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¢ o lance a outro; ¢ de outros galos

que com muitos outros galos se cruzem
os fios de sol de seus gritos de galo,
para que a manhd, desde uma teia ténue,
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RESUMO

Os regimes politicos afirmam-se democraticos, ndo obstante suas praticas de governo.
Assim, a democracia torna-se um simbolo, um rétulo para conferir legitimidade aos
governantes. A democracia brasileira ndo pode ser compreendida a partir das
democracias de outros paises. Cada regime politico tem sua configuragdo
condicionada pelas circunstancias histéricas e sociais e seu entendimento deve partir
de pensadores inseridos neste contexto. E possivel defender a existéncia de um projeto
democratico brasileiro, construido a partir das lutas pela eleigdo direta para Presidente
da Republica e pela instauracdo de uma nova ordem constitucional e nos trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte. A assungdo do estatuto politico da-se com ampla
participacdo popular e de acordo com um sistema fragmentirio de decisdo, o que
permite acompanhar a sobreposi¢do de concepgdes sobre o modelo ideal para o Brasil.
A correlagdo de forgas politicas e a atuagdo dos poderes constituidos revelam a falta de
consciéncia do papel do poder constituinte. O encontro entre distintas ideologias na
arena politica implica concessdes e compromissos, eventualmente com a perda de
conquistas politicas e sociais. O projeto democratico acaba normatizado na
Constituicdo e com contornos participativos. Os constituintes estaduais e o legislador
ordindrio participam do desenvolvimento deste projeto, edificado cotidianamente
também pelas praticas sociais. Ainda assim ¢ possivel vislumbrar mecanismos para o
aprimoramento democratico, para fazer jus a luta travada pela democratizagdo do pais.
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1 INTRODUCAO

Nao serei o poeta de um mundo caduco.
Também nio cantarei 0 mundo futuro.

Estou preso a vida e olho meus companheiros.
Estdo taciturnos mas nutrem grandes esperangas.
Entre ¢cles, considero a enorme realidade.

O presente € tdo grande, ndo nos afastemos.

Nio nos afastemos muito, vamos de méaos dadas.

Carlos Drummond de Andrade

Democracia, soberania popular, representagdo politica. Ao mesmo tempo em
que povoam a consciéncia popular, destes termos ndo € possivel extrair um conceito
univoco, uma concepgdo partilhada universalmente.

Todos sdo temas recorrentes em pesquisas académicas. Mas ndo se quer aqui
dizer o mesmo. Tampouco se arrisca a dizer algo novo. O que se propde ¢ recolocar a
questdo, analisando-a de maneira distinta'.

Atualmente o exercicio do poder politico, em todas as suas manifestagoes,
esta intrinsecamente contagiado pelo ideal democratico. A nogdo de democracia, ainda
que sempre presente, relativiza-se com o inafastdvel questionamento da representagdo
e com o deslocamento dos centros de poder. O ideal democratico, assim, ¢ mais ideal e
menos democratico.

O Estado surge com a finalidade de unificar os centros de decisdo politica e
as fontes de produgdo juridica e traz consigo a idéia de necessidade de um principio
legitimo de dominagdo. No Estado de Direito, a ordem juridica exerce a fungdo de

racionalizar o exercicio do poder e garantir seguranga juridica aos governados. O

" A escolha de um caminho pouco trilhado traz consigo um risco maior de erro. Outros, de
inequivoca qualidade académica, ja o fizeram, ¢ com sucesso, ¢ trazem a inspiragdo. Em escrito do
inicio de sua carreira, Clémerson Merlin CLEVE afirma, ao apresentar seus ensaios em que vé “o
Direito em relagdo™: “Eis porque resolvo propor uma viagem diferente. Ainda que pelo interior do
dominio juridico. Viagem ousada, o que, de vez, no ambiente académico, pode sofrer os efeitos de
uma marginalizagdo contundente. Mas assumo-a. S espero que a dosagem seja exata. Uma over-dose
agora seria fatal”. CLEVE, Clémerson Merlin. O Direito em relacfio: ensaios. Curitiba: Graf. Veja,
1983. p. 11.



constitucionalismo aparece, entdo, com a exigéncia de um documento escrito que
retna as regras de limitacdo e racionalizagdo do poder e a garantia dos direitos
fundamentais. Adiante, o consentimento do povo para a formagdo e a atuagdo dos
governos torna-se imprescindivel para o funcionamento legitimo do Estado.

A 1idéia de democracia como fundamento do poder é um dos pilares do
Estado contemporaneo, ao lado da idéia de limitagdo do poder pelo Direito e da forga
normativa da Constitui¢do como parametro de aferi¢do para as demais regras juridicas
e para o agir do poder publico.

Atualmente a nocdo de Estado baseada nestes trés fundamentos é vista
inserida em uma crise, insuperavel para alguns. A globalizagdo provoca uma alteragao
na concepgdo puramente estatal, criando outros centros de decisdo, com critérios
diversos de validade e certamente com distinto principio de legitimagao.

José¢ Eduardo FARIA refere-se a uma exaustdo paradigmatica face as
modificagdes operadas no Direito pela fragmentagdo do poder, redefini¢do de fungdes
e papéis do Estado e destruigio da sistematica do Direito’.

De fato, a flexibilizagdo de fronteiras, a relativizagdo da soberania, o
enfraquecimento das decisdes estatais e a perda do monopdlio estatal de produgdo do
direito e de resolugdo dos conflitos levam ao questionamento das idéias de soberania
popular e de representacdo politica, fundamentais para o conceito de democracia. De
que valem eleigdes corretas € espagos de participagdo politica quando as verdadeiras
decisdes sdo tomadas alhures, sem representantes populares e sem qualquer forma de
controle?

Tal indagacdo impode duas atitudes possiveis: a negagdo da luta pela
democracia real (sem abandonar, por certo, sua forga simbdlica nos textos
constitucionais), pois indcua neste cenario globalizado, com a tomada de uma posigao

individualista e nitidamente anti-republicana; ou a retomada do ideal democratico,

> FARIA, José¢ Eduardo. O Direito na Economia Globalizada. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2000. p. 13.



fundamento ainda dos Estados e de suas constitui¢gdes, com seu fortalecimento na
esfera estatal como pressuposto de sua aplicagdo em cenarios mais amplos.

Faz-se, aqui, a opg¢do pela segunda alternativa. O principio democratico € a
base de organizagdo do Estado brasileiro — a Assembléia Nacional Constituinte institui
um Estado democratico, e proclama a soberania popular como fundamento do poder
politico. Logo, a validade da atuagdo do Estado brasileiro (inclusive sua necessaria
anuéncia em submeter-se aos ditames da globalizagdo’) depende, ainda e enquanto este
for o fundamento do poder, do consentimento do povo, titular da soberania. O ideal
democratico ndo sofre abalos, a i1déia democratica ndo esta em crise. Conforme a
avaliagdo de Tarso GENRO, “ndo ha crise da vontade de liberdade politica dos
modernos nem da pretensdo de igualdade”, mas do regime democratico”.

A construgdo do projeto democratico brasileiro plasmada na Constituigdo de
1988 traz consigo um elevado grau de legitimidade. Embora os pessimistas reunam-se
em coro para afirmar a necessidade de mudangas, de uma reforma politica, de uma
nova Constituicdo — e seja forgoso reconhecer o desmanche parcial do texto pelas
cotidianas emendas constitucionais — ndo ¢ aceitavel ignorar as demandas sociais por
democracia que ali encontram eco e a participagdo popular na Constituinte. O debate
publico efetivamente instaurado no momento constituinte ndo pode ser desprezado,
sob pena de desconsiderar-se um dos postulados basicos da democracia: a soberania
popular.

