preconceituosas que dao ensejo ao ciclo de invisibilidade que estdo
acometidas tais pessoas.

3 A constituicao brasileira de 88 e o protagonismo social para a positivacao
dos direitos da pessoa com deficiéncia

A ascensao da constituicdo como lei suprema, capaz de invalidar
qualquer lei de nivel inferior na hierarquia das normas juridicas, inclusive
lei “ordindria” feita pelo legislador, é a grande inovagao e realizacdo do
constitucionalismo americano do século XVIII (STOURZH, 2007, p. 98). E
a constituigdo que proporciona o grau de durabilidade e certeza desejavel
para elementos fundamentais como liberdade, igualdade, Estado de Di-
reito, dentre outros, criando um enraizamento que funciona como uma
barreira contra tentativas de abolir ou reduzir essas garantias (GRIMM,
2012, p. 20).

Todavia, a constitui¢do ndo deriva sua for¢a normativa de um padrao
legal superior ou de uma sangao especial, mas de uma ideia de ordem que

se torna normativa por uma decisdo da vontade politica, apoiada pelo povo
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ou pelos grupos e forgas determinantes na sociedade. As ideias de justica
e de direito, as ideias de uma ordem politica, s6 assumem uma forca for-
madora e legitimadora da vida comum dos homens quando sdo mantidas
por homens ou grupos de homens como conviccao viva. Elas sao integra-
das a uma forca ou dimenséo politica que as sustenta (BOCKENFORDE,
2000, P. 162), razdo pela qual o histdrico constitucional brasileiro revela
que que os direitos da pessoa com deficiéncia sdo conquistas recentes, li-
gadas ao seu protagonismo politico.

Inicialmente, a protecdo constitucional se revela como um amparo ao
trabalhador que adquire a condigao de “invalidez no servico da Nacao”
(BRASIL, 1891) e se amplia aos demais trabalhadores na Constituicdo de

1934, nos termos do art.121, alinea “h”:

Art. 121 - A lei promovera o amparo da producao e estabelecera as condi¢oes
do trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista a protecdo social do tra-
balhador e os interesses econdmicos do Pais.

[...]

h) assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, assegurando a
esta descanso antes e depois do parto, sem prejuizo do salario e do emprego,
e instituicdo de previdéncia, mediante contribuicao igual da Unido, do empre-
gador e do empregado, a favor da velhice, da invalidez, da maternidade e nos

casos de acidentes de trabalho ou de morte; (BRASIL, 1934).

Apenas em 1978, com a Emenda Constitucional n. 12, proposta pelo
entdo Deputado Thales Ramalho, é que se asseguram direitos as pessoas
com deficiéncia com forca constitucional, para a “melhoria de sua condicdo

social e econdmica especialmente mediante”. Conforme a Emenda:

I - educagdo especial e gratuita;

II - assisténcia, reabilitacio e reinser¢io na vida econdmica e social do pais;
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III- proibigao de discriminacao, inclusive quanto a admissao ao trabalho ou ao
servigo publico e a salarios;

IV - possibilidade de acesso a edificios e logradouros puablicos (BRASIL, 1978).

A luta das pessoas com deficiéncia pela constitucionalizacao de seus
direitos, no periodo, se deu, além do encabecamento da ideia pelo citado
deputado, pela reabertura democratica brasileira que estava ocorrendo. O
presidente Ernesto Geisel, promove a “elimina¢ado da armadura juridica de
excec¢do”, com a revogacao dos Atos Institucionais contrarios a Constitui-
¢do de 1967, por meio da Emenda Constitucional n. 11, de 1978. Na
efervescéncia politica do momento, tanto direita quanto centro e esquerda
concordam com a ideia de uma nova constituicdo. Alguns por entenderem
que ndo se podia ir muito longe com a Constituicdo de 67-69 e que nédo
atendia as aspiragdes nacionais (ROCHA, 2018, p. 190-191). Esse periodo
inaugura uma nova conjuntura, com a mobilizacdo de amplas parcelas da

sociedade. Como leciona Versiani:

Antes mesmo da promulgagao da Constituicdo de 1988, ja se via consolidar a
transicao de um Estado autoritério e repressivo, para um Estado democratico
de direito, com a ampliacdo das pressoes e demandas da sociedade sobre o
sistema politico e a vocalizacdo, pelos cidaddos, de uma série de propostas,

preocupagdes e expectativas (VERSIANI, 2011, p. 15).

Desse modo, percebemos que o entendimento dos Direitos Humanos
como um legado imaculado das tragédias presenciadas durante a Segunda
Grande Guerra, ou decorrentes de uma evolucdo moral e juridica vivenci-
ada por nossa sociedade nao passa de um grande equivoco. Esses eventos
s6 assumiram seu real sentido dentro de um contexto em que a maior
parte dos paises se viram livres de ditaduras e descolonizados (MOYN,

2010, p. 64).
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Assim, a partir da década de 1970, conseguimos vislumbrar uma pre-
dominancia de Estados adeptos a estes movimentos e inaugurando “[...]
um periodo excepcional em que a moralidade dos Direitos Humanos fazia
sentido” (MOYN, 2010, p. 64). Contudo, nesta mesma época de ascensao
da hermenéutica aplicada a tais direitos, também percebemos, nas pala-
vras de Bercovici (2003), o surgimento do neoconstitucionalismo-
econdmico. Decorrente da crise do petréleo, tal movimento passa a priori-
zar a protecdo constitucional da economia para, em decorréncia deste
amparo e consequentemente da intervencdo estatal, resguardar os direitos
sociais e sobrepor o primeiro em face deste.

Tais movimentos ocorrem principalmente em paises periféricos,
tendo em vista que a ordem social colocada nestes constitui um dos pilares
fundamentais para a manutencéo do capitalismo, e a mitigacdo da econo-
mia resultard, portanto, na prépria mitigacdo dos direitos sociais. Isso
resulta na igualdade de objetivos do mercado e do Estado (BERCOVICI,
2003).

Em decorréncia disso, percebemos o engajamento dos Estados na cri-
acao de normas programaticas afim de, por meio delas, amparar os
direitos sociais quando e se for possivel, repassando a responsabilidade
para isso a um futuro legislador. Este podera ou nao encontrar o pais em
uma melhor situacdo econdmica e, a partir disso, decidir se deve ou nédo
efetivar estas prerrogativas constitucionais (MOYN, 2010, p. 67).

Assim, a Constituicdo Federal de 1988 surge com diversas normas de
protecao a pessoa com deficiéncia espalhadas em seu corpo, dentre elas
arts. 7°, XXXI; 23, II; 24, XIV; 37,VIIL; 40, §4°, [; 2011, §1°; 203, V; 208,
III; 227, §1°, 11, § 2°; 244 (BRASIL, 1988). As promessas constitucionais,
no dizer de Holmes (1999), criam um dever para o individuo ou para a

comunidade que as faz, porque criam um direito para quem as recebe.
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4 Invisibilidade e reconhecimento da pessoa com deficiéncia: politicas
publicas no Brasil no caminho da inclusao

Em nosso pais, segundo o altimo censo demografico e avaliacdo dos
dados colhidos, no Brasil 6,7% da populacdo informa possuir algum tipo
de deficiéncia’. Esse dado é importante para possibilitar a sociedade refle-
tir sobre a diversidade que a compde. Contudo, nem sempre esses sujeitos
sédo visiveis aos olhos da coletividade, particularmente, das instancias go-
vernamentais. Como explica Werneck, (2005), o chamado de ciclo de
invisibilidade retira de iniimeros sujeitos a possibilidade de serem ouvidos
e terem suas demandas atendidas. Para o autor, o ciclo de invisibilidade,

pode ser explicado da seguinte forma:

1) pessoas com deficiéncia ndo conseguem sair de casa e, portanto, ndo sio
vistas pela comunidade;

2) por ndo serem vistas pela comunidade, deixam de ser reconhecidas como
parte dela;

3) por ndo serem reconhecidas como parte dela, garantir o acesso de pessoas
com deficiéncia a bens, direitos e servicos ndo é considerado um problema
para a comunidade enfrentar e resolver;

4) sem ter acesso a bens e servicos, nao ha como serem incluidas na sociedade;
5) uma vez nao sendo incluidas na sociedade, continuam invisiveis, alvo de

constante discriminagdo (WERNECK, 2005, p. 14).

Nesse sentido, podemos afirmar que, embora a sociedade tenha se
desenvolvido em variados aspectos (tecnolégicos, medicinais...), muitas
ainda sdo as barreiras presentes no cotidiano das pessoas com deficiéncia.
Acreditamos que tais barreiras sdo determinantes para os processos de

subalternidade social vividas pelas pessoas com deficiéncia, pois como

7A primeira estimativa do censo de 2010 indicou que 23,9% da populagao brasileira possui algum tipo de deficiéncia.
Ocorre que apds avaliagao dos dados e critérios adotados no ultimo semestre de 2018 em seu Panorama Nacional e
Internacional de Indicadores Sociais, verificou-se que apenas 6,7% populagoes se classifica como pessoa com
deficiéncia (ESTADAO, 2018).
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afirma Renders (2006): “As pessoas com deficiéncia, em sua diferenca, so-
frem objetivagdes ou estigmatizacdes sociais e acabam assumindo formas
desqualificadas de ser e viver. Por conseguinte, se tornam ausentes nos
diversos cenarios sociais”.

Hoje, hé informacdo de como romper esses obstaculos, mas o pre-
conceito ainda é cogente. A ndo-convivéncia com as pessoas com
deficiéncia faz com que elas sejam tratadas com estranheza no cenario so-
ciopolitico, ficando relegado ao segundo plano de atuacdo das politicas
publicas, sem bens e servicos para atrair sua atencdo. Visando descons-
truir essa realidade, Sassaki (2006) afirma que, para as politicas sociais e
leis sejam formuladas adequadamente, as pessoas com deficiéncia devem
ser incluidas no processo decisério das a¢oes voltadas a elas.

Nesse contexto, o estado, ante a permanente necessidade de adequa-
¢do de suas estruturas e servicos, baseado na ideia de planejamento e
atividade governamental agil, passa a se organizar por meio das politicas
publicas, a fim de elucidar problemas econdmicos e sociais insurgentes.

Segundo Teixeira:

“Politicas ptiblicas” sao diretrizes, principios norteadores de agio do poder pa-
blico; regras e procedimentos para as relacdes entre poder ptblico e sociedade,
mediacdes entre atores da sociedade e do Estado. Sao, nesse caso, politicas
explicitadas, sistematizadas ou formuladas em documentos (leis, programas,
linhas de financiamentos) que orientam agdes que normalmente envolvem

aplicagoes de recursos publicos (TEIXEIRA, 2002, p. 2).

No caso, o Estado, agindo direta ou indiretamente por meio de pro-
gramas, agOes e atividades busca garantir que direitos cheguem ao
cidadao, esse compreendido de forma difusa ou em segmentagdo social
baseada em género, etnia, cultura, situagdo econémica, dentre outros. As-

sim, “[...] a perspectiva da politica puablica integra adequadamente a
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dimensao juridica e esta se auxilia dos insumos que as analises de politica
publica lhe provém” (SARAIVA, 2006, p. 27).

E oportuno mencionar que as politicas ptblicas direcionam a aco
estatal a uma demanda social, divergindo, portanto, das politicas governa-
mentais. No dizer de Teixeira (2002, p. 2), “[...] nem sempre 'politicas
governamentais' sdo publicas, embora sejam estatais. Para serem 'publi-
cas', é preciso considerar a quem se destinam os resultados ou beneficios,
e se 0 seu processo de elaboracio é submetido ao debate ptiblico”.

As politicas publicas sao direcionadas, principalmente, para as situa-
¢oes de vulnerabilidade, visando atingir as camadas menos privilegiadas
da sociedade, haja vista a ocorréncia de pressao social ocasionada pelos

movimentos sociais. Nesse sentido, Teixeira comenta:

Os objetivos das politicas tém uma referéncia valorativa e exprimem as op¢des
e visdes de mundo daqueles que controlam o poder, mesmo que, para sua le-
gitimagdo, necessitem contemplar certos interesses de segmentos sociais
dominados, dependendo assim da sua capacidade de organizagdo e negociagao

(TEIXEIRA, 2002, p. 3).