Admite-se que o processo constituinte vem no vacuo da derrota da emenda

’ Milton SANTOS faz uma analise apurada sobre a globalizagdo ¢ o papel dos Estados em
seu funcionamento, afastando a nog¢éo de inevitabilidade da onda globalizante. SANTOS, Milton. Por
uma outra globalizacdo: do pensamento tinico a consciéncia universal. 5 e¢d. Rio de Janeiro:
Record, 2001.

* GENRO, Tarso. Crise democratica ¢ democracia direta. In; ROSENFELD, Denis L.
(editor). Democracia e politica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 2003. p. 9-23. p. 11. Nas paginas 12
¢ 13, o autor afirma: “Se a democracia ndo ¢ apenas um sistema de um regime democrdtico
determinado, pendente da tragédia, ou apenas um sistema juridico, através do qual se objetiva o
maximo de legitimidade para os governantes, ¢ possivel pensar que as instituigdes ¢ os mecanismos
atuais podem ser fortalecidos e provavelmente renovados. A idéia democratica, entdo, poderia ser alvo
de sucessivos projetfos democraticos, compativeis com cada €poca em que ¢la ¢ exercitada”.



constitucional que pretende devolver aos brasileiros o direito de escolher diretamente o
Presidente da Republica e por essa circunstancia torna-se o depositario da esperanga
nacional. Ndo se nega, ainda, que a forma de convocagdo da Assembléia Constituinte
diminui seu potencial transformador e macula, ainda que de maneira ndo definitiva, o
seu papel democratico. O processo pouco legitimo de tomada de decisdes na
Assembléia ¢ outro fator que refor¢a a tendéncia de esvaziar a idéia de democracia
presente no texto constitucional. Mas o termo vem carregado de significacdo.

O processo constituinte, maculado pela origem da Assembléia Nacional
Constituinte e por seu funcionamento e legitimado pela participacdo popular, € capaz
de estabelecer, se ndo um conceito concreto de democracia, um projeto democratico
que traz para a vida real fins democraticos e instrumentos para persegui-los’. Tais fins
estdo (ainda) no texto constitucional e seus instrumentos institucionalizados. Ha,
portanto, possibilidades reais e juridicas de fazer valer as demandas sociais por um
regime mais democratico.

Acredita-se que o espaco estatal ¢ a esfera de conquista da emancipagdo
politica e cultural do cidaddo e que a adequada compreensdo do ideal democratico
pode permitir uma efetiva participagdo popular na construgdo de opgdes politicas
essenciais. Para 1isso, faz-se necessario evidenciar o conteido do projeto de
democracia, concretizado historicamente, indicando sua génese e sua manifestagdo
normativa.

Essa “revelagdo”, ainda que minima, pode resultar no cidaddo emancipado e
dar sentido a luta por um Estado de Direito em um cenério de deslocamento do poder e

crise dos velhos conceitos das teorias do Estado e do Direito.

> O projeto democratico brasileiro pode ser encontrado no processo constituinte para que,
assim “revelado”, sirva de veiculo normativo ¢ de aplicagdo imperativa para a realizagdo da
democracia politica. Apodia-se em Paulo Ricardo SCHIER: “o discurso do constitucionalismo
brasileiro deve ser permeado pela busca de uma normatividade integral da Constituigdo, em todas as
suas dimensdes, a partir dos dados encerrados no seu proprio texto, na sua propria histéria”. SCHIER,
Paulo Ricardo. Filtragem Constitucional: construindo uma nova dogmatica juridica. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 1999. p. 97.



O objeto desta dissertagdo de mestrado ¢ analisar a construgdo do projeto
democratico na Assembléia Constituinte de 1987 e no ordenamento juridico atual.
Pesquisa pouco usual nas Faculdades de Direito, mas adequada para promover uma
mais justa analise da realizagdo da democracia por meio da elaboragdo e aplicagdo dos
comandos normativos.

A intengdo ¢ demonstrar a possibilidade (e mais: a imprescindibilidade) de
utilizar esse projeto, normatizado no texto constitucional, como parametro de
averiguagdo da legalidade e da legitimidade de atos estatais e das relagdes juridicas e
sociais ¢ de evidenciar as possiveis maneiras de realiza-lo em toda a sua
potencialidade.

O principio democratico, constante do texto constitucional, tem em seu
contetdo um critério de validade das normas. O comportamento dos poderes
constituidos e dos cidaddos brasileiros, ao ignorarem o embate politico no processo
constituinte e sua capacidade para delimitar a ordem politica e juridica posterior, ndo
pode ser admitido. Nao € possivel que a Constituigdo, tdo democraticamente
construida, seja retalhada por um poder legislativo que ndo pode substituir-se ao titular
da soberania, reescrevendo e readequando, ao sabor das conveniéncias cotidianas, o
estatuto juridico de uma Nagdo recém democratizada, sem que os titulares do poder
tomem consciéncia das mudangas.

Nesta analise, faz-se um recorte no objeto’. A democracia a ser analisada
aqui ¢ tdo somente a democracia brasileira, construida a partir do ocaso do regime
militar. Além disso, serd tratado apenas o seu viés politico, concentrado nos
instrumentos institucionais de controle do exercicio do poder politico e de participacdo

popular na determinagdo dos principios e valores fundamentais para a vida em

® Toma-se o Estado brasileiro como um Estado moderno, com suas caracteristicas
essenciais, sem analisar profundamente sua crise, os novos valores que a ele se impSem a partir de
uma visdo neoliberal ou ainda desde uma concepgio poés-moderna da politica. A Constituigdo de 1988
¢ vista aqui como uma carta politica com as cores da modemidade ¢ que exige um Estado atuante ¢
comprometido com a realizagdo de suas promessas.



sociedade e na regulamentacdo de condutas.

Tal analise ndo reflete uma visdo formal da democracia nem significa
desprezo aos demais aspectos que caracterizam uma sociedade como democratica. O
aspecto econdmico e social, o papel da opinido publica, da tomada de consciéncia
republicana, a regulamentagdo da midia, da tecnologia, do mercado e das demais
formas de poder sdo elementos necessarios para a realizagdo do projeto democratico.
Mas ndo sdo objeto desta pesquisa.

A delimitagdo do tema responde a duas questdes. A primeira ¢ de ordem
pratica: a andlise destes outros perfis e fendmenos teria tal dimensdo que
impossibilitaria a realizagdo da pesquisa satisfatoriamente. A segunda questdo explica
a escolha pelos instrumentos: acredita-se que o aperfeicoamento dos institutos de
participacdo popular — com a sua conseqiiente utilizagdo de maneira cotidiana —
possibilita a incorporagdo de principios democraticos € o surgimento de uma
consciéncia politica, o que, em um segundo momento, leva ao aprimoramento da
delimitagdo nos demais aspectos, e permite a realizagdo da democracia em seu sentido
pleno.

Nao se tratara, ainda, dos partidos politicos, exceto de forma incidental. A
teoria dos partidos, sua fungdo no sistema representativo e seus efeitos sobre a
democracia, embora importantes para uma conceituagdo global do tema, ndo fazem
parte da presente pesquisa.

O trabalho inicia-se pela delimitacdo dos contornos tedricos da democracia e
da Constituigdo. As trés grandes chaves da teoria democratica — a soberania popular, a
representagdo politica e o poder constituinte — e a idéia de normatividade da
Constituigdo serdo tratadas para emprestar concretude aos debates trazidos nos
capitulos seguintes.

A construgdo de um ideal democratico concreto, que ira balizar a politica e o
Direito na sociedade brasileira, ¢ analisada no terceiro e no quarto capitulos.