Com relacao as politicas publicas voltadas as pessoas com deficiéncia,
vemos que surgiram de forma a dar visibilidade e reconhecimento a me-
diada em que o préprio publico das politicas exigia. O tema comegou a ser

abordado nos anos 1960. Segundo Bernardes:

A partir dos anos 1960, houve uma politizagdo do tema da deficiéncia, capita-
neada por ativistas e organizagoes de pessoas com deficiéncia ao redor do
mundo, o que resultou em maior visibilidade e importancia da questao para

os agentes politicos e para a sociedade em geral (BERNARDES, 2012, p. 16).

Todavia, o Brasil apenas adere as politicas publicas voltadas as pes-

soas com deficiéncia na década de 1980, com a criacdo da Lei n° 7.853, de
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1989, que “[...] dispde sobre o apoio as pessoas portadoras de deficiéncia,
sua integracdo social, sobre a Coordenadoria Nacional para Integragao da
Pessoa Portadora de Deficiéncia — Corde” (BRASIL, 1989). A Corde foi 6r-
gdo vinculado ao Ministério de Acdo Social, com competéncia para
elaborar planos, programas e projetos subsumidos a politica publica de
integragao da pessoa com deficiéncia. Tal vinculacao se deu ao carater as-
sistencialista que abarcava a prote¢do da pessoa com deficiéncia na época.

Apbs, a Corde deu lugar a Secretaria Nacional de Promocao dos Di-
reitos da Pessoa com deficiéncia, vinculada a Secretaria Especial dos
Direitos Humanos, por meio da Lei n° 11.958/2009 (BRASIL, 2009) e De-
creto n° 8.162/2013 (BRASIL, 2013), superado o modelo assistencialista e
reconhecido a independéncia e autonomia da pessoa com deficiéncia ele-

vando o referido tema a categoria de direitos humanos. Bernardes afirma:

A formulagao de politicas publicas voltadas para a garantia dos direitos funda-
mentais das pessoas com deficiéncia estd, por conseguinte, sendo
progressivamente incorporada a agenda politica e, consequentemente, o
acesso a bens e servicos para todos, com equiparacio de oportunidades, tor-
nou-se uma demanda evidente para os agentes politicos (BERNARDES, 2012,

p- 21).

Essa evolugao s6 vem sendo possivel em razao da participagao social,
principalmente das pessoas com deficiéncia e seus representantes, na for-
mulacdo das politicas publicas. No Brasil, os anos de 2006, 2008, 2012, e
2016 foram marcos para as politicas publicas de inclusdo, anos que acon-
teceram, respectivamente, as I, II, III e IV Conferéncias Nacionais dos
Direitos da Pessoa com Deficiéncia.

A T Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia foi
um marco inovador na promocao da dignidade da pessoa humana no Bra-

sil, inaugurando “[...] o espago de construcdo coletiva e democratica,
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unindo a sociedade civil e governo em torno do objetivo comum de discu-
tir, avaliar e aprimorar as politicas ptblicas para o segmento das pessoas
com deficiéncia” (BERNARDES, 2012, p. 23-24). Teve por tema central
“Acessibilidade: vocé também tem compromisso”, que tratou da acessibi-
lidade em todos os seus ambitos e temas correlatos a pessoa com
deficiéncia. Os principais eixos tematicos foram “Das condigoes gerais de
implementacao da Acessibilidade”, “Implementacdo da Acessibilidade Ar-
quitetdnica, Urbanistica e Transporte” e “Da acessibilidade a informacéo,
a comunicacdo e ajudas técnicas” (BRASIL, 2006, p. 11).

A conferéncia resultou em metas governamentais de promocio da
integracao da pessoa com deficiéncia, fugindo da visao de objetificacdo da
pessoa com deficiéncia, apresentando “[...] medidas necessarias a garantia
da participacdo ativa e protagonismo das pessoas com deficiéncia nas de-
cisdes sobre os programas e politicas que lhe dizem respeito diretamente”
(BERNARDES, 2012, p. 24).

Posteriormente, incorpora-se a Convencdo sobre os Direitos da Pes-
soa com Deficiéncia ao ordenamento juridico brasileiro, no ano de 2007,

em condi¢do de Emenda Constitucional. Garcia comenta:

Discutida durante quatro anos e com participagdo destacada da delegagao bra-
sileira, a Convengao consolida o chamado “paradigma da inclusdo” para lidar
com as questdes relacionadas as pessoas com deficiéncia, afastando-se defini-
tivamente de uma abordagem paternalista, piedosa e assistencialista (GARCIA,

2011, S/p).

Assim, sob a perspectiva da convengdo como direito constitucional,
realizou-se a II Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficién-
cia, no ano de 2008, com tema central “Inclusio, Participacdo e
Desenvolvimento - Um novo jeito de avancar” e principais eixos tematicos

“Satde e Reabilitacdo”, “Educacao e Trabalho” e “Acessibilidade” (BRASIL,
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2008, p. 13). A I Conferéncia da inicio a perspectiva da inclusao nas poli-
ticas publicas voltadas para as pessoas com deficiéncia, exigindo uma

atuagdo mais ampla do governo brasileiro. Segundo Bernardes:

A Agenda Social foi um grande avanco para a promogao dos direitos das pes-
soas com deficiéncia no ambito governamental, pois assinalou a inser¢ao do
tema na agenda politica do Governo Federal de forma transversal e comparti-
lhada, em detrimento das a¢des pontuais e desconexas que até entdao eram a
pratica vigente. Buscou-se a consolidacao de politicas ptblicas intersetoriais e
articuladas, de forma a contemplar todas as dimensdes da vida das pessoas
com deficiéncia, definindo estratégias operacionais para a equiparagio de
oportunidades. O deslocamento do assunto pessoa com deficiéncia do ambito
da assisténcia social, da satide e da educagao - &reas que tradicionalmente in-
cluem esse publico em suas politicas - para o campo dos direitos humanos
propiciou o reconhecimento dessas pessoas como publico-alvo das mais diver-

sas areas de atuagdo do governo (BERNARDES, 2012, p. 27).

Como resultado dessas discussdes, criou-se o Decreto n° 7.612, de
2011. Ele “[...] institui o Plano Nacional dos Direitos da Pessoa com Defici-
éncia - Plano Viver sem Limite” (BRASIL, 2011), no intuito de garantir
direitos a pessoa com deficiéncia combatendo a situagdo de extrema po-
breza que estao associados.

A TII Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia
ocorreu no ano de 2012, com tema central “um olhar através da Conven-
¢do da ONU sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia: Novas
perspectivas e desafios”, com os seguintes eixos: “Educacao, esporte, tra-
balho e reabilitacio profissional”; “Acessibilidade, comunicagao,
transporte e moradia”; “Sadde, prevencdo, reabilitacdo, Orteses e prote-
ses”; “Seguranca, acesso a justica, padrdao de vida e protecdo social

adequados” (BRASIL, 2012).
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Em 2015, surge como marco juridico, a Lei n° 13.146, que “[...] insti-
tui a Lei Brasileira de Inclusio da Pessoa com Deficiéncia (Estatuto da
Pessoa com Deficiéncia)” (BRASIL, 2015), condensando diversos direitos
das pessoas com deficiéncias ja existindo, como também acrescentando
outros novos avangos, como por exemplo o art. 6°, ao determinar que a
deficiéncia nao pode ser interpretada como um uma mitigagao da capaci-
dade civil.

A IV Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia,
ocorrida em 2016, discutiu o tema “os desafios na implementacio da poli-
tica da pessoa com deficiéncia: A transversalidade como radicalidade dos
direitos humanos” (BRASIL, 2016), que, conforme a Secretaria Nacional
de Direitos Humanos, teve por desafio ir além das proposicoes de politicas
publicas para “lancar estratégias efetivas de implantacio de a¢des que pro-
movam a inclusdo da pessoa com deficiéncia” (BRASIL, 2014).

As conferéncias demonstram a preocupacao do Brasil com a pessoa
com deficiéncia e sua qualidade de cidadao. A insercdo dos préprios bene-
ficiados na formacao da agenda tem gerado enorme avango social em prol

da dignidade humana. Todavia, segundo Garcia:

[...] isto ndo significa dizer que as condigdes de vida das pessoas com deficién-
cia no Brasil, de modo geral, sdo plenamente satisfatérias. Os dados do tltimo
Censo Demogréfico, por exemplo, que apontou uma populacdo com deficién-
cia de 45,6 milhoes pessoas (quase Y4 do total de brasileiros, embora em
critérios mais amplos), mostram a persisténcia de barreiras no acesso a for-
macao escolar, como também participacdo limitada deste contingente

populacional no mercado de trabalho formal (GARCIA, 2014, s/p).

Diante do exposto, verifica-se a atuagdo estatal em prol da solucdo
dos problemas enfrentados pelas pessoas com deficiéncia. A difusao dos

temas tem promovido reflexdes por diversos atores sociais 0 que tem
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melhorado a condi¢do de vida das pessoas com deficiéncia, seja por meio
da implementacdo de acbes, seja pela mudanca de atitude das pessoas em
geral. Contudo, a implementacdo dessas politicas ainda encontra barrei-
ras, principalmente no que tange a recursos. Assim, medidas visando
garantir acessibilidade restam adiadas por serem entendidas como gasto

e nio investimento em direito.
Consideragoes finais

O presente estudo buscou explicitar, ainda que de forma aproxima-
tiva, a situagao atual da politica de inclusdo, a partir do olhar sobre a
trajetéria social e juridica da pessoa com deficiéncia no Brasil. Fruto do
processo histérico do qual fazem parte as pessoas com deficiéncia, as po-
liticas publicas ainda sao timidas, se revelando incompletas, visto que nao
vém quebrando o ciclo de invisibilidade em sua raiz. Em vez disso, deixam
de oferecer bens, servicos e meios duradouros e atrativos de se retirar seus
destinatarios da reclusdo de seus lares. Contudo, ndo negamos a impor-
tancia das politicas e dos marcos legislativos enquanto elementos
estratégicos para o enfrentamento das desigualdades e processos de exclu-
sao.

Assim, para o fortalecimento do processo inclusivo iniciado em 1988,
é necessaria a manutencao da participagdo social da pessoa com deficiéncia
mediante discussdes e cobrangas junto aos atores politicos, de modo que
os direitos pleiteados ndo sejam apenas uma meta ou programa, mas sim

uma realidade que se traduza em uma sociedade plural, livre e solidaria.
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O campo juridico e suas intera¢des externas:
a midia e o campo jornalistico

Vanessa Monteiro Lima *

Introducao

Esta pesquisa procurou compreender as diferentes dinamicas do
campo profissional juridico e jornalistico em meio a presenca cada vez
maior de processos midiaticos envolvendo tais campos. Com a crise nas
instituicdes brasileiras, em especial, do Poder Executivo e do Congresso
Nacional e, do ponto de vista juridico, com o fendmeno da judicializacdo
da politica e das rela¢des sociais no Brasil, o papel do jurista na sociedade
se ampliou. Sob o viés jornalistico, visualiza-se uma relevante confianca
na imprensa escrita e nas emissoras de TV e uma maior influéncia na for-
macao da opinido publica.

Para tanto, este trabalho est4 dividido em trés capitulos. No primeiro,
“A formagédo de uma midia brasileira influente”, séo trazidas consideragoes
sobre o complexo papel da midia no pais e suas interagdes que mesclam
interesses publicos e privados. Destaca-se o papel mercadoldgico e empre-
sarial da midia, em especial, do Grupo Globo.

No segundo capitulo, “A noticia é pra ontem e o direito pro més que
vem: a diversa dindmica dos campos juridico e jornalistico”, a pesquisa
aborda a insercéo do jurista na sociedade a partir da judicializacdo da po-
litica e das relagdes sociais no Brasil, entendendo o direito como produtor

de verdades nédo absolutas, considerando as suas limitacdes linguisticas.
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Além disso, abordam-se as diferentes dindmicas de atuagdo do campo pro-
fissional jornalistico e juridico.

No terceiro capitulo, “Direito como ferramenta da noticia midiatica?
Caso exemplificativo do processo de impeachment da Dilma Rousseff”,
procurou-se analisar as nuances do campo jornalistico quando em intera-
¢ao com o direito, exemplificando-o a partir do processo de impeachment
de Dilma Rousseff, tendo em vista que houve uma forte expansao do
mundo do direito sobre as pessoas. Tal processo foi um evento midiatico
responsavel por propiciar grandes audiéncias e, portanto, envolver multi-
plos interesses, em especial as disputas de poder politico e econdmico.

Na construcéo do presente trabalho, sdo utilizados diversos meios de
difusao do conhecimento, sobretudo, livros, artigos, revistas, noticias, in-
clusive, por meio eletronico. Portanto, para atingir as aspiragdes deste
estudo utilizar-se-4 o método dedutivo de carater descritivo-analitico,

tendo em vista que, sera usufruida a técnica de pesquisa bibliografica.
2 A formacao de uma midia brasileira (des)influente

Interessante notar que dados coletados pelo indice de Confianca na
Justica (IC]), produzido pela Escola de Direito de Sdo Paulo da Getalio Var-
gas revelaram uma queda na confianca da populagio em todas as
instituicOes analisadas, exceto nas redes sociais, podendo sugerir uma ur-
géncia na definicao sobre a composi¢do das noticias virtuais, e a policia. As
maiores quedas de confianca foram no Poder Executivo e no Congresso
Nacional.

Os dados coletados pelo ICJ corresponderam ao periodo entre maio e
junho de 2017, nono ano de sua realizacao, em que se destacaram a queda
na avaliacdo da Justica e em quase todas as institui¢des avaliadas. Eviden-
cia-se que, apesar da diminui¢do na avaliacdo do Judicidrio, também foi

revelado um alto grau de disposicdo dos entrevistados a irem até a Justica
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resolver seus conflitos, podendo corroborar referida disposi¢do com o con-
texto de judicializacdo das relagdes sociais. Ha, portanto, uma desconfianca
dos sujeitos no Poder Judiciario, mas quando realizado um paralelo entre
o Executivo ou Congresso Nacional, opta-se por recorrer ao Poder Judici-
ario.

De um modo geral, os entrevistados apresentaram confianca maior
nas seguintes Institui¢des: nas Forcas Armadas, na Igreja Catoélica, nas re-
des sociais (Facebook e Twitter), na imprensa escrita, nas emissoras de
TV, nas grandes empresas, no Ministério Pablico e na Policia. Sob um en-
foque, poder-se-ia enxergar as midias como moderadamente influentes,
tendo em vista estarem depois das Forcas Armadas e da Igreja Catdlica,
entretanto, quando se atenta para os tltimos lugares, nota-se o amplo cré-
dito de tais instituigoes.

Dessa forma, os Gltimos lugares foram ocupados pelo Governo Fede-
ral, pelos Partidos Politicos, pelo Congresso Nacional, pelos Sindicatos,
pelo Poder Judiciario e pelo Supremo Tribunal Federal que foi colocado
pela primeira vez no indice de 2017. Logo, pode-se associar o forte papel
da midia na sociedade com a descrenca nas Instituigdes Publicas, em espe-
cial no Governo Federal e no Congresso Nacional. A sociedade, portanto,
passou a confiar mais nas redes sociais, na imprensa escrita e nas emisso-
ras de TV em meio aos escandalos de corrupcéo dos politicos brasileiros,
tornando-se essencial para a formacdo da opinido publica a abordagem

dos veiculos de comunicagao.

2.1 Esferas publicas e interesses privados: noticia como mercadoria?

A midia é formadora de opinido publica a0 mesmo tempo em que
sofre influéncia de anunciantes e consumidores, visando a sua perpetua-
Gao e seu lucro. Além disso, relaciona-se com o Estado a fim de renegociar

dividas previdenciarias, tributarias, isen¢des, empréstimos e assim por
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diante, ndo estando livre, também, das interacdes de mercado. Por conse-
quéncia, a noticia se sujeita a variaveis que vao além do interesse ptblico,
que interferem nas instituicbes, nos grupos sociais e nas pessoas
(FONSECA, 2011, p. 46-47). Portanto, deve-se observar atentamente a ati-
vidade da grande midia na esfera social. Isso porque ela também molda
comportamentos e define pardmetros essenciais a vida social, determi-
nando “[..] compreensdes da politica, definindo fronteiras entre
comportamento adequado e inadequado, lapidando consensos” (BIROLI;
MIGUEL, 2017, p. 27).

Francisco Fonseca (2011, p. 56) analisa as diversas abordagens da im-
prensa sobre os conflitos sociais, em especial, sobre o direito de greve na
Constituinte de 1987/1988 em que os interesses da midia pareciam se con-
trapor ao acréscimo de direitos sociais. Sobretudo quando observado o
posicionamento adotado por ela, em defesa dos valores propostos pela te-
oria liberal, com foco na protegdo das liberdades civis e politicas.
Exemplifica-se tal disposicdo a partir de uma amostra do editorial da po-
sicdo oficial do Jornal do Brasil (JB), que se juntava ao grupo dos jornais
mais influentes da época, juntamente com O Globo (OG); Folha de S. Paulo

(FSP); e O Estado de S. Paulo (OESP):

[...] alguns dos direitos sociais propostos, tais como, dentre outros, a diminui-
¢do da jornada de trabalho, a ampliacdo da licenca maternidade, a licenga
paternidade, o aumento da valor da hora-extra, dentre outros, foram vistos
como: i) “catastréficos a producao”, pois desestimulariam o capital a investir,
aumentando consequentemente o desemprego: o oposto portanto do que se
desejava (tese da perversidade); ii) “indcuos”, pois ndo seriam respeitados pelo
“mundo real” da economia, logo uma medida estéril (tese da futilidade); e iii)
ameacadores dos direitos anteriormente conquistados, caso do mercado for-
mal de trabalho, que poderia diminuir (tese da ameaga). [...] Para o JB, haveria
uma “obsessao social” dos constituintes, pois: “A proposta de 40 horas é uma

daquelas que criam uma espécie de garantia artificial que, na pratica, quase
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ninguém vai respeitar [...]” (JB, 13/7/87) - trata-se aqui da tese da futilidade,
dada a suposta ineficacia da medida. Mas sera a tese da perversidade a mais
utilizada pela grande imprensa, pois: “A Constituinte embarcou em um cami-
nho de distribuicio de beneficios sociais cujo produto s6 pode ser um e tinico:
reducdo da taxa de investimentos, com o consequente atraso econdmico” (JB,

28/2/88) (FONSECA, 2011, p. 57).

Sendo, assim, o carater mercadoldégico das midias é percebido e se
realiza de diferentes formas, tendo em vista que “[...] volta-se para o mer-
cado, buscando, como qualquer outra atividade industrial ou comercial, o
lucro” (CUNHA, 2014, p. 20). O Grupo Globo', considerado o maior con-
glomerado de midia e comunicagdo do Brasil e da América Latina,
apresenta um site (GRUPO GLOBO, 2021) para, por exemplo, informar
sobre planos comerciais® e oferecer explicagdes detalhadas sobre o indice
de audiéncia e alcance das atividades sobre o publico.

Além disso, disponibilizam-se outros materiais, como a “Lista de pre-
¢os”, que traz as exibidoras da Rede Globo, a grade de programacio e os
respectivos valores do produto para os anunciantes. Com base nos valores
em real validos entre 1° de janeiro e 31 de margo de 2020, o Break Exclu-
sivo® do Jornal Nacional, com duragdo de 30 segundos, custa R$
1.356.640,00 (um milhdo trezentos e cinquenta e seis mil e seiscentos e
quarenta reais). Sendo assim, o carater empresarial da midia no pais,

forma uma relagdo de simbiose com o poder politico, estimulando, em

'Formado pela TV Globo, pela Globosat (canais por assinatura), pela Som Livre (gravadora), pelo GloboPlay
(streaming), pela Globo.com e pela Diretoria de Gestao Corporativa (DGCorp).

20 plano comercial de 2020-2022 do projeto “AGRO: a industria-riqueza do Brasil”, elucidando, apresenta-se com
dados de busca do termo “agro” e “agronegdcio” no Google. Ou ainda, informagdes sobre o alcance da tdltima
temporada realizada do programa, demostrando o molde, a distribuicao e organizacao das possiveis publicidades,
garantindo alta visibilidade e uma expectativa de grande alcance para o interessado na atividade.

3A atengao do telespectador nao serd dividida com qualquer outra marca, tendo exclusividade o anunciante sobre sua
marca e produto, pois se exibe somente um tinico comercial ou mensagem. Produto destinado apenas para o Mercado
Nacional (GRUPO GLOBO, 2020).
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alguma medida, as trocas de influéncia dos anseios privados em detri-
mento dos publicos.

Dito isso, destaca-se a abordagem indissocidvel entre interesses
econdmicos e politicos, que tiveram que se adaptar a midia do pais como
mediadora da sociedade, sobretudo, quando diz respeito a interesses polé-
micos e divergentes. Dessa forma, os meios de comunicacdo comportam-
se como um “suporte essencial do hegemoénico”, conduzindo uma vontade
geral sobre uma determinada concep¢ao de mundo de viés econdmico, po-
litico, cultural, moral e intelectual de uma classe ou classes sobre outras
(MORAIS, 2019, p. 39).

Portanto, o posicionamento dos meios de comunicagao se tornara re-
levante para a formacdo da opinido publica, transformando-se em objeto
de cobica por interesses escusos. Interessante notar, portanto, que o poder
comunicacional reflete a uniéo de trés conceitos importantes, que sdo o
poder econdmico, o simbdlico e o politico que, trabalhados por Rodrigo

Fonseca Almeida sdo:

1) poder econdmico, ligado aos recursos materiais e financeiros; 2) poder sim-
bélico, o poder exercido pelos meios de informagao e comunicagao, em que se
compreendem a midia e outros meios de transmissao de valores, desde as re-
ligides até as universidades, entre outros; e 3) o poder politico, o poder da
autoridade institucional (exemplo: Estados) - neste caso, faz-se importante
observar que a rede, conforme analise de Benkler (2006), funciona como uma
a nova “esfera publica” e, desta forma, as decisdes politicas a respeito dos di-
reitos e deveres, em muitos casos, acaba por ocupar este novo espago de fluxos

e noés interconectados. (ALMEIDA, 2009, p. 31).

Diante de tais poderes comunicacionais, forma-se uma relacdo de
simbiose em que a midia evita questdes divergentes, criando um consenso
em beneficio de poucos. Ou seja, normalizam-se questdes de desigualdade

social ja que elas sdo mercadologicamente desinteressantes para serem
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noticiadas e se ocultam ou hostilizam o dissenso social na medida em que
se criminalizam movimentos sociais, greves de trabalhadores, refor¢ando

» o«

esteredtipos como: “greve é coisa de vagabundo”, “crianca de rua é trom-
badinha”, “Movimento Sem-Terra é criminoso” etc. Dessa forma, os
esteredtipos referem-se as relacdes de poder em que ndo se coincidem a
perspectiva dos menos poderosos com a dos mais poderosos (BIROLI;
MIGUEL, 2017, p. 129), gerando, portanto, uma desinfluéncia da midia so-

bre a sociedade.

3 “A noticia é pra ontem e o direito pro més que vem”*: a diversa dinamica
dos campos juridico e jornalistico

Mostra-se evidente que a formacéo social, sendo complexa, ndo pode
ser entendida sob uma perspectiva excludente. Torna-se essencial uma
abordagem multidisciplinar a partir de seus sujeitos e objetos. Entretanto,
pode-se perceber que alguns fatores de formagdo da opinido publica e dos
rumos da coletividade precisam de uma maior atencdo.

A atividade jornalistica, que se tornou uma importante formadora de
opinido publica, e a atividade juridica, que esta em todos os campos da vida
social dando protagonismo e visibilidade ao Poder Judiciario por meio da
judicializacdo da politica e das relagdes sociais, sdo fendmenos cuja obser-
vacdo tanto é complexa quanto necessaria. O papel de protagonista
desempenhado por esses campos profissionais evidencia a relacdo de de-

pendéncia da sociedade para com eles.