Inicialmente, sdo evidenciadas as manifestagdes populares ¢ o debate realizado por



juristas e cientistas politicos, partidos € movimentos sociais que deflagram a luta pela
elaboragdo de uma nova Constitui¢do, com o argumento que a ordem estabelecida ja
ndo encontra eco na sociedade. Surge, neste cendrio, um critério de legitimidade da
transi¢do: a convocagdo do Poder Constituinte, para que uma nova idéia de direito — ja
presente na sociedade — seja formalizada em um texto constitucional, afastando a
estrutura repressiva entdo existente. A luta ndo se da apenas nas ruas: livros, artigos,
congressos ¢ projetos de Constituigdo emprestam concretude as discussdes. A
participagdo popular, indispensavel para compreender o significado do projeto
democratico, também ¢é analisada.

A efetiva construgdo do projeto democratico a partir das bases sociais € o
objeto do capitulo quatro. Os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte sdo
trazidos para a verificagdo da permeabilidade do processo constituinte aos anseios
sociais. As discussdes na Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem e da Mulher, os anteprojetos, as discussdes promovidas na Assembléia, as
sugestdes e emendas populares diretamente ligadas ao tema da democracia politica sdo
descritos pois configuram elementos do projeto de democracia, finalmente

. . . 7
constitucionalizado'.

7 Fundamentar o projeto democratico normatizado nas demandas sociais ¢ nas discussoes
da Assembl¢ia Nacional Constituinte ndo significa ir atras da “vontade do legislador”, mas dar a
devida importancia ao processo histérico da formacdo do ideal de democracia como definidor de seu
conteido. Néo se descura aqui da afirmagdo de Carmen Lucia Antunes ROCHA: “Também ¢ regra de
interpretagdo constitucional de enorme valia ¢ aplicagdo a de que desimporta, no exercicio desta
técnica, a vontade do constituinte. A superagdo de precedente entendimento de que o pensamento do
autor da lei valia como elemento de sua compreensdo resta em completo desamparo na atualidade.
Mesmo em outros ramos do Direito, que ndo o Constitucional, ndo se aceita o critério da vontade do
legislador no oficio do intérprete juridico. Mas no Direito Constitucional sobreleva esta negativa, que
deve ser tanto mais enfatizada quando se afere que a elaboragdo das mais novas Constituigées, as
promulgadas nas ultimas décadas, tém demonstrado o desconhecimento desta regra pelos
constituintes, que se arvoram em superintérpretes € quase donos do produto da elaboragio constituinte.
Constituinte ndo tem querer, ndo tem vontade propria, nem na hora de elaborar a Constituigdo. Como
Constituinte ndo ¢ mais que o representante da vontade do povo. E o que se faz, segundo esta vontade,
ndo se acaba na palavra pensada pelo executor na fungio constituinte, pois a Constituigdo € obra viva.
Constituigdo ndo tem dono. Se tiver, ndo ¢ Constituigdo. Por isso, a opinido — mais palpite que outra
coisa — dos participantes dos trabalhos constituintes ndo vale como critério definidor do significado da



Em seguida, tratar-se-4 da concretizagdo do projeto democratico no texto
constitucional, na legislagdo ordindria e na esfera estadual e municipal. Sao
apresentadas criticas ao modesto papel dos poderes constituidos e possiveis maneiras
de superar a defasagem entre o projeto e a realidade.

No campo metodologico, cabe uma adverténcia: somente autores nacionais
sdao utilizados na elaboragdo deste trabalho. Esta escolha deriva da inafastavel
necessidade de limitar a imensa gama de autores que tratam do tema e fundamenta-se
na concepcdo que a idéia concreta de democracia esta intrinsecamente vinculada a
determinado Estado em determinado momento historico. O receio inicial de ndo obter
suficiente substrato teorico mostrou-se infundado na pesquisa bibliografica. Muito ja
se escreveu sobre a democracia no Brasil, e seus temas tangentes sdo objeto de analise
dos autores nacionais desde sempre”.

Dessa forma, o escopo, aqui, ndo ¢ teorizar a respeito da nogdo de
democracia, de sua aplicagdo e suas vantagens e dos institutos a ela correlatos. E
pensar a democracia brasileira tal como foi definida nas lutas sociais € na arena
politica durante o processo de transi¢do e verificar qual a possibilidade de utilizar esse
projeto constitucionalizado para garantir as conquistas da cidadania. E, enfim,

apresentar armas para a defesa da democracia e da Constituigdo de 1988°.

norma por cles elaborada”. ROCHA, Carmen Licia Antunes. Constitui¢io e Constitucionalidade.
Belo Horizonte: Ed. L€, 1991. p. 90.

® Ndo sec afirma aqui a possibilidade de se ignorar os autores classicos da teoria
democratica ¢ nem essa postura reflete um desmerecimento dos inumeros autores atuais que se
preocupam com o tema no mundo. Mas, face a necessidade de escolha de um referencial teérico para a
realizagdo da pesquisa, decide-se pela exclusdo de doutrinadores estrangeiros. A afirmagio de que os
autores nacionais trazem influéncias estrangeiras ¢ ndo apresentam idéias inéditas ¢ contraditada pelo
fato de que sua analise, ainda que influenciada, ¢ inevitavelmente filtrada pela dtica da realidade
brasileira. Isso fica evidente no item sobre o poder constituinte. A leitura feita por juristas e cientistas
politicos revela a situagdo brasileira ¢ a necessidade de construgdo de uma teoria adequada para dar
conta da realidade. O objetivo do trabalho ¢ tratar do projeto democratico brasileiro: por isso os
contornos tedricos para seu entendimento sdo extraidos de pensadores brasileiros.

° A Constituigdo, como o Direito, ¢ vista como um espago de luta. Clémerson Merlin
CLEVE afirma que o Direito pode ser visto como aparelho (repressivo ¢ ideologico), como técnica,
como instancia dos micro-poderes ¢ como espago de luta. Neste ltimo aspecto, “o direito se identifica
com o politico” e configura “um espago estratégico onde podem ser inseridas conquistas de extrema



Trata-se de acreditar no tempo presente, de ndo esperar o amanhd, de ndo
acreditar que o Brasil € o pais do futuro. Trata-se de, com os tijolos do passado e do
presente, construir a possibilidade de um amanha mais democratico. Trata-se de nutrir
esperangas na emancipagdo do cidaddo e de evidenciar o caminho da democracia
politica. Trata-se, enfim, de caminhar de mdos dadas na realizagdo do projeto
democratico.

Finalmente, cabe a ressalva feita por Romeu Felipe BACELLAR FILHO:

a honestidade cientifica impde a assungdo da postura segundo a qual o trabalho cientifico

revela, denuncia o homem ¢ seus valores, sua experiéncia de vida, visdo de mundo ¢ desejo
. . . ~ . L . 10

de contribuir para a difusdo ¢ o aperfeigoamento do Direito na sociedade ™.

Este trabalho denuncia sua autora e revela sua ainda inafastada crenga na

Constitui¢do, no Estado, no cidaddo e na democracia.

importancia para a democratizagio do direito, bem como do estado”. CLEVE, Clémerson Merlin. O
Direito em relacio: ensaios. Curitiba: Graf. Veja, 1983. p. 83-84, 58. O espago de luta na Assembléia
Nacional Constituinte ¢ na concretizagdo no texto constitucional se revela na construgdo do projeto
democratico, ele mesmo um espago de luta. Resta fazer com que as conquistas democraticas sejam
realizadas.

' BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo Administrativo Disciplinar. 2 ed. Sdo
Paulo: Max Limonad, 2003. p. 156.
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2 CONTORNOS TEORICOS: PARA SE FALAR DE DEMOCRACIA E DE
CONSTITUICAO

Democracia. Tratar de um conceito abstrato, teodrico, ndo é tarefa facil. A
dificuldade se avoluma quando o conceito buscado ¢ uma idéia compartilhada
internacionalmente (a0 menos no Ocidente), sem que haja razodvel concordancia
quanto ao seu significado'".

Ainda, para que seja possivel utilizar o conceito, tirando-o do mundo da
retorica, faz-se necessario contextualiza-lo. Inserir a idéia em um panorama histdrico
concreto, ligado a uma realidade determinada'®. E ai surge outra dificuldade.

No presente capitulo busca-se enfrentar os dois problemas simultaneamente.
Os contornos tedricos, necessarios para o entendimento conceitual de democracia, sdo

trazidos para possibilitar o entendimento do projeto democratico inserido na

"' Aduz Carmen Lucia Antunes ROCHA: “Expressdes como ‘democracia’, ‘liberalismo’,
‘capitalismo’, ‘for¢a’ ¢ ‘poder’, dentre outras, fizeram parte de uma retorica correspondente a uma
realidade politica muito mais estreita socialmente do que a que se vivencia na atualidade ¢ se projeta
para o futuro. Sendo assim, a criagdo de um novo conteudo para o rétulo anteriormente utilizado, e que
guarda, agora, correspondéncia inteiramente inédita ¢ diversa da que caracterizou a mesma expressao
em momentos passados, comporta manifesta dificuldade, pois a determinagio da realidade plural ¢
alargada que hoje se oferece ao constituinte ¢ que deve ser encontrada no conceito sofre da
sistematizagdo de discurso passado, de cuja algema ¢ sempre complicado soltar-se inteiramente,
conquanto isso s¢ fagca imperioso. As experiéncias histdrico-politicas ¢ juridicas passadas, que se
manifestam ainda no presente quando do emprego daquele discurso, refletem conflitos nem sempre
faceis de serem superados sequer na seara da semantica, que dird, entdo, no dominio do direito vivo ¢
exposto ao movimento frenético da historia”. ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios
Constitucionais da Administraciio Puablica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 37.

"2 Nio se trata aqui de defender a possibilidade de cristalizar um conceito em democracia ¢
traslada-lo. Tem-se presente a adverténcia de Jair Eduardo SANTANA: “(...) a investigagdo pela
esséncia ¢ caracteristicas da democracia ndo se pode dar em determinado momento, pois, como se¢
disse, ¢ fendmeno em constante mutagdo. Para que tal ocorresse, seria necessaria a analise desse
fenémeno em dada €poca, onde seriam petrificadas as exteriorizagdes que a €poca se manifestam.
Desconsiderar-se-iam, entdo, tanto os seus antecedentes como as suas manifestagdes posteriores. Quer
dizer, somente seria possivel dita analise caso se congelasse a democracia num dado tempo ¢ espago”.
SANTANA, Jair Eduardo. Democracia e cidadania: o referendo como instrumento de
participagio politica. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 30-31. O que se pretende ¢ afirmar a
existéncia de conteudos minimos no ideal democratico partilhado ¢ transformado em projeto,
constituidos a partir dos debates do espago publico durante o processo constituinte.
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Constitui¢do de 1988.

A 1idéia de democracia ¢ trabalhada pelos autores nacionais a partir de
diferentes enfoques'®. Como o “substantivo mais adjetivado da Ciéncia Politica” '*, a
democracia ¢ vista ora de forma instrumental, ora de forma substancial, ora com a
combinagdo de ambos.

Cezar Saldanha SOUZA JUNIOR estabelece esta distingdo, identificando a
democracia substancial como filosofia — “a concepgdo politica que faz do Estado um
meio natural e necessario para servir a Pessoa, em sua dignidade e nos seus direitos
fundamentais, realizando o bem comum” e a democracia instrumental como processo
politico, como “principio de organizagdo dos instrumentos politicos, pelo qual os
cidaddos devem participar, pelo consentimento, do fundamento e do funcionamento do

515

poder” .

" A existéncia de uma teoria democratica ¢ afastada por Renato LESSA, que descarta a
idéia de democracia como valor universal. Como criticas severas, Jodo RIBEIRO JUNIOR apresenta o
termo como uma palavra iluséria e Antonio OLIVA afirma que “Assim como até os saberes
desprovidos de cognitividade tentam se fazer passar por ciéncia, os regimes politicos, mesmo que
tiranicos, procuram se apresentar como democraticos. Ha empregos da palavra democracia que ndo se
constrangem em subordinar a etimologia ¢ a semantica a ideologia”. E adiante: “Rejeitamos o
emprego de ‘democracia’ como uma palavra-6nibus capaz de abarcar desde a democracia norte-
americana até¢ os regimes fechados de partido tinico que se autodeclararam, no século passado,
‘democracias populares’”, afastando a caracterizagdo como democracia da “forma de governo que leva
a expansdo ¢ concentragio dos poderes em detrimento das escolhas ¢ iniciativas individuais”. OLIVA,
Alberto. Democracia ¢ liberdade: as escolhas de muitos, as decisoes de poucos. In: ROSENFELD,
Denis L. (editor). Democracia e politica. Rio de Janeciro: Jorge Zahar Ed., 2003. p. 49-62. p. 49, 50.
Alberto Oliva tem uma visdo bastante liberal da democracia ¢ chega a defender a economia de
mercado como paradigma do funcionamento democratico (p. 52). LESSA, Renato. A Teoria da
Democracia: balango ¢ perspectivas. In: PERISSINOTTO, Renato ¢ FUKS, Mario (org). Democracia:
Teoria e Pratica. Rio de Janciro: Relume Dumara, 2002. p. 33-54. RIBEIRO JUNIOR, Jodo. Pessoa,
Estado e Direito. Braganga Paulista: EDUSF, 1992, p. 23, 31, 39.

' BONAVIDES, Paulo. Politica e Constitui¢fio: os caminhos da democracia. Rio de
Janeiro: Ed. Forense, 1985. p. 501.

> SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Crise da Democracia no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense, 1978. p. 21. As paginas 14 ¢ 15, o autor esclarece a relagdo das duas vertentes da concepgio
de democracia com o seu conceito mais difundido: “Por ‘governo do povo, pelo povo’, entenda-se,
isto sim, a participacdo, através do consentimento, dos cidaddos no govemo da sociedade politica.
Essa participagdo deve existir, tanto em relagdo ao fundamento do poder estabelecido (governo do
povo), quanto ao fundamento desse poder (governo pelo povo)”. E governo para o povo é “o que
procura, no maior grau possivel, respeitar e promover os direitos fundamentais da Pessoa Humana”.
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Enquanto para Nelson de Souza SAMPAIO a democracia implica o
reconhecimento da existéncia de uma esfera individual livre da interferéncia do Estado
e a atribuigdo de cidadania a todo o individuo — pois todos devem ser chamados a
constituir, ou interpretar, a vontade coletiva e as decisdes contrarias aos interesses
individuais devem ser acatadas, quando expressdo da vontade da maioria, se ndo
atentarem os direitos fundamentais'® —, para Pontes de PONTES DE MIRANDA a
democracia ¢ um processo com uma finalidade determinada: a participagdo'’.

José Eduardo FARIA'® enfatiza a idéia de democracia como processo, como
regras do jogo, assim como José Afonso da SILVA: “processo de convivéncia social
em que o poder emana do povo, hd de ser exercido, direta ou indiretamente, pelo povo
e em proveito do povo”lg.

Paulo BONAVIDES combina as duas nogdes, afirmando que a democracia

exige separagdo de poderes, uma ordem de valores basicos da pessoa humana, controle

' SAMPAIO, Nelson de Sousa. As idéias-forcas da democracia. Bahia: Imprensa
Regina, 1941. p. 12,16. O autor descreve o ideal democratico em bases liberais, ressaltando a
necessaria observancia dos direitos fundamentais ¢ o respeito aos direitos da minoria. Ressalta, as
paginas 36 ¢ 37, a insuficiéncia do principio majoritario para caracterizar a democracia ¢ afirma “em
certas esferas de interesses, nacionais, religiosos, econdmicos ou morais, s6 s¢ podem ditar normas
com o consentimento de uma minoria qualificada ¢ ndo contra sua vontade, isto ¢, somente sdo
possiveis mediante um acordo entre a maioria ¢ minoria”.