“Refere-se aos divergentes processos realizados nos campos profissionais juridicos e jornalisticos. O direito precisa
de um processo de construgao mais lento em que se tem diferentes instancias e recursos. Situagao X pode se tornar
Y, ndo tendo uma formagao tnico e absoluta, sugerindo-se uma construcao teérica e doutrindria constante. Enquanto
o jornalismo, produz uma informagao de rapida elaboragao cujo anseio é diério, busca-se vender um maior niimero
de jornais fisicos ou aumentar a audiéncia televisiva. Hoje, a noticia é produzida e amanha ela ja é substituida por
outra, de forma ininterrupta. Portanto, “[...] como conciliar o tempo do processo judicial, meio ritualistico de atuacao
do Estado no atendimento das demandas por Justi¢a, com o tempo da manchete? Direito e jornalismo vivem
processos que se tangenciam sem que, contudo, possam confluir. Isso porque, enquanto o tempo da noticia ¢ fluido,
frenético, tempo da novidade, do imediatismo, o tempo do direito é calmo, exige reflexdes e sedimentagao de
certezas” (CUNHA, 2014, p. 34).
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Por exemplo, os processos de impeachment de Fernando Collor e de
Dilma Rousseff tiveram ampla cobertura midiatica e possuiam contetido
juridico conturbado dentro da prépria comunidade juridica®. Logo, mos-
tra-se inerente compreender em que contexto se insere o jurista
contemporaneo e as diferentes dindmicas desses campos profissionais,
tendo em vista que também atuam em outros eventos de forma conjunta.
Os crimes violentos ou de corrupgao, por exemplo, geralmente sio notici-
ados pelos meios de comunicacao e se relacionam com o campo juridico.

Dessa forma, o jurista contemporaneo se insere em um contexto de
judicializacdo da politica e das relagdes sociais cujo desenvolvimento
atrela-se, em certa medida, a sua compreensdo como um todo, em que nao
se exclui a atuacdo politica do Poder Judiciario sobre os agentes politicos
ou no campo das relacdes sociais. A judicializacio da politica® se identifica
a partir da atuagdo do Poder Judicidrio sobre as decisdes normativas que,
de certa forma, deveriam ser tomadas pelos agentes politicos, como con-
gressistas, partidos politicos e governistas opositores. Isso nao se confunde
com o ativismo judicial, que nao é gerado pela mesma causa nem tem as

mesmas origens’.

5“As acusagdes, o julgamento e a condenagao de Dilma Rousseff em seu processo de impeachment no ano de 2016
reacenderam debates que dormitavam no Direito Pablico brasileiro desde o afastamento de Fernando Collor de Mello,
em 1992. Uma delas toca a natureza juridica dos crimes de responsabilidade presidencial” (QUEIROZ, 2017, p. 223).

SImportante destacar a ampliagio das variéveis sobre o papel do STF no processo politico brasileiro de tomada de
decisao. Por exemplo, atores politicos, de oposi¢ao ou do préprio governo, recorrendo ao Supremo antes mesmo da
execugdo da politica publica questionada, e ndo apenas posteriormente, como outrora foi indicado por estudos
realizados sobre processos de ADI, nao se limitando a elas, utilizando-se também de outras classes processuais
(AGUELHES E RIBEIRO, 2019, p. 16 € 17).

7“A judicializacdo e o ativismo judicial sao primos. Vém, portanto, da mesma familia, frequentam os mesmos lugares,
mas ndo tém as mesmas origens. Nao sdo gerados, a rigor, pelas mesmas causas imediatas. A judicializacdo, no
contexto brasileiro, é um fato, uma circunstancia que decorre do modelo constitucional que se adotou, e ndao um
exercicio deliberado de vontade politica. Em todos os casos referidos acima, o Judiciario decidiu porque era o que lhe
cabia fazer, sem alternativa. Se uma norma constitucional permite que dela se deduza uma pretensao, subjetiva ou
objetiva, ao juiz cabe dela conhecer, decidindo a matéria. Ja o ativismo judicial é uma atitude, a escolha de um modo
especifico e proativo de interpretar a Constituicao, expandindo o seu sentido e alcance. Normalmente ele se instala
em situagdes de retracdo do Poder Legislativo, de um certo descolamento entre a classe politica e a sociedade civil,
impedindo que as demandas sociais sejam atendidas de maneira efetiva” (BARROSO, 2010, p. 6).
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Depreende-se que a judicializagdo da politica, além de dificil mensu-
ragao, expoe o Poder Judiciario perante a sociedade, fluindo também para
a judicializacdo das relagdes sociais. Leandro Molhano Ribeiro e Diego
Werneck Arguelhes (2019), a fim de entenderem a judicializacdo da poli-
tica, utilizam-se de conceitos como o desenho institucional, a contingéncia
e a intensidade.

Apesar de haver diferengas no desenho institucional das democracias
sobre a forma de atuacdo de um tribunal central ou “tribunal com poder
de exercer controle de constitucionalidade e o grau de rigidez constitucio-
nal” (AGUELHES; RIBEIRO, 2019, p. 9), salienta-se o desenho institucional
do Poder Judiciario como capaz de definir os limites de atuacdo da judici-
alizacdo. Ja no que diz respeito a intensidade, percebe-se forte carater
motivacional sobre os sujeitos politicos, ou seja, estratégia politica e refle-
x0es sobre o momento e suas predilecoes positivas ou negativas de
transferir ao Judiciario decisdes eminentemente politicas majoritarias. Se-

gundo Leandro Molhano Ribeiro e Diego Werneck Arguelhes:

Para descrever e explicar o fendmeno da judicializagdo, portanto, é preciso
conjugar i) variaveis relacionadas ao desenho institucional (que moldam maior
ou menor possibilidade de certos atores, em certos momentos, judicializarem
certos temas) com ii) variaveis relativas as motivagoes para judicializar, que
se relacionam fortemente com um célculo politico conjuntural. O Judiciario
seria, entdo, um recurso politico a ser mobilizado pelos atores, dependendo de
célculos feitos por eles para alcancarem seus objetivos (ARGUELHES, 2019, p.

10).

Ademais, a megapolitica possibilita aos tribunais o poder de decidir
questoes politicas controversas e centrais, sem aparato de tal fun¢do nas
constituicdes, transportando, muitas vezes, a identidade politica de uma

nacdo para um contingente especifico de pessoas com dilemas morais e
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politicos - e nédo juridicos como deveria se portar um tribunal (HIRSCHL,
2009). Realizadas as consideracdes iniciais sobre a judicializagdo da poli-
tica, parte-se para judicializacdo das relagdes sociais, respeitando,
portanto, as ligactes e diferencas entre elas.

A J& a judicializagdo das relagdes sociais evidencia o papel expansivo
do direito sobre todos os campos da vida social, potencializando o papel do
jurista profissional na sociedade. Considera-se, em termos simples, a judi-
cializacao das relacbes sociais como uma expansao de questdes da vida
social que se modificam a partir de trés pontos: a normatizagdo, a expan-
sdo do habitus do jurista e o processo judicial (MAIA, 2018, p. 677).

Tem-se, dessa forma, a acepgdo do processo de judicializagdo a partir
da sua relagdo com a maior normatizacao social realizada pelo Estado. O
legislador, portanto, desenvolve um papel essencial, mostrando-se como
ferramenta para produgdo de leis que controlardo uma sociedade valora-
tivamente multipla. As sociedades contemporaneas tém paulatinamente
ideias conflitantes, restando impossivel a cobertura normatizadora do di-
reito sobre todas as coisas.

Nesse sentido, busca-se uma orientagdo no judiciario sobre intmeros
aspectos da vida. Tal protagonismo se evidencia como um paradigma do
Estado Democratico de Direito em que se tem o Poder Judiciario como “su-
perego da sociedade”. Ou seja, as respostas para os problemas sociais estao
sendo buscadas no Poder Judiciario e ele exerce essa atuagao de forma a
frear a sociedade sobre condutas que ela mesma lhe deu poder para inter-
Vir.

Nesse passo, Ingeborg Maus (2000, p. 185) traz que tal ‘linha ética’
padronizadora que vem sendo buscada pela sociedade exige, em parte, que
o Poder Judiciario defina uma direcio a ser seguida pelos individuos sobre

suas vidas que eles possam respeitar e confiar. Tornando-se, portanto,
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uma sociedade “infantilizada” em que o papel de ‘superego’ é exercido pelo
proéprio Poder Judiciario.

Pontua-se, ademais, o aumento da judicializagdo via processo judicial,
dando margem para que o Poder Judiciario decida questdes complexas, de
carater final, sobre aspectos politicos, sociais e morais (MAIA, 2018, p.
679). Dessa forma, o direito ultrapassa o campo juridico profissional e re-
produz, para além do seu mundo, o que Pierre Bourdieu chama de
“habitus do jurista”. Assim, termos e comportamentos juridicos passaram
a ser utilizados de forma abrangente por variados setores da sociedade.
Nesse aspecto, muitos individuos incorporaram o habitus do jurista na sua

vida cotidiana. O habitus, de acordo com Bourdie:

[...] sdo principios geradores de préticas distintas e distintivas - o que o ope-
réario come e, sobretudo, sua maneira de comer, o esporte que pratica e sua
maneira de pratica-lo, suas opinides politicas e sua maneira de expressa-las
diferem sistematicamente do consumo ou das atividades correspondentes do
empresario industrial [...] Eles também estabelecem as diferencas entre o que
é bom e mau, entre o bem e o mal, entre o que é distinto e o que é vulgar, etc

(BOURDIEU, 2011, p. 22).

A judicializagdo das relagdes sociais também pode ser vista pelo
prisma da andlise institucional, sendo uma espécie de judicializagdo em
sentido estrito. Sob esse aspecto, foca-se no campo de atuagdo profissional
dos juristas quando atuam na resolucdo dos conflitos da sociedade. Ou
ainda, por meio da prestagdo jurisdicional realizada pelo Estado, apresen-
tando, neste sentido, o Poder Judiciario como finalizador do conflito que
daria sua “palavra final” sobre o litigio.

Portanto, ao tratar sobre a judicializacdo da politica e das relactes
sociais se desejou compreender onde se insere o jurista contemporaneo

que é reflexo de um Judicidrio atuante em questdes extremamente
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relevantes em defesa da democracia até situagoes corriqueiras de atividade
juridica. Logo, sdo ingredientes formidaveis o protagonismo e a expansi-
vidade do Direito junto aos meios de comunicagdo que desempenham um
papel de “potencializadores de premissas universalizantes” (MORAES,
2019, p. 39). Isso porque a midia envolve um elemento fundamental para
a democracia: a informacdo a0 mesmo tempo em que ocupa um espago

privado, que responde aos anseios mercadolégicos e politicos.

3.1 O campo profissional juridico

Imaginando-se, entdo, a atividade jornalistica e a juridica como dois
s6is que, pela propria configuracdo social, estdo em constante encontro,
mostra-se importante compreender também a dindmica do campo profis-
sional juridico. Tais campos, por serem demasiadamente complexos e
desempenharem papéis de protagonistas, ao se cruzarem, podem espalhar
suas luminosidades em excesso, causando danos indesejados a sociedade
e indo de encontro aos rumos esperados por esta.

Dito isso, destaca-se o Direito como produtor de verdade nédo abso-
luta, tendo em vista que a formac&o do discurso do jurista profissional nao
é essencialista. Ou seja, constréi-se no processo de debate entre as partes
envolvidas, os doutrinadores e tedricos, os juristas e os sujeitos institucio-

nalizados a partir do instrumento linguistico. Assim, para Adeodato:

[...] ndo é pertinente dizer que a norma concreta é ou nao é criada pelo ma-
gistrado ou pelo decididor do caso concreto, pois a decisdo é constituida por
um acordo linguistico (retérica material) que envolve partes, advogados, dou-
trinas, opinides de midia, acordo sobre a economia, sobre o momento histérico

e um sem-numero de fatores (ADEODATO, 2014, 367).

Pierre Bourdieu (1989) trata que o funcionamento do campo juridico

profissional traz uma logica prépria que ele denomina de efeito da
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apriorizagao, gerando outros dois efeitos, o da neutralidade e da universa-
lizagdo. A apriorizagdo diz respeito a linguagem do jurista em busca de
uma retorica da neutralidade e da impessoalidade que mistura simbolos
linguisticos comuns e ditos como de outra natureza. O efeito de neutrali-
zacdo e da universalizacdo diz respeito a estrutura da norma e as suas

construgoes sintaticas. Assim, o campo juridico para Bourdieu:

[...] é o lugar de concorréncia pelo monopolio do direito de dizer o direito,
quer dizer, a boa distribui¢do (nomos) ou a boa ordem, na qual se defrontam
agentes investidos de competéncia a0 mesmo tempo social e técnica que con-
siste essencialmente na capacidade reconhecida de interpretar (de maneira
mais ou menos livre ou autorizada) um corpus de textos que consagram a

visao legitima, justa*, do mundo social [...]” (BOURDIEU, 1989, p. 212).