"7 PONTES DE MIRANDA. Democracia, Liberdade e Igualdade (Os trés caminhos).
Rio de Janeiro: Livraria Jos¢ Olympio Editora, 1945. p. 79-80, 141. O autor se dedica as “trés
técnicas”, indicadas no titulo, ¢ suas possiveis combinagdes. O equilibrio entre as trés exige “ciéncia,
técnica, dedicagdo ao interesse publico” (p. 85). E ressalta: “Nem todas as democracias sdo iguais.
Democracia ndo € roupa que se ordene sob medida, ou se adquira feita, para se vestirem os paises” (p.
177). Mantida a grafia original. O autor afirma que o termo se aplica a uma escala de formas, “de um
minimo zecessdrio a um maximo ideal de participagdo do povo na criagdo da ordem estatal”. Trata-se
de um processo com uma finalidade determinada. “Existe para assegurar a participagdo do grande
numero na formagdo da ordem estatal. O intuito de tal participagio ¢ atender-se aos interésses ¢ ideais
do grande nimero ou do maior nimero”. Mantida a grafia original.

' FARIA, Jos¢ Eduardo. Poder e legitimidade. Sio Paulo: Editora Perspectiva, 1978. p.
62. Para o autor, as eleigdes sdo um instrumento basico “de obtengdo do consenso ¢ da conquista de
estabilidade dos sistemas politicos € seus respectivos ordenamentos juridicos™ (p. 66).

' SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 2002. p. 23. Italico no original. A idéia de contetido democratico do autor pode ser extraido
da expressdo “em proveito do povo”.
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dos governados sobre os governantes™ e participagdo” .

No entendimento de Rogério Gesta LEAL, a configuragdo democratica de
uma sociedade ou de um Estado implica a existéncia de mecanismos e procedimentos
de formagdo da vontade politica e um nucleo de direitos inviolaveis que possibilitem a
participagdo efetiva dos cidaddos nas esferas de decisdo™.

Romeu Felipe BACELLAR FILHO também combina os dois enfoques.
Aduz que a democracia se configura com o estabelecimento de regras
consensualmente aceitas somado ao principio da participagdo do cidaddo, entendido
ativamente, como influéncia do cidaddo nas decisdes que possam atingir sua esfera
juridica, mas afasta a adogdo de uma concepgdo procedimental e formal da
democracia, identificando-a com uma ordem ética™.

Manoel Gongalves FERREIRA FILHO insiste no conteudo da democracia —
a efetivacdo da liberdade e da igualdade — mas alude a idéia de uma democracia
possivel: “governo por uma minoria democratica, ou seja, por uma elite formada
conforme a tendéncia democratica, renovada de acordo com o principio democratico,

imbuida do espirito democratico, voltada para o interesse popular: o bem comum”. O

** A idéia de controle para a caracterizagio de um regime democratico ¢ encontrada
também em Renato Janine RIBEIRO ¢ Antonio Gomes Moreira MAUES. RIBEIRO, Renato Janine. A
Democracia. 2 ed. Sio Paulo: Publifolha, 2002. p. 8. MAUES, Antonio Gomes Moreira. Poder e
Democracia: o pluralismo politico na Constituicio de 1988. Porto Alegre: Sintese, 1999. p. 80, 84.

> BONAVIDES, Paulo. Politica e Constituicio: os caminhos da democracia. Rio de
Janeiro: Ed. Forense, 1985. p. 507, 509-510. Em obra mais recente o autor trata da democracia
participativa ¢ afirma que “o povo ¢, paradoxalmente, nas leis, no discurso do poder, nos atos
executivos, na politica desnacionalizadora, nas privatizagdes irresponsaveis € nos canais da midia, um
dos bloqueios a democracia de libertagdo”, pois ¢ tomado como icone (“na sua forma de efigie da
vontade popular manipulada”). Mas insiste que a democracia ¢ direito do povo, ¢ “pretensdo da
cidadania a titularidade direta do poder”. BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da
Democracia Participativa. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001. p. 56-57, 62 ¢ 161.

** LEAL, Rogério Gesta. Significados ¢ sentidos do Estado Democratico de Direito
enquanto modalidade ideal/constitucional do Estado Brasileiro. Universidade de Santa Cruz do Sul.
<www .unisc.br/universidade/estrutura_administrativa/centros/cepejur/publicacoes.htm>. Acesso em
27 de junho de 2005. LEAL, Rogério Gesta. Direitos Humanos no Brasil: desafios a democracia.
Porto Alegre: Livraria do Advogado; Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 1997. p. 75-76.

> BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo Administrativo Disciplinar. 2 ed. Sdo
Paulo: Max Limonad, 2003. p. 128, 130, 134-135, 137.


http://www.unisc.br/universidade/estrutura_administrativa/centros/cepejur/publicacoes.htm
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papel do povo esta na participagdo, por meio do voto, pela preocupagdo com a coisa
s1q: [ . 124
publica e pela responsabilidade social™.
A democracia €, a0 mesmo tempo, filosofia, ideal, crenga e processo, como

afirma Regina Maria Macedo Nery FERRARI:

Como filosofia podemos considera-la como modo de vida, no qual deve existir o respeito ¢
a tolerancia pelas opinides divergentes no relacionamento social. Como ideal porque ¢ um
nivel a atingir, posto que se modifica ¢ se ajusta conforme a época ¢ o desenvolvimento
social, cientifico-tecnolégico, politico ¢ juridico. Como crenga porque existe a convicgdo
de que a seguranga do mundo depende dela. Como processo, porque através dela se realiza
a participagdo do povo na organizagdo ¢ exercicio do poder politico, correspondendo ao
poder exercido pelo povo, ou pelo seu maior nimero™.

Depois de apresentar seu conceito de democracia — com os principios da
igualdade e liberdade e com énfase na determinacéo do contetdo das decisdes politicas
pelos titulares da soberania, os cidaddos — Celso Antonio Bandeira de MELLO afirma
que a simples ado¢do dos modelos institucionais caracteriza uma democracia apenas
formal. Para substancializa-la faz-se necessario a disseminagdo de uma cultura
politica™.

A configuracdo da democracia brasileira — se substancial ou formal — ¢

determinada pela juridicizagdo do seu conceito no ambito de uma ordem

** FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Democracia Possivel. Sio Paulo: Saraiva,
1972. p. 1-3, 23, 29, 32, 38. A participagdo, para o autor, exige desenvolvimento social ¢ econdmico
para possibilitar o desenvolvimento cultural ¢ politico. A plena mobilidade social, o espirito
democratico ¢ a nogdo de responsabilidade para com a comunidade ddo carater democratico aclite. E a
democracia exige educagdo para a democracia (p. 30-31). E afirma: “N&do ha democracia que realize a
Democracia (...). Nenhum arranjo institucional, esbogado teoricamente ou realmente praticado, logrou
permitir que o povo, a maioria, s¢ governe a si proprio. A razdo disso ¢ uma s6 ¢ muito simples: ¢
impossivel que a maioria se governe a si propria e a minoria; é impossivel a Democracia entendida
como governo pelo povo. O govemno ¢ sempre exercido por uma minoria, sempre ¢ uma minoria que
governa enquanto a maioria ndo faz mais que obedecer. Dessa verdade elementar tem de partir
qualquer estudo realista, qualquer pesquisa de modelo politico que dé ao povo um papel de realce,
qualquer busca da democracia possivel”.

> FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O desenvolvimento da Democracia como
resultado da efetiva participagdo do cidaddo. In: BASTOS, Celso (ed.). Democracia, hoje. Um
modelo politico para o Brasil. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1997. p. 209-
256.p. 213.

* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. A democracia ¢ suas dificuldades contemporaneas.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 212, p. 57-70, abr/jun 1998.
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constitucional. Conforme Luis Fernando BARZOTTO:

A democracia, ao se fazer presente no texto constitucional, torna-se um conceito juridico,
tendo o seu sentido determinado a partir do texto constitucional. A filosofia do direito deve
propor modelos de interpretagdo que, partindo do postulado hermenéutico de que o texto
constitucional forma uma unidade de sentido, explicite o conceito de democracia de um
modo coerente com os fundamentos do constitucionalismo contemporaneo, como, por
exemplo, as nogdes de Estado de Direito, direitos fundamentais ¢ bem comum”’.

Além disso, a idéia de democracia esta ligada a participagdo e ao controle e ¢
determinada pelas circunstincias sociais. Atualmente seu exercicio pressupde a
representagdo politica ao lado da soberania popular. A impossibilidade de exercicio
direto do poder pelo soberano — o povo — provoca uma relativizagdo da soberania e
exige instrumentos de transformagdo da vontade soberana em vontade politica. Entram
em cena as eleigdes, os partidos politicos e as normas que regulamentam seu
funcionamento.

A impossibilidade de uma democracia direta é quase um dogma para os
autores contemporaneos, cujos argumentos fundamentam-se principalmente no
numero de pessoas que estaria envolvido na tomada de decisdes politicas e na
complexidade de muitos assuntos. Essa “crenga”, no entanto, ndo pode servir para
afastar instrumentos de democracia direta plenamente aplicaveis aos grandes Estados
atuais.

Renato Janine RIBEIRO traz outro motivo para a ado¢do do modelo de

democracia representativa:

o desinteresse moderno pela politica ¢ um dos grandes fatores que impossibilitam a
democracia direta. Alguns dizem que a democracia direta hoje é impossivel porque nossos
paises sdo maiores que as cidades gregas ¢ fica inviavel reunir os cidaddos na praga. Esse
argumento, embora correto, € superficial. Ignora a dimensdo do desinteresse pela politica.
Se o problema fosse s6 o do tamanho do territério, as pessoas votariam animadas,
participariam de organizacdes voluntarias; enfim, a politica estaria em nosso sangue. Néo:
cla saiu de nossas veias. E por isso nossa democracia ¢ representativa’ .

*" BARZOTTO, Luis Fernando. A Democracia na Constituiciio. Sdo Leopoldo: Editora
Unisinos, 2003. p. 9.
* RIBEIRO, Renato Janine. A Democracia. 2 ed. Sdo Paulo: Publifolha, 2002. p. 30.
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Discorda-se do autor. A politica ndo saiu de nossas veias. Encontra-se
entorpecida pelos desvios de seu significado, pela redugdo do seu alcance, pelo filtro
nefasto da representagdo politica descontrolada. Mas pode ser reanimada com a adogao
de canais de exercicio do poder politico pelos cidadaos.

Estes sdo os temas a serem tratados a seguir: a soberania popular, o poder
constituinte ¢ a representagdo politica. Sua analise tedrica € necessaria para a reflexdo
sobre a possibilidade de construgdo de um projeto democratico pela Assembléia
Nacional Constituinte. Além disso, o conceito de Constituigdo ¢ de sua possibilidade
normativa, tratados ainda neste capitulo, sdo indispensaveis na defesa de um projeto
democratico positivado e que sirva como instrumento de luta para as conquistas da

cidadania.

2.1 SOBERANIA POPULAR E PODER CONSTITUINTE

A soberania popular ¢ o fundamento de legitimidade do exercicio do poder
em uma democracia. Um comando a ser obedecido por todos somente sera legitimo se
houver a anuéncia dos destinatarios em sua formulagdo.

A 1idéia de democracia estd vinculada aos principios de liberdade e de
igualdade e a tomada de decisdes politicas pelo povo possibilita a realizagdo de ambos.

O poder de elaborar as leis juridicas e de assegurar as liberdades individuais
caracteriza a soberania, segundo Sampaio DORIA. E este poder cabe ao povo, que o

) ) 29
realiza coletivamente™ .

* DORIA, A. de Sampaio. O que o cidaddo deve saber. Sio Paulo: Olegario Ribeiro,
1919. p. 112-115. Ja entdo coloca a inafastabilidade do exercicio da soberania popular por meio da
cleigdo de representantes, que transmite o exercicio de certas prerrogativas soberanas, mas ndo a
soberania. Ndo admite, no entanto, o sufragio universal: “O suffragio universal, ou faculdade de voto
concedido a todos, sem excepgdo, si € arma terrivel contra os absolutismos seculares, € o espirito mao
da anarchia, onde nunca existio, ou desappareceu a cultura popular” (p. 116-119). O autor ainda se
coloca a favor do voto obrigatorio: “O direito de ndo votar € um attentado a liberdade, insufla o erro, ¢
gera a preguiga dos menos bons, contra a liberdade de todos. Porque a abstencdo ¢ a causa matriz dos
governos de usurpagdo, das oligarchias, dos caudilhismos, que ndo respeitam direitos. A legido dos
que ndo votam ¢ o0 mais que connivente dos maos governos, € a deshonra em grosso dos que se rendem
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O povo se caracteriza como tal quando tem o poder de se autodeterminar,
“quando pode dispor normativamente sobre si mesmo”, afirma Carlos Ayres BRITTO.
Assim a soberania € parte do ser povo, € “o proprio modo estatal de ser do povo”. Para
0 autor, povo e soberania constituem uma unidade fenoménica: “O povo,
impessoalmente encarado, ¢ o poder soberano, tanto quanto o poder soberano,
subjetiva ou personalizadamente focado, é o povo™™.

Luis Fernando BARZOTTO traz trés concepg¢des de povo. Na visdo
holistica, o povo ¢ uma totalidade anterior a existéncia dos individuos que exprime
uma vontade propria sempre consensual. Na concepcdo individualista, o povo ¢
formado por individuos em busca de sua satisfacdo e com interesses congruentes — o
consenso da-se “em torno das regras que permitam a cada individuo buscar seu proprio
bem se interferéncia dos demais”. A visdo comunitarista, a seu turno, vé no povo a
unido de seres humanos que se identificam por partilharem um complexo de bens
determinados pela comunidade da qual participam, € o consenso estd no bem comum.
Cada uma dessas concepgdes determina uma finalidade para a democracia: a
concepgdo holistica de povo liga-se a uma concepgdo coletivista da finalidade e a
concebe como a busca do bem do povo, como ente coletivo. Na concepgdo
individualista a finalidade é permitir que os individuos realizem suas concepgdes do
bem e o bem do povo identifica-se com o bem da maioria. Finalmente, a visdo
comunitarista se une ao personalismo e vé o bem comum como finalidade da
democracia, mas o bem comum conhecido por deliberagdo conjunta, por um debate
racional’".

Aduz Fabio Konder COMPARATO que na passagem do conceito de

sem combate, dos que abdicam por indifferenca ou descrenca, sdo elles os maiores culpados de
degenerarem as democracias dignas em demagogias, anarchicas ¢ putrefactas” (p. 130). Mantida a
grafia original.

** BRITTO, Carlos Ayres. Teoria da Constitui¢fio. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 17-
22.

> BARZOTTO, Luis Fernando. A Democracia na Constituiciio. Sdo Leopoldo: Editora
Unisinos, 2003. p. 22-36. Para o autor a democracia da Constituicdo de 1988 caracteriza-se como
deliberativa.
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soberania do monarca para a soberania popular ocorre um desvio de significado.
Enquanto a soberania real significa a emanag¢do de um poder pessoal e ativo, na
soberania popular ha manifestacdo da maioria e consentimento quanto ao exercicio do
poder. O povo soberano consente no exercicio do poder por outrem, e ai — em aceitar
submeter-se ao poder alheio — reside sua soberania®. O exercicio do poder pelo povo
esgota-se na fungdo eleitoral: o sistema representativo afasta o poder ativo do
“soberano™”.