Dessa forma, existem verdades juridicas diferentes, uma produzida
para as partes litigantes ou seus arbitros e outra atribuida aos técnicos
profissionais ou juristas especializados com relagdo a legitimidade da de-
cisdo e da administragao institucional de conflitos (LIMA, 2010, p. 32).
Assim, mostra-se que a linguagem do jurista profissional tenta afirmar
uma certeza dentro de um ambiente de incertezas.

Katharina Sobota (1991) questiona a constitui¢do de normas explici-
tas dentro do sistema juridico. Para a autora, a prépria utilizacao nas pegas
processuais de abreviaturas para se referir a lei, por exemplo, “conforme
art. X, do codigo Y”, ndo a mencionando, evidencia a possibilidade de que,
uma vez transcrita a lei, restasse evidente a sua subjetividade, por uma
limitacdo da proépria formagédo de palavras e da linguagem. A verdade, no
campo juridico, por isso, seria ndo ontolégica. Isto é, ndo revelaria uma
verdade absoluta, sendo o processo judicial uma busca pela maior proxi-
midade possivel com a verdade do fato ocorrido para a resolugiao do

conflito.
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3.2 O campo profissional jornalistico e sua interacao com o direito

O campo jornalistico apresenta diversas caracteristicas que a diferen-
ciam do campo juridico profissional. Cunha (2014), em sua dissertacao
sobre o direito como produto da noticia analisa, entre outras coisas, as
estratégias jornalisticas de seducdo e estimulo sobre os leitores. Para a au-
tora, o jornalismo, portanto, ao traduzir o direito, acaba por transforma-
lo, adaptando-o aos anseios comerciais, pois precisa torna-lo mais simples
e acessivel ao leitor por meio de sua interpretacio, descrigdo e fotografia,
“[...] transformando-se em um direito que precisa vender mais do que pa-
cificar”, ndo sendo, nessa transicio de campos “[...] mais o direito da
academia, dos manuais ou dos tribunais” (CUNHA, 2014, p. 19).

A reprodugdo da matéria de cunho juridico no Jornal Nacional da
Rede Globo de Televisao, por exemplo, pode reproduzir a imagem do ocor-
rido, seja do fato ou do préprio material juridico (peca juridica) como parte
do cenario, tendo, em algumas ocasides, grifos préprios durante a apre-
sentacgdo. Soma-se, ainda, o discurso do interlocutor (jornalista), fazendo
com que os estimulos ao telespectador sejam multiplos: imagem, dudio,
gesto etc.

As provocagdes variadas também podem ser analisadas nos jornais e
nas revistas impressas ou virtuais. O jornal Super Noticia, na edigdo de 08
de fevereiro de 2013, trouxe uma noticia com o seguinte titulo: “Capina
lote e mata por divida de R$ 150”, em que se destaca também o subtitulo:
“Suspeito limpou um lote, mas néo recebeu pelo servico e esfaqueou uma
mulher”; seguida da foto do suspeito cuja exposi¢do é também perceptivel
pela apresentacao do seu nome e sobrenome (CUNHA, 2014, p. 56). Assim,
sdo realizadas afirmagdes sobre um individuo para muitos sujeitos, sem

que tenha havido o recebimento da dentncia ou o inicio do processo penal,
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por exemplo, no qual sua acusacdo vem antes por parte da imprensa do

que pelos 6rgaos jurisdicionais:

Todas essas afirmactes foram feitas sem que a defesa do acusado se pronun-
ciasse. Sem que se tenha sido recebida, pelo juiz criminal, a dentncia do
Ministério Pablico, sem se quer ter sido oferecida dentincia. Nao existe, ainda,
processo penal. Sequer o inquérito policial esta concluido, pelo contrério, o
fato aconteceu a pouco e quase nada pode ainda ser apurado. Apesar de tudo
isso a imagem do sujeito esta 14, desnudada. Sua identificacio pela imagem é
perfeita. O homem acusado e condenado pela imprensa agora precisa cumprir
a sua pena que, talvez, seja a divulgacio de seu rosto para um auditoério virtual

e irrestrito. O acusado torna-se o centro do espetaculo (CUNHA, 2014, p. 56).

Apresenta-se, portanto, como complexa a conduta jornalistica, a di-
namica da sua informagao e os estimulos apresentados ao usuério. Sendo
assim, tal dindmica da informacao jornalistica diferencia-se da dinamica
do direito. Enquanto o primeiro é urgente e rapido, o segundo precisa res-
peitar um procedimento que quase sempre é demorado ou pelo menos

mais lento do que uma noticia jornalistica.

O direito possui fluxos e tempos que lhe sdo proprios e que exercem fungdes
especificas e inafastaveis na tarefa de julgar. E isso os jornais nao informam.
Nao informam que o processo penal, enquanto instrumento de resolucao de
conflitos, é um conjunto de regras garantidoras do cidaddo em face aos possi-

veis arbitrios do Estado (CUNHA, 2014, p. 72).

Atenta-se para o fato de que o proprio formato de difusdo da infor-
macdo jornalistica, que busca encaixar e resumir determinados
comportamentos conflituosos, por natureza acaba limitando-os pelos usos
da linguagem. Mas importa notar que a grande importancia dada a midia
enquanto formadora de opinido publica ndo a legitima automaticamente

ou torna o seu contetido inquestionével, tendo em vista ser impossivel ela
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refletir uma perspectiva homogénea ou um consenso, sendo seu produto
ndo vozes unissonas, mas resultado de pressdes divergentes (BIROLI;
MIGUEL, 2017, p. 27).

4 Direito como ferramenta da noticia midiatica? Caso exemplificativo do
processo de impeachment da Dilma Rousseff

A representacdo do mundo social tem sua difusdo de forma central
nos meios de comunicacao (BIROLI, MIGUEL, 2017, p. 133). Assim, consi-
dera-se como caso emblematico o processo de impeachment de Dilma
Rousseff, tendo em vista que houve forte expansdo do mundo do Direito
sobre as pessoas, que passaram, de forma bastante enfatica, a incorporar
e dialogar sobre termos anteriormente considerados pelo senso comum
como estritamente juridicos, embora nio se desconsidere a extrema im-
portancia de sua compreensdo pela sociedade. Além disso, pode-se
entender tal processo como um incidente juridico-politico que, embora
ndo tenha sido propiciado por uma decisdo judicial em si, mas por uma
decisao da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a questao foi for-
mulada a partir da presenca ou auséncia do crime de responsabilidade.

Dessa maneira, os incidentes juridico-politicos:

[...] tétm se posto em marcha, articulando tribunais e grande imprensa, com
duas légicas paralelas, mas que se ratificam mutuamente: (1) decisdes em pro-
cessos individuais catalisadoras de profundo impacto politico e (2) a
postulacdo de uma autonomia relativa destas decisdes “juridicas” em relagdo

ao “politico” (FONTAINHA; LIMA, 2018, p. 54).

Percebeu-se aumento nas discussoes sobre os crimes de corrupgao, a
natureza juridica do processo de impeachment e as “pedaladas” fiscais dos
passados e atuais chefes do Poder Executivo, havendo uma popularizagéo
do didlogo em diversos ambientes a exemplo das mesas de bares, dos res-

taurantes, nas filas bancérias, nas padarias. As midias, especialmente a
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imprensa televisa®, representada pelo programa Jornal Nacional, desem-
penharam um influente papel nessa expansdo e nos seus efeitos na
populagdo. Destaca-se, nesse contexto, a votagdo final na Camara dos De-
putados, apesar de o processo como um todo ndo excluir a reunido de
elementos dramaéticos, responsaveis por colocarem o telespectador como
julgador ao mesmo tempo em que escolhia uma posiciao sem sequer sair
da frente da televisao (SOARES; GOURLART, 2017, p. 91).

Buscou-se aparentar a constitucionalidade do evento com incessantes
reportagens sobre corrupcdo e “pedaladas” fiscais. Entretanto, ndo se reali-
zou ligacdes sobre o que seriam tais questoes e, além disso, se elas seriam
consideradas como crime de responsabilidade e qual a natureza de tal crime®.

Logo, foi fornecido um carater superficial, porém constitucional ao processo:

[...] a abordagem mediatica do impeachment reproduziu reiteradamente a
narrativa de que o processo obedecia aos preceitos constitucionais e a outras
normas legais, incluindo a longa liturgia de votagdes, comissoes especiais na
Camara e no Senado, depoimentos de testemunhas etc. Procedimentos regi-
mentais foram respeitados, com efeito, mas em nenhum momento, exceto pela
retérica da acusacio e da defesa, a cobertura televisiva dedicou atengéo a dois
aspectos nevralgicos: as “pedaladas” fiscais constituem crime de responsabili-
dade? Mais: se de fato se consumaram, houve responsabilidade da chefe de

governo? (SOARES; GOURLART, 2017, p. 93. Grifo no original).

Interessante notar que os agentes institucionais mais préximos ao

processo de impeachment, como o Congresso Nacional ou o Presidente da

SEmbora boa parte da transmissdo tenha sido realizada na TV fechada, a imprensa atuou de forma extensiva,
tornando o processo de impeachment de Dilma Rousseff um produto midiatico (SOARES; GOURLART, 2017).

9A natureza dos crimes de responsabilidade tem discussdes doutrinarias brasileiras ha um longo tempo, mas, ainda
nao se sustentou uma tese definitiva a esse respeito. Levantam-se teorias sobre a natureza penal ou estritamente
juridica de referido crime. Além disso, o dissenso tedrico juridico, mostra-se como resultante da necessidade de uma
constante reflexdo sobre o tema (QUEIROZ, 2020). Uma discussao tedrica que se prolonga no tempo, mostra-se
capaz de se adequar a dindmica da informagcao jornalistica? Portanto, a opinido publica, influenciada pela midia, fica
sob um terreno ainda mais vulneravel dada a instabilidade da comunidade juridica e sua produgao pouco serena, ja
que estoura em momentos especificos, sendo fortemente influenciada pelo momento em que se insere.
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Camara, tiveram menor mencdo quando comparados com o Presidente da
Reptblica e o Governo nos editorais dos jornais Folha de S. Paulo e O Es-
tado de S. Paulo (MARQUES; MONT'ALVERNE; MITOZO, 2017, p. 120),
reafirmando, mesmo por meio de um género jornalistico diferente de um
material noticioso, que o procedimento foi posto em andlise secundaria.
Por conseguinte, na medida em que o voto final dos parlamentares tinha
um embasamento questionavel e subjetivo pelo fato de votarem “por Deus,
pela familia, pela moral e pelos bons costumes”, houve a indugao, produ-
zida com a ajuda dos recursos televisivos, de uma aproximac¢do com o
telespectador e da construcdo de uma ideia de “rito de passagem”. Para

Murilo C. Soares e Jefferson O. Goulart:

Tanto que o aspecto formalmente tomado como motivo da destitui¢do - a pra-
tica das “pedaladas” fiscais - foi superado pelo argumento do “conjunto da
obra”, representado pela crise econdmica associada ao governo Dilma. O fun-
damental era livrar-se do mal que alegadamente contaminara o sistema, dai
de essa percepgao se traduzir nos repetidos bordoes “tchau, querida” e “fora
PT” que se deslocaram das ruas para os pronunciamentos dos parlamentares

(SOARES; GOURLART, 2017, p. 92).

Tratou-se de maneira subjacente dos fundamentos juridicos de se
destituir um Presidente da Reptblica em detrimento de escolhas politicas
e simbolismos relacionados a substituicdo de uma “era de corrupcdo” por
uma “era de felicidade, encantamento e absoluto decoro e integridade”.
Diante disso, pode-se considerar como uma contribuicdo da imprensa te-
levisiva, a cobertura alegérica. Em particular, o realce dado as atuagoes
teatrais, ao comportamento performatico e ao gestual dos sujeitos envol-
vidos em detrimento de trabalhar as indagagbes que deveriam ser

essenciais ao processo. Alids, mesmo que fossem trabalhadas pelas midias
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dentro de suas limitagdes, ainda seriam de dificil compreensao para os ci-
dadéos, ja que ainda sdo dissidéncias também juridicas'.

Dessa maneira, os efeitos de um evento midiatico sdo diversos, po-
dendo socializar os individuos na organizagao politica social, reafirmando
a situagao de poder do lado vencedor e enfraquecendo intermediarios ou
conduzindo transformacgoes politicas. Mas destaca-se a percepcdo dada
pela imprensa televisiva ao telespectador de que ele participou ativamente
do processo e das escolhas realizadas, produzindo uma sensacéo de festi-

vidade (SOARES; GOURLART, 2017).

Consideracgdes finais

Diante do que foi exposto, a midia desempenha um papel essencial
na formagao da opinido publica, apesar de conciliar interesses privados
que nao necessariamente condizem com a defesa da democracia e da cole-
tividade. Além disso, pode-se perceber que a judicializagdo da politica e das
relacdes sociais no Brasil, bem como a crise nas institui¢des, em especial,
no Poder Executivo e no Congresso Nacional, reflete o protagonismo dos
campos profissionais juridicos e jornalisticos na condugao e resolugio dos
conflitos sociais.

A sociedade os utiliza como “valvulas de escape” diante dos devaneios
politicos brasileiros, dando a eles um grande poder de influéncia, apesar
de nao estarem também livres de serem influenciados por fatores econd-
micos e politicos. Além disso, considera-se relevante uma anélise néo
isolada do campo profissional juridico e jornalistico, quando estdo em di-
alogo mutuo, tendo em vista que a espetacularizacdo do direito na midia
acaba por fomentar comportamentos estranhos aos campos juridicos e

jornalisticos. Deve-se buscar aprofundar em que medida o direito e o

'°Tal controvérsia pode ser vista introdutoriamente no artigo de Rafael Mafei Rabelo Queiroz (2017).
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jornalismo tomam para si posturas que ndo lhes sao préprias e ndo confe-
rem com suas dinamicas de atuacoes diferenciadas.

Por fim, tanto o Direito quanto o Jornalismo produzem contetidos
que melhor interessam aos seus fins e proposi¢oes, sendo opostas suas
dinamicas de atuacdo. Uma andlise desatenta de suas interagdes com agen-
tes externos pode acabar conferindo legitimidade a situacbes que,
indiretamente e de forma escusa, influenciam a opinido ptblica e modifi-
cam os interesses sociais. Busca-se, indiscutivelmente, um Direito que
promova a justica e que seja capaz de oferecer respostas aos conflitos so-
ciais. Ou um Jornalismo objetivo e neutro, que defenda, sobretudo, a
liberdade de expressao. Mas, destaca-se o perigo de compreender suas atu-

acoes de forma absoluta, isenta de limitagoes ou erros.
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Democracia na era digital:
entre rupturas, crises e fake news

Regina Coeli Soares Oliveira Veloso *

Introducao

Em um passado ndo recente, a ascensao do autoritarismo e o rompi-
mento com governos democraticos estiveram associados a tomada do
poder politico fazendo uso de forca militar ostensiva, como no Brasil de
1964, na Argentina, Peru, Uruguai, Peru, Nigéria, Tailandia, Paquistao e
Uruguai. Tais paises sofreram golpes de Estado e viram o sistema demo-
cratico ruir com lamentaveis violagoes a direitos.

Nos tltimos anos, as democracias recentes e as consideradas conso-
lidadas sofrem um processo de deterioracao, mas de modo diverso ao que
aconteceu no passado. Se o autoritarismo na década de 60 e seguintes es-
teve interligado com a tomada do poder por meio de golpes militares e
outras medidas ostensivas, atualmente as democracias continuam a mor-
rer mas ndo necessariamente pela tomada violenta do poder. Desde o fim
da Guerra Fria, os maiores responsaveis pelo colapso democratico néo fo-
ram generais e soldados, mas sim, os proprios governantes eleitos
(LEVITSKY; ZIBLATT, 2018).

Implica dizer que, se em outros tempos, o autoritarismo se firmou
por meio de aparelhos repressivos do Estado, hoje, ele se fortalece através

dos aparelhos ideolégicos e até pelo enfraquecimento das institui¢oes

“Advogada e discente do curso de mestrado em Direito Constitucional do Programa de Pés-Graduagéo em Direito da
Universidade Federal Rural do Semi-Arido. Pés-graduada em Direito Constitucional e Tributario pela Universidade
Federal Rural do Semi-arido. Bacharel em Direito pela Universidade do Estado do Rio Grande do Norte. E-mail:
reginacsoaresoliveira@gmail.com.
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democraticas, por meio eventos que ndo raramente sao relacionados com
a dindmica do mundo digital.

O processo histérico de formagao social demonstra que a comunica-
¢ao é, antes de qualquer coisa, uma necessidade do homem enquanto ser
politico. A internet, por meio de suas variadas ferramentas de informagéo,
assume posicdo de centralidade na dinamica social. Ela pode ser usada
como elemento para a construcao de novos paradigmas sociais, pois atua
dando espago a opinides dissonantes, em especial, das minorais sociais.

Eventos recentes confirmam a influéncia de elementos do mundo di-
gital no processo democratico. Em abril de 2018, o fundador do Facebook,
Mark Zuckerberg, foi ouvido pelo congresso americano sobre a participa-
¢ao de sua empresa no escandalo da Cambridge Analytica, no qual foi
revelado que a rede social supramencionada exp0s dados de até 50 milhdes
de usudrios com a finalidade de exploragéo politica. O caso demonstra que
eventos que ocorrem por meio da internet podem ser usados para influ-
enciar eleicoes.

Os direitos fundamentais e a democracia nao surgiram de um limbo,
mas sao o resultado de um processo histérico que, por meio de institui¢oes
e instrumentos politicos, buscava limitar inicialmente os excessos cometi-
dos pelo Estado - embora, por vezes, os primeiros instrumentos legais e
instituicoes fossem excludentes'.

O mundo digital, que nasceu de um projeto militar americano du-
rante a Guerra Fria e comecou sendo aprimorado por estudantes e
professores universitarios do mesmo pais, desenvolveu-se tecnologica-

mente em propor¢des jamais imaginadas por aqueles que o criaram. O

'A primeira, a Constituicdo Americana, nao aboliu a escravidao, afastando do processo democratico e do ambito de
protegao dos direitos fundamentais toda a populagdo afrodescendente, que era utilizada como méo de obra escrava.
Tampouco o fez a Carta Magna brasileira de 1824, que ainda estabeleceu o voto censitario.
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debate democratico ndo se manifesta mais s6 em comicios® passeatas e
reunides partidarias, mas hoje o faz em foruns digitais, redes sociais e si-
tes. A propria realizagdo de atos presenciais ndo raramente prescinde de
uma organizacdo prévia em meio digital.

Nesse contexto de sociedade da informacdo, ganham notoriedade as
Fake News, ou seja, o envio massivo de noticias falsas que, mais a frente,
serd pormenorizado. Mas como, por quem e com qual finalidade estas sdo
usadas? Seu uso nao seria uma violacdo a ordem democrética? Diante de
tais questoes, elegeu-se como objetivo geral deste trabalho analisar criti-
camente se ha relacdo entre liberdade na internet e crise democratica,
além de verificar se as Fake News representam uma forma de ataque a
democracia.

Sob o ponto de vista metodolégico, trata-se de um estudo bibliogra-
fico, que recorre a fontes secundarias, tais como livros e artigos, de
natureza descritiva, com recurso a fontes histéricas bem como a analise
de dados colhidos de relatérios e matérias jornalisticas. Isso faz do pre-
sente estudo uma andlise de natureza quanti-qualitativa.

Em relacdo ao aspecto estrutural, no primeiro capitulo, travam-se
breves consideracdes sobre a crise vivenciada pelo sistema democratico
e sobre como o mundo digital estd entrelagado a democracia. O segundo
capitulo busca abordar o conceito de Fakes News, bem como entender os

seus impactos no sistema democratico.
1 Democracia e crise

O termo “democracia” é prefaciado por mais de 500 adjetivos, como
liberal, feminista, radical, deliberativo etc. (ERCAN; GAGNON, 2014). Ha

inclusive quem entenda que ha espaco para o autoritarismo dentro da

*Hoje, bem eventuais no processo politico-eleitoral.
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democracia, como defendia uma ala de pensadores no Brasil durante o re-
gime autoritario 1964 a 1985, tais como, Francisco Campos e Oliveira
Vianna (ROSENFIELD, 2020). Na visdo deste trabalho, democracia e au-
toritarismo sao incompativeis3.

A despeito da existéncia de multiplos conceitos, a ideia de democracia
exige o respeito de duas regras elementares. A primeira delas € a tolerancia
mutua, ou seja, 0s rivais existem e sua existéncia é algo salutar. Desde que
observadas as regras do jogo, seu oponente, além de se fazer presente,
possui inalienavel direto de competir pelo poder e governar caso saia do
processo eleitoral vitorioso. Em sintese, a primeira licdo da democracia é
aprender que, por vezes, todo mundo sera governado por alguém diverso
do que se gostaria. A segunda é a reserva institucional, a democracia supoe
lideres que respeitem néo s a lei, mas que conhecam e respeitem o espi-
rito legal, evitando acdes que violem o sentimento democratico
(LEVITSKY; ZIBLAT, 2018).

A ditadura ostensiva ja ndo existe em grande parte do mundo, con-
forme j4 dito anteriormente, mas o processo democratico continua sob
ameaca. Da tomada de poder por meio da forga militar, como foi o0 modelo
de instalagdo do autoritarismo dos anos 60 em grande parte de América
Latina, o autocrata passou a emergir ao poder pelas vias ordinarias.

Os homens tendem a usurpar do poder. A democracia e sua sobrevi-
véncia dependem cada vez mais de mecanismos adequados que
possibilitem o equilibrio de forcas (HABERLE, 2007). Cabe mencionar que
crises democréaticas e politicas ndo implicam necessariamente em crises

constitucionais e que a crise é um elemento corriqueiro da politica, em

3A defesa do “autoritarismo instrumental”, era baseada no argumento de que apenas um governo autoritario seria
capaz de remover os entraves necessarios para que fosse possivel implantar uma democracia liberal no pais
(BERCOVICI, 2009). Esse discurso, em certa medida contraditorio, foi um sustentaculo argumentativo da ditatura
militar do Brasil em 1964, e que revelou sua incompatibilidade na medida em que ao longo desse periodo, ao passar
dos anos houve o agravamento das violacdes ao Estado Democratico de Direito.
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especial, nos primeiros decénios do Século XXI (CARVALHO; PAIXAO,
2018).

Quando politicos que ndo possuem respeito ou compromisso com o
Estado Democratico de Direito ascendem ao poder, ndo raramente, sob o
manto de subterfigios de forte apelo popular como o combate a corrup-
¢ao, aperfeicoamento democratico, aumento da eficiéncia da estrutura
publica ou até mesmo limpar o processo eleitoral, utilizam-se de mecanis-
mos aprovados pelo Legislativo ou aceitos pelos tribunais para, em
verdade, aumentar o proprio poder e subverter o poder que deveria ema-
nar do povo. Agendas politicas utilizam-se de normas morais, mas nunca
devem pautar-se exclusivamente por elas. Ao final, disputas politicas tor-
nam-se uma luta entre elementos persuasivos usados para ganhar poder
(MOYN, 2004).

A complexidade de problemas, por vezes advindos de crises econd-
micas ou excesso de tributacdo, a falta de liberdade da impressa que passa
a atuar sob forte pressao do governo, dentre outros fatores, gera uma ali-
enacao que dificulta a visualizacdo clara da morte da democracia. Quem se
pronuncia diante desse processo, por meio de alertas, pode ser facilmente
descartado ou até mesmo receber o titulo de alarmista.

O teorema central da democracia depende do reconhecimento da dig-
nidade humana e dos direitos fundamentais como condicdo de
possibilidade e realidade do sistema democratico. As minorias, sejam reli-
giosas, étnicas ou culturais, muito além de ter espaco aberto de fala e
representacdo, devem possuir pressupostos e possibilidades de um dia se
tornarem maioria (HABERLE, 2007). Ressalte-se que, dentro de um sis-
tema democratico estavel, em tempos ordinarios, a constituicio deve
limitar a vontade da maioria em prol das minorias (TORELLY, 2015). O

futuro da democracia como um todo e do ciberespago estd entrelacado
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porque ambos inspiram as mais diversas formas de liberdade e poténcia
criativa da inteligéncia coletiva (LEVY, 2010).

A Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), desde 2011, reconhece o
acesso a internet como um dos principais meios de exercicio das liberdades
individuais, em especial, a de expressdo, prevista artigo 19 da Declaragao
Universal dos Direitos Humanos (MAGRANI, 2014). Na mesma toada, o
caput do artigo 7° do Marco Civil da Internet expressamente declara que
0 acesso a rede é essencial ao exercicio da democracia (BRASIL, 2014).

No presente estudo, tratamos sobre a democracia de modo amplo e da
democracia conectada, também conhecida por e-democracia ou democracia
digital. Esta seria a possibilidade de engajamento politico-democratico do
cidadao por meio eletronico e suas diversas ferramentas, que podem auxiliar
na participacio e fiscalizacdo do governo (MAGRANI, 2014)%.

Outra perspectiva do viés entre Estado democratico e internet é o
constitucionalismo digital, que inicialmente limitava-se a descrever um
movimento constitucional em defesa da limitacao dos poderes da iniciativa
privada no mundo virtual, uma espécie de inversdo a classica teoria de
limitacdo do Poder Estatal frente aos individuos. Com o tempo, ultrapas-
sou-se a discussao de atores estatais e ndo estatais para ter como ponto
central a protecdo aos direitos fundamentais na internet (MENDES;
FERNANDES, 2020). Nesse sentido, embora o constitucionalismo digital
ndo seja o proprio objeto analise desse trabalho, possui relagdo com a de-
mocracia digital na medida em que ambos tém como fim Gltimo entender
a dinamica democratica em ambiente digital como forma de promocéo e

defesa dos direitos fundamentais.

“Entre as varias formas de participacao que a rede pode proporcionar, pode-se mencionar: (a) a transparéncia de
dados e acesso aos gastos publico, que consequentemente melhora a transparéncia do processo politico; (b) a grande
quantidade de troca de opinides, que possibilita uma melhor qualidade de formagao de opinido e senso deliberativo;
(c) o ambiente organizacional, em tese, nao controlado.



Regina Coeli Soares Oliveira Veloso | 277

Por outro lado, cumpre mencionar que, mesmo quando o ato politico
ndo se resume a apenas ao ambiente virtual, a internet é um espaco pro-
pulsor de organizacao social. Esse engajamento politico-democratico pode
ser exemplificado nas manifestacoes brasileiras de junho de 2013°.

Em relagdo a e-democracia, é preciso primeiramente entender que a
ela cabe uma classificacao entre democracia digital nao-institucional e de-
mocracia digital institucional. A primeira seria aquela realizada pelo
substrato social sem a participagao formal do Estado, ou seja, afasta-se do
cunho institucional e abrange quatro categorias béasicas, quais sejam: (a)
mobilizagao eleitoral; (b) ativismo social; (c) jornalismo cidadao; e (d)
transparéncia. A segunda, por sua vez, parte da iniciativa de alguns setores
das instituicbes governamentais de tentar criar uma via de colaboracao
entre a sociedade e o Estado, em especial na implantacgdo de politicas pt-
blicas (FARIA, 2015). Para fins do presente trabalho, importa o estudo da
e-democracia ndo institucional.

A internet estd cada vez menos livre em todo o mundo e a prépria
democracia est4 ruindo sob o seu controle. Um relatério produzido pela
Organizacdo Nao-Governamental (ONG) Freedom House em 2018
(FREEDOM HOUSE, 2018) chegou a conclusdo de que, nos tltimos oito
anos, a liberdade online esta em declinio, inclusive em paises pretensa-
mente arduos defensores da democracia, como os Estados Unidos da
América.

Ainda segundo o estudo, o aumento do controle da internet pode ser

percebido por diversos fatores, como a propositura ou aprovacio, por

5No Rio de Janeiro e em Sao Paulo, no ano de 2013, surgiram diversos atos de manifestacio contra o aumento das
passagens de 6nibus. O auge no do movimento se deu no dia 13 de junho do referido ano, quando a policia militar
reprimiu violentamente o protesto composto por mais diversas classes da sociedade civil. O que era inicialmente uma
reivindicacgdo restrita ao preco do ticket para o uso do transporte publico coletivo tomou propor¢des nacionais, que
passou a questionar muito mais do que os 20 centavos da tarifa, mas também, satide, seguranca e educagao publica
de qualidade.
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parte de 17 governos, de leis que restringem as midias digitais em nome
da guerra contra as Fake News e o aumento da vigilancia da Rede em 18
paises, muitas vezes, evitando supervisio e enfraquecendo a criptografia
para ganhar irrestrito ao acesso a dados da populacao.

Esse contexto se torna ainda mais relevante quando o mundo assiste
a uma crise de representatividade. Na Espanha, nos anos 2000, 65% da
populagdo ndo confiava nos partidos politicos; em 2016, essa taxa se elevou
para 88% (CASTELLS, 2018).

Em meio a desconfianga, decresce o niimero de paises livres e au-
menta o nimero de paises nao-livres, considerando como “livres” paises
democréticos, “parcialmente livres” as democracias instaveis e “nao livre”
aqueles onde existem governos autoritarios. O grafico abaixo utiliza dados
do relatério de outro relatério, também produzido pela Freedom House

(2019), para mostrar a evolucao do autoritarismo:

Grafico 1 - Evolucao da democracia no mundo

Crescimento democratico ao longo dos anos
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Fonte: Freedom House (2019).

Analisando os dados acima expostos, é perceptivel que, em um pri-
meiro momento, houve uma ampliacdo consideravel da consolidacdo da
democracia, enquanto forma de governo, se comparados o primeiro peri-

odo e o segundo. Do segundo para o terceiro periodos, o nimero de paises
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livres tem um leve crescimento e de paises parcialmente livres também.
Contudo, ao verificar o pentltimo e Gltimo periodo hd um declinio nos
paises livres, parcialmente livres e um leve aumento dos paises nao-livres,
o que indicaria um crescimento, ainda que pequeno, do autoritarismo.

Em meio ao caos da representacéo de interesses, as elites se procla-
mam cidadds do mundo, enquanto amplos setores sociais sdo
entrincheirados em seus restritos espagos culturais. Quanto menos con-
trole os atores sociais tém sobre o Estado, mais se recolnem em uma
identidade propria e permanecem alheios ao processo de tomada de deci-
soes (CASTELLS, 2018).

E certo que a informagio sempre representou poder nas esferas so-
ciais e, por isso, diversas formas de Estado tentavam domina-la ou manter
em segredo técnicas e conhecimentos ha muito tempo. Cite-se, por exem-
plo, que no periodo da Idade Média, a leitura e o acesso a diversos livros
eram proibidos.

A tecnologia informética criou uma relacdo entre tempo e espago,
além de permitir um fluxo informacional jamais visto outrora (BIONI,
2019). Para além da velocidade de informacéo, a internet se destaca como
uma midia diferenciada porque os usuérios dela sio ao mesmo tempo
emissores e receptores de informacao, o que possibilita uma cadeia de in-
teragdes sociais. A titulo de ilustracdo, pode-se mencionar que, em 1983,
um microprocessador tinha capacidade de armazenar até dez megabytes;
dez anos depois, em 1993, a capacidade havia se multiplicado por dez mil,
ou seja, passara para dez gigabytes (LEVY, 2010).

Em um primeiro momento, a internet parece ser um meio efetivo de
vozes dissidentes ampliarem a sua participagdo nas esferas de poder. O
que faz alguém se engajar a determinadas causas, dedicando diversos es-
forcos e recursos, é a crenga de que suas agdes fardo diferenca - o que se

chama “eficécia politica”. Ocorre que essa facilitagdo de participacdo nao
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necessariamente se reverte em eficicia politica. A internet amplia a sensa-
¢ao de empoderamento pessoal do cidadao, ou seja, de ser parte das
decisbes do extrato social ao qual pertence, bem como o engajamento po-
litico. Contudo, nao h4 uma massiva quantidade evidéncias de impacto
significativo no sistema politico de agdes de mobilizagdo com o uso da in-
ternet (JOHNSON; KAYE, 2003).

Por outro lado, nem toda informacio disponivel na grande rede é
confidvel. Estamos em uma época em que noticias falsas sdo proposital-

mente criadas e replicadas, assunto abordado no capitulo seguinte.

2 Pés-verdade e a propagacao de fake news

“Pés-verdade” é uma palavra que denota circunstancia em que apelo
emocional e crenga pessoais sdo mais influentes na formacao da opinido
publica do que fatos objetivos (MCINTYRE, 2018). O post-truth ganhou
repercussdo quando, apds observar um aumento do uso da expressdao em
2014 de 2.000%, foi eleita a palavra do ano pelo Dicionério Oxford, em
2016. Os demais candidatos da disputa eram alt-right® e Brexiteer’, o que
mostra o carater politico das discussdes tragadas no momento da escolha
(MCINTYRE, 2018).

Nos dias atuais, acreditar que alguém, ao usar a internet, sera bom-
bardeado com uma série de informagoes aleatérias, que automaticamente
fomenta a discussao politica é um mito. Ou seja, apesar de haver um maior
universo de conteido, nem todos serdo ouvidos e ha, de certo modo, uma
concentragao de vozes, sendo um segundo desafio da democracia digital
romper com tal hegemonia, sob pena da rede ser tdo dominada por deter-

minados grupos politicos e econdmicos quantos as midias tradicionais.

SEm definicéio propria, ¢ um grupo de nacionalistas de extrema-direita que pregam a supremacia do homem branco
e possuem inspiragoes nazistas.

“Movimento politico favoravel a saida do Reino Unido da Unido Europeia.
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As discussdes no meio digital sdo reforcadas por matérias jornalisti-
cas. Néo basta dizer que aconteceu determinado fato, é preciso um reforgo
argumentativo, algo que endosse a opinido exposta, verbi gratia uma ima-
gem, audio ou uma noticia jornalistica. A demanda por justificacdo de
posicdo a priori ndo é negativa, pois para tanto é preciso, em tese, leitura
e analise de dados. Acontece que muitos desses reforcos argumentativos
sdo Fake News, que, em defini¢io propria, sdo dados sistematicamente or-
ganizados para difundir informacoes falsas em plataformas digitais se
utilizando de uma aparéncia veridica.

Desde j4, é preciso dizer que as Fake News nao se confundem com os
boatos, tampouco com noticia equivocada. O boato é uma noticia que pode
ou ndo a vir se confirmar com base em uma fonte que guarda uma relagao
de confianca. Ocorre o boato quando alguém diz algo sobre outra pessoa
ou fato e isso é repassado, geralmente por meio da oralidade ou por con-
versas em plataformas digitais, mas se tem consciéncia desse repasse
continuo e de que a fonte é pouco fidedigna. Ja a noticia equivocada é
quando ela é produzida como noticia, existindo todo um trabalho jornalis-
tico desempenhado em torno dela, mas que por uma questdo excepcional,
ocorre a transmissao de uma inverdade ou um dado equivocado, como a
titulo exemplificativo quando o informante fornece um furo de reportagem
que na verdade ndo existe. Em sentido oposto, quem fabrica uma Fake
News age com a inten¢do de divulgar uma informacdo que sabe desde o
principio ser inveridica e a “envelopa” para que o leitor a entenda como
uma noticia feita com todo o cuidado e procedimentos de verificagdo que
o trabalho profissional do jornalismo requer, e, portanto, que desperte no
leitor a mesma confianca em relacdo que é esperada de um jornal, to-
mando aquilo como verdade, e enganando consequentemente uma

quantidade razoavel de pessoas que se tornam agentes multiplicadores do
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contetido. Esse processo forma uma opinido publica sobre determinado
assunto com base em uma premissa falsa.

Entender a diferenca entre os conceitos acima se mostra relevante,
pois eventual erro jornalistico em um contexto, onde cada vez mais sdo
produzidas Fake News, pode significar a perda de credibilidade de um pro-
fissional ou de um meio de comunicagio. Por outro lado, a forma de
combate a uma fofoca criada e transmitida de modo organico nao neces-
sariamente deve ser a mesma de alguém que tem a producdo de noticias
falsas como um habito recorrente ou até mesmo como um meio de subsis-
téncia da vida. Em resumo, uma coisa é mandar uma mensagem dizendo
“alguém disse que vai ter greve dos caminhoneiros”, o que pode vir a acon-
tecer ou ndo, outra bem diferente é divulgar “o papa decide apoiar Trump”
durante um processo eleitoral.

Além dos sites que deliberadamente buscam induzir o leitor a erro
por meio de noticias falsas, ha também os que replicam boatos ou matérias
de outros sites sem checar a informacao, e ainda, aqueles que utilizam si-
tuagoes hipotéticas para fazer humor, mas que, pela auséncia de processo
reflexivo, algumas pessoas podem tomar aquela noticia como veridica,
como € o caso do jornal Sensacionalista. Nesse tltimo caso, embora exista
divergéncia, nao ha de se considerar como Fake News, porque inicialmente
o contetdo ¢é produzido com viés totalmente humoristico, e em qualquer
consulta rapida na internet é possivel identificar que se trata de uma piada.
Por fim, esse tipo de humor é uma forma de induzir o criticismo na parte
mais jovem da populacdo, jA que aborda assuntos politicos de maneira
leve. Pensar diferente, por certo, seria acreditar que o nivel de imbecilidade
da sociedade atingiu niveis extremos, de ja nao ser mais possivel usar fi-
gura de linguagens diante da inutilizagdo de técnicas interpretativas

elementares.
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Néo é nenhuma novidade a propagacdo de mentira, seja em periodos
de disputa por cargos politicos ou ndo, mas as Fake News fora de um con-
texto online sdo impenséaveis, porque a rapidez desse meio de
comunicagao, a existéncia de um publico cativo e a viabilidade financeira
sdo caracteristicas nao encontradas em outro meio. De outro lado, quando
se fala no assunto, duas nuances ficam evidentes: o efeito politico e econd-
mico.

As Fake News tém um aspecto e efeito politico merecedores de desta-
que dentro de uma sociedade que contempla a pos-verdade. A tendéncia
mundial de polarizacdo das ideologias gera um desinteresse na checagem
de fonte da informagdo. Automaticamente, a busca de dados é afetada pelo
viés confirmatério®, o individuo serd um fator de multiplicacdo de conteti-
dos que confirmem as crengas que ele carrega consigo. Nesse ambiente
pouco importa se a noticia é veridica ou ndo, o inimigo a ser combatido é
o0 outro com ideias diferentes, na dvida ou na guerra de informacdes, se
as evidéncias favorecerem a propria opiniao sera compartilhada o maximo
que puder. Do mesmo modo, o que contrariar aquela opinido é sistemati-
camente rechacado sem qualquer juizo de valor.

Nao se trata de uma situacdo de erro e de dizer coisas falsas sem se-
gundas intengdes. As Fake News sao produzidas de forma intencional e o
seu compartilhamento sem a preocupagdo de descobrir se as informagdes
sdo realmente corretas é a aceitagdo de uma ignorancia voluntaria
(MCINTYRE, 2018).

Ocorre também o processo contrario, quando determinada noticia
ndo favorece a certos grupos politicos, dizer que se trata de Fake News é

uma tética de descredenciamento que tem sido bastante utilizada. Afirma-

8 Confirmation bias é um termo classico da psicologia. De acordo com essa teoria ha uma tendéncia em buscar
informacdes ou interpretar evidéncias de acordo com crencas ou opinides preexistentes (NICKERSON, 1998).
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se que é falso sem qualquer uma averiguacio. E uma distor¢io do exercicio
da liberdade de expressdo que revela o potencial danoso de se estar em
meio a informagdes que ndo é ou nao digno de atencao.

O efeito politico das Fake News pode ser considerado potencialmente
danoso quando é notdrio que para muitos usuarios a internet se resume
as redes sociais ou sequer conseguem fazer distin¢do entre uma coisa e
outra. Uma pesquisa realizada pelo website Quartz em fevereiro de 2015
perguntou aos indonésios se faziam uso da internet, e em primeiro mo-
mento a resposta foi negativa, apesar de logo em seguida comentar quanto
tempo passavam no Facebook. Na mesma linha de raciocinio a quantidade
de nigerianos que admitiam usar a internet é menor do que se feito o
mesmo questionamento em relacdo ao Facebook. Quando indagado aos
brasileiros se concordavam com a afirmacido “o Facebook é a internet”,
55% acenaram positivamente (MILLIONS [...], 2015). Os dados acima re-
velam a preferéncia das redes sociais como ambiente de coletado de
informagdes em detrimento de qualquer outro online.

Dentro de uma cultura narcisista, a politica e as lutas por modifica-
¢Oes sociais sdo degeneradas para uma mera autorrealizagio. O narcisista
precisa do aval social para ter autoestima. A crise de inseguranca s6 é su-
perada quando o “eu grandioso” é exposto e ouvido irradiando nas
relacdes a sua volta. Nessa perspectiva o mundo é um grande espelho,
onde quanto mais reflexos, atencdo, prestigio e poder, melhor (LARSCH,
1983).

Alégica simpléria é: tenho influéncia em redes sociais, logo existo. Se
é preciso seguidores e curtidas para ser alguém digno de importancia, sera
publicado o que resulta em curtidas, e ignorado ou até mesmo bloqueado
usudrios que discordem da opinido do titular da conta. Esse comporta-

mento ficou bastante evidenciado no periodo eleitoral brasileiro de 2018,
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quando, durante a corrida presidencial, existiram campanhas em redes
sociais incentivando o unfollow de eleitores de candidatos rivais.

Replicar noticias falsas para alimentar o proprio ego e convicgoes é o
retrato de uma sociedade que se importa demasiadamente com aparéncias
e individualismos mesquinhos, esquecendo-se que a vida no modelo atual
ainda é comunitaria e essa ndo se resume aos contatos das redes sociais. A
grande questdo é que esse comportamento tem um custo social a ser pago
por toda a coletividade.

A acirrada elei¢ao de 2014 em que a candidata Dilma Rousseff foi
eleita com diferenca de apenas de 5% para o segundo candidato, dividiu o
pais entre apoiadores e opositores, popularmente conhecidos como “pe-
tralhas” e “coxinhas”. Assuntos de grande complexidade técnica, como
corrupcdo, divida publica, reforma da previdéncia e crime de responsabi-
lidade, foram transformados em videos, notas, “memes”, de modo que
ambos os lados, na maioria das vezes acreditando estarem respaldados por
verdades universais, passaram a se sentir aptos a opinar.

O interesse do cidad&o por tais matérias é algo fantéstico, isso deveria
significar escolhas politicas conscientes. A grande questdo é que a auséncia
de checagem e reflexdo sobre a veracidade ou nio da informacdo faz com
o que as Fake News sejam um instrumento formador de opinides politicas
com premissas falsas, mas que influenciam no exercicio do direito ao voto
e nas escolhas dos representantes que conduzem todo o pais.

Nos dltimos anos, houve no Brasil uma disputa pela razdo que per-
passa pela desqualificacio do oponente ignorando a informacdo por si
propria. Foi possivel assistir doutores e mestres com suposta formagéao
académica ou pretensamente cultos compartilhando contetdos por mais
inverossimeis que pudessem parecer, apenas porque a mensagem se coa-
dunava com os seus pensamentos, ainda que em total dissonancia com a

possivel verdade.
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A vida real impde a convivéncia com pessoas de pensamentos diver-
S0s, por vezes inevitaveis como em espaco profissionais, por outro lado, o
ambiente virtual permite que seja a selecao facilitada de contatos. Seccio-
nar seguidores por critérios de privacidade, seguranca ou afinidade de
maneira genérica é uma tendéncia natural diferente da opgao pelo nao di-
alogo com ideologias diversas. Ao ter esse comportamento, a internet que
foi idealizada com uma ferramenta capaz de romper as barreiras da co-
municacdo contribui para construi-las.

A fragmentacao gera dificuldade de compreensao mutua, com isso a
polarizacdo pode atingir um nivel que desencadeia o extremismo, o 6dio e
a violéncia. As novas tecnologias, entre as quais a internet, tém gerado um
isolamento de forma que as pessoas s6 conseguem ouvir suas proprias
opinides (SUSTEIN, 2007). No final de 2016, durante o periodo eleitoral,
um cidadao norte americano efetuou diversos disparos com arma de fogo
contra a pizzaria Comet Ping Pong. A motivacdo do ato criminoso foi a
leitura da informacéo, coletada por meio de féruns online, de que o refe-
rido empreendimento explorava mao de obra infantil e cometia outras
formas de abusos contra os infantes sob a mentoria da entdo candidata
presidencial Hillary Clinton.

A sociedade é cada vez mais sedimentada em uma oposicdo bipolar
entre a rede e o ser. Nessa condi¢do de esquizofrenia estrutural entre a
funcao e o significado, os padroes de comunicagédo social ficam sob tensao
crescente. Quando a comunicac¢do se rompe, quando ja nédo existe comu-
nicagdo, nem mesmo de forma conflituosa (como seria o caso de lutas
sociais ou oposi¢ao politica), surge uma alienacdo entre os grupos sociais
e individuos, que passam a considerar um ao outro estranhos, ou uma
ameaca. Nesse processo, a fragmentacao social se propaga a medida que
as identidades se tornam mais especificas e cada vez mais dificeis de com-

partilhar (CASTELLS, 2016).
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Em esséncia, o bom funcionamento da democracia depende da capa-
cidade de pensar além dos proprios interesses, com o desenvolvimento de
uma visio unificada do mundo que habitamos. E necessaria uma visio
unificada do mundo, o que se d& por meio de uma sensibilizacao as vidas,
necessidades e desejos daqueles que nos rodeiam. A guerra de noticias fal-
sas fomenta uma ideia de que apenas sb existem interesses particulares, o
que desnatura a internet enquanto uma plataforma para tomada de ideias
coletivas. Fake News ndo sao um problema da direita ou esquerda, mas de
qualquer individuo que acreditar no sistema democratico como o modelo
a ser seguido. A democratizacao da rede e a democracia nela exercida ndo
devem ser objeto de condenagdo, mas tomar o que é compartilhado nela
como verdade quando for conveniente é uma atitude totalmente contraria
a pluralidade de ideias e a abertura do didlogo pregada pelo modelo demo-

créatico.
Consideragoes finais

O debate sobre a crise democrética na sociedade da informacéo, que,
por sua vez, é dindmica e complexa, trouxe novos elementos como a inter-
net para discussao de temas classicos ligados a democracia, tais como
liberdade de expressao, representatividade e direitos fundamentais. A de-
mocracia é um resultado de um processo histérico que inicialmente por
meio de institui¢des e instrumentos buscava inicialmente limitar os exces-
sos cometidos pelo Estado, embora, por vezes, os primeiros instrumentos
legais e instituigdes fossem excludentes.

A conclusio da andlise feita é que o respeito, a protegdo e a concreti-
zacao dos direitos e garantias fundamentais sdo ligados a necessidade da
existéncia de mecanismos e institui¢des democraticas minimas para a to-
mada de decisdes coletivas. Quanto mais consolidadas e fortes forem as

instituicdes democraticas, maior sera o respeito e a possibilidade de
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concretizagao dos direitos fundamentais. Do mesmo modo, s6 é possivel
observar o Estado Democratico onde exista efetiva fruicdo e garantia dos
direitos fundamentais.

A ideia do consenso majoritario como base da unidade democratica,
s6 é verdadeira se existe a possibilidade da existéncia de uma minoria dis-
sidente, pois, a possibilidade de divergir é uma caracteristica inerente a
democracia. Quando noticias falsas sdo utilizadas para influenciar a to-
mada de decisdo coletiva ou para calar vozes dissidentes, hd sem davidas
uma ruptura com a ideia-base da democracia, a discussao, a possibilidade
de o povo escolher livremente o que é melhor para si e para a coletividade.

A crise se acentua ainda mais quando os cidadaos, em particular no
caso brasileiro, se deparam com uma classe politica que, muitas vezes, se
revela descompromissada com o ordenamento juridico e com as promes-
sas feitas aos eleitores. Diferentemente de outras épocas, em que o sistema
democrético foi derrubado por forcas militares autoritarias, nos dias de
hoje, a crise do modelo participativo de Estado ocorre com a colaboracdo
de representantes eleitos por meio do voto popular, mas que ndo mostram
respeito com as instituicoes.

Desde o final da década de 80, o avancar passos largos da tecnologia
da informacio parecia ser uma saida para aumentar o engajamento poli-
tico e aumenta a participagao da sociedade nas decisdes estatais. De fato,
o mundo digital rompeu limites e se mostrou como uma ferramenta ex-
tremamente Util em um primeiro momento para difundir informagoes e
conseguir mobilizar pessoas em prol de uma causa.

De outro turno, a internet vem sendo usada como um meio para pro-
pagacdo de Fake News. A producdo desenfreada de noticias falsas tende a
transformar um ambiente rico em conhecimento e informacdo em um

caos da desinformacao afetando indubitavelmente o sistema democratico.
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