Afirma Rogério Gesta LEAL que a teoria do Estado liberal, fundamentada na
idéia da separagdo de poderes de Montesquieu, substitui a soberania politica da
vontade geral pela “soberania da razdo jurisdicista dos poderes instituidos”. A
soberania popular encontra, neste cenario, “limites, democraticamente estabelecidos
pela sintese/representagdo da vontade geral, sintetizada na figura exclusiva da lei, e
que na democracia instalada sob o seu império ndo se podem vulnerabilizar os
principios dos direitos fundamentais e a divisdo dos poderes™”.

A nogdo de soberania popular liga-se a questdo da existéncia e da
conformagdo do Estado e a legitimidade do exercicio do poder politico. No

entendimento aqui compartilhado, o Estado ¢ instituido pela manifestagdo da vontade

3 Renato Janine RIBEIRO ressalta essa mudanga na idéia de poder, quando o poder perde
seu carater de substancia ¢ torna-s¢ an6nimo. RIBEIRO, Renato Janine. A Democracia. 2 ed. Sdo
Paulo: Publifolha, 2002. p. 72.

*> COMPARATO, Fabio Konder. Por que nio a soberania dos pobres? In: SADER, Emir
(org.). Constituinte e Democracia no Brasil Hoje. 2 ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1985. p. 85-109. As
Constitui¢des brasileiras depois de 1934 trazem o povo como titular do poder, mas néo lhe atribuem o
seu exercicio. A Constituigdo de 1934 dispde em seu artigo 2° que “todos os poderes emanam do povo
¢ em nome dele sdo exercidos”; a Constituigdo de 1937 traz na segunda parte de seu artigo 1°, que “O
poder politico emana do povo ¢ € exercido em nome dele ¢ no interesse do seu bem-estar, da sua
honra, da sua independéncia ¢ da sua prosperidade”. Na segunda parte do artigo 1° da Constituigdo de
1946 esta a afirmagdo que “todo poder emana do povo € em seu nome sera exercido”. Apenas o tempo
verbal muda na Constituigdo de 1967: o paragrafo 1° do artigo 1° dispde que “todo poder emana do
povo ¢ em seu nome ¢ exercido”. A Emenda Constitucional n® 1/69 mantém essa redagdo. A
Constitui¢do de 1988, no paragrafo unico do artigo 1°, traz dispositivo diverso: “Todo o poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢do”.

** LEAL, Rogério Gesta. Teoria do Estado: Cidadania ¢ Poder Politico na Modernidade.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. p. 143-144.



19

popular, que, neste momento, estabelece seu funcionamento e suas finalidades. Mas a
soberania popular ndo se esgota no momento inaugural do Estado. Continua a ser
critério de legitimidade e validade para as demais regras juridicas posteriores a
Constituigcdo, como expressdo da idéia de autodeterminagao.

Essa a idéia de autogoverno e de autonomia individual, que se traduz
coletivamente como soberania popular. Presente nas Constituigdes contemporaneas,
traz uma 4urea de legitimidade para o exercicio do poder politico por representantes do
povo™. Com a idéia de soberania popular o cidaddo toma o lugar do sadito; e “o
cidaddo ¢ o elemento ativo da cidade, da civitas: ele toma parte na decisdo sobre a
coisa publica™.

Para Jos¢ Eduardo FARIA “a validez das obrigagdes juridico-politicas
expressas pelas normas constitucionais requer um critério externo aos Pproprios

governantes e legisladores: o consentimento dos governados, cujo consenso legitima a

gestdo do sistema politico em relagdo a sociedade”. E adiante:

s¢ a soberania ¢ o poder originario de declarar, em ultima instancia, a positividade do
direito, a soberania popular ¢ o fundamento de legitimidade de toda ordem constitucional
do estado liberal. Nesse sentido, ¢la € a dirctamente responsavel pela legitimagdo de cada
regra que forma o sistema juridico derivado de um critério puramente formal — a vontade
soberana expressa na Constitui¢io — que ¢ a fonte do direito por exceléncia’®”’.

Legitimidade, para Rogério Gesta LEAL, ¢ a0 mesmo tempo uma situagdo e
um valor de convivéncia social. “A situa¢do se apresenta na aceitacdo do Estado por
um segmento majoritario da populagdo; o valor, enquanto consenso livremente

manifestado por uma comunidade de individuos conscientes e detentores de uma certa

> Carmen Lucia Antunes ROCHA faz uma leitura atual da soberania, face a globalizagio ¢
ao neoliberalismo: “O homem deixa de ser o centro do conceito de soberania, a despeito das
Constitui¢des enfatizarem inclusive a soberania popular (artigo 14 da Constituigdo brasileira). As
coisas lucrativas tornam-se o centro de todas as atengdes ¢ cuidados das diretrizes fixadas pelo capital
hegemdnico”. ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Constituicdo ¢ ordem economica. In: FIOCCA,
Demian ¢ GRAU, Eros Roberto (orgs). Debate sobre a Constituicio de 1988. Sdo Paulo: Paz ¢ Terra,
2001. p. 9-34. p. 26-27.

*° RIBEIRO, Renato Janine. A Democracia. 2 ed. Sdo Paulo: Publifolha, 2002. p. 22.

" FARIA, José Eduardo. Poder e legitimidade. Sdo Paulo: Editora Perspectiva, 1978. p.
74, 92.
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autonomia (liberdade e igualdade)”. O sentido da expressio ¢ dindmico, aberto’".

A soberania popular se manifesta pela participagdo politica do povo. O
maximo de participacdo €, para Manoel Gongalves FERREIRA FILHO, uma exigéncia
democratica. O autor ressalta, no entanto, que “o nimero dos que participam ndo pode
ir além daqueles que tém as condi¢des minimas para tomar decisdes adequadas ao
interesse geral (ainda que nem sempre o fagam)”.

Na analise das “condigdes minimas™ para a participagdo politica, FERREIRA
FILHO afirma que restricdes a participagdo existem sempre € ndo sdo
antidemocraticas por si s6 — o que importa ¢ o critério utilizado. Ressalta o
desinteresse de grande parte do eleitorado e que, ao contrario do que pressupoe a teoria
democratica tradicional, as decisdes politicas do cidaddo comum sdo irracionais,
formadas sem informagdo suficiente e maculadas pelo estilo da “politica-espetaculo”,
com influéncia decisiva do radio e da televisdo na “indastria de persuasdo politica”.
Neste cenario, a unica participagdo popular possivel resume-se a escolha de
representantes e em circulos restritos” .

Enquanto Maria Victoria de Mesquita BENEVIDES defende a identificagdo

** LEAL, Rogério Gesta. Teoria do Estado: Cidadania ¢ Poder Politico na Modernidade.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. p. 121-122. Em outra obra, o autor afirma que “a
legitimidade se estende como uma qualidade do titulo do poder que ndo prescinde de uma nogédo
substantiva ¢ ético-politica, cuja existencialidade move-se no espago de crengas, convicgdes ¢
principios valorativos. Sua forca reside, a partir do Estado Modemo, nos interesses ¢ na vontade
ideologica dos integrantes majoritarios de uma dada organizagdo em que a pratica da obediéncia ¢
transformada em adesdo assegurada por um consenso valorativo liviemente manifestado, sem que se
faga obrigatério o uso da forga”. LEAL, Rogério Gesta. Perspectivas Hermenéuticas dos Direitos
Humanos e Fundamentais no Brasil. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000. p.128.

** FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Reconstrucio da Democracia. Sio Paulo:
Saraiva, 1979. p. 145-165. Em outra obra, FERREIRA FILHO afirma: “O homem, bem intencionado ¢
bem esclarecido, esta apto a selecionar quem & capaz de goverar. E apto a selecionar, porém, entre
aqueles que conhece, que conhece de verdade. Esta afirmagdo parece obvia, mas tem um alcance
freqiientemente desconhecido na estruturagdo do voto nas democracias. Isto significa que ele sé pode
escolher num circulo a sua medida, num circulo cujos componentes ele conhega pessoalmente néo por
ouvir dizer, ndo pela intoxicagdo publicitaria. Dai decorre que, por exemplo, as eleigdes presidenciais
diretas, o sufragio universal, que os jornalistas louvam como ‘grandes manifestagées democraticas’
sdo democraticas s6 na aparéncia. Ndo passam de gigantescas encenagdes, festas até certo ponto
religiosas, como e¢ram as bacanais romanas...”. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A
Democracia Possivel. Sdo Paulo: Saraiva, 1972. p. 31-32.
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entre democracia e soberania popular, Alberto OLIVA demonstra preocupagdo sobre o
tema. Para BENEVIDES, esta aproximag¢do dos conceitos leva a uma cidadania ativa,
indispensavel para uma sociedade republicana e democratica. Para OLIVA, identificar
os dois conceitos pode levar ao “despotismo democratico”, a “absolutizagdo da
soberania popular”. Ambos, na realidade, preocupam-se com os limites do exercicio
do poder. OLIVA teme a utilizagdo da soberania popular como justificagdo para
governos “inimigos da liberdade, e, por extensdo, da genuina democracia”.
BENEVIDES afirma que “a soberania popular, constitucionalmente definida, é sempre
uma soberania regrada”™.

A soberania popular, entendida entdo como necessdria participacdo do
conjunto de cidaddos na vontade politica do Estado, manifesta-se como poder
constituinte para instituir o Estado, estabelecer sua organizag¢do politica e determinar
os limites do poder publico. Em uma Republica, o poder constituinte impde direitos e
deveres para os cidaddos e para o Estado.

Para José Afonso da SILVA, “poder constituinte é o poder que cabe ao povo
de dar-se uma constituigdo. E a mais alta expressdo do poder politico, porque é aquela
energia capaz de organizar politica e juridicamente a Nagdo”. E um poder que
“repousa no povo. E a vontade politica do povo capaz de constituir o Estado por meio

s ]
de uma constitui¢do™" .

* BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A Cidadania Ativa: referendo, plebiscito e
iniciativa popular. S3o Paulo: Editora Atica, 2003. p. 18-19, 194, 140. OLIVA, Alberto. Democracia
¢ liberdade: as escolhas de muitos, as decisGes de poucos. In: ROSENFELD, Denis L. (editor).
Democracia e politica. Rio de Janciro: Jorge Zahar Ed., 2003. p. 49-62. p. 56-57. Esse autor afirma,
na pagina 57: “Entendida como soberania popular, sem checks and balances, a democracia descamba
para o autoritarismo, como o atestam os casos em que a liberdade foi sacrificada para que fossem
instauradas ‘democracias populares’. (...) A exigéncia de que [a democracia] se¢ja praticada de forma a
promover a completa igualdade material entre as pessoas baseia-se na dissolugdo do politico no
econdmico. E ¢é este o pressuposto filosofico que serve de justificativa para a instalagdo dos governos
autoritarios”. Ao que parece, os autores divergem quanto a defini¢do de democracia: enquanto OLIVA
v¢ na democracia a defesa da liberdade, BENEVIDES identifica democracia ¢ eqiiidade. O grande
dilema da democracia, alias, ¢ a compatibilizagdo entre igualdade ¢ liberdade.

* SILVA, Jos¢ Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 2002. p. 67-68.



22

Esta identificagdo entre poder constituinte e soberania popular ¢ partilhada
por muitos autores. Reconhecendo a igualdade como postulado universal, Dalmo de
Abreu DALLARI afirma que “nada justifica que as regras basicas de organizagdo da
sociedade e de definigdo dos direitos e obrigagdes fundamentais sejam estabelecidas
por alguns e impostas a obediéncia dos demais”. Para o autor, “uma Constituicdo que
ndo seja produto da vontade de todo o povo ndo ¢ legitima”. Ndo ¢ que a vontade de
cada um deva estar no texto constitucional, mas todos devem ter o direito de participar
da constru¢do da Constituigdo, pelo debate de idéias. A dificuldade de obter a vontade
constituinte do povo ndo pode afasta-lo da titularidade do poder: “o poder constituinte
legittmo ¢ do povo, admitindo-se que assembléias ou grupos pratiquem as
formalidades necessarias para a elaboragdo de uma Constituicdo, desde que o povo dé
seu consentimento prévio e também sua aprovagdo posterior, de modo que ndo deixe
davidas quanto a ser real e auténtica a manifestagdo de vontade desse mesmo povo” ™.

Nao ha necessidade de “alongar fundamentagdo no sentido de que o poder
constituinte pertence ao povo”, afirma Josaphat MARINHO, porém a forma legitima
de elaboracdo constitucional — face a densidade populacional — consiste na assembléia
constituinte representativa. A convocagdo da assembléia pode dar-se “pelos orgdos
situados no painel da legalidade existente”, inclusive por uma emenda constitucional
de carater transitorio. O ato convocatdrio, no entanto, ndo pode estabelecer limites e
diretrizes a Assembléia, sob pena de desrespeito a soberania do poder constituinte™.

Para Afonso Arinos de Melo FRANCO, o poder constituinte democratico
reside no povo. Povo, para o jurista, deve ser entendido no sentido juridico: “conjunto

de suditos de um Estado no gozo e uso dos direitos politicos ou de cidadania”. Mas,

O Poder Constituinte ¢ sempre delegavel e, via de regra, € delegado. Quer isto dizer que o

* DALLARIL Dalmo de Abreu. Constitui¢iio e Constituinte. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1985. p. 33-35. A necessidade de aprovagdo posterior pelo povo € ressaltada também por Paulo
BONAVIDES, em artigo publicado no mesmo ano. BONAVIDES, Paulo. O exercicio do poder
constituinte. Revista de Direito Constitucional e Ciéncia Politica. v. 3. p. 141-147, jul/dez 1985.

* MARINHO, Josaphat. O Exercicio do Poder Constituinte. Revista de Direito Piblico.
Sdo Paulo, n 76, p. 5-10, out/dez 1985.
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povo, no seu conjunto, ndo exerce ¢ nem poderia exercer, directamente o Poder
Constituinte, apesar de ser o seu titular. Ele o delega, por via de ¢leigdo, a Assembléias
especiais incumbidas de elaborar as Constituigdes, nos casos originarios ou, por intermédio
das Constitui¢des existentes, confere poderes aos representantes ordinarios, nos casos
instituidos. Assim, o exercicio do Poder Constituinte entra, também, no quadro do sistema
representativo” .

“O Poder Constituinte ¢ o Poder do povo de decidir sobre a constituigdo
fundamental do Estado. E o Poder de elaborar e promulgar a Constitui¢do. (...) E o
Poder-Fonte dos Poderes do Governo. Dele ¢ que derivam e dependem os demais
Poderes”. A defini¢do de Poder Constituinte de Goffredo TELLES JUNIOR engloba a
imposi¢do ao Poder Publico da garantia das liberdades democraticas. Sua manifestagao
se da por Assembléia Constituinte, sob pena de ilegitimidade. A Assembléia
Constituinte, para o autor, ou coroa um revolugdo ou a inicia, causando uma ruptura do
regime ou das instituigdes vigentes™ .

Manoel Gongalves FERREIRA FILHO afirma que concluir que o povo ¢ o
titular do poder constituinte pouco esclarece, pois a no¢do de povo ¢ obscura. Para o
autor, o povo ¢ titular passivo do poder constituinte, exercido por uma elite — titular
ativo. O papel do povo no processo constituinte estd no seu consentimento a ordem
juridica construida, no cumprimento da Constituicdo, na constru¢do de sua
efetividade™.

Paulo BONAVIDES ressalta que “a teoria do poder constituinte &
basicamente uma teoria da legitimidade do poder” e que a soberania popular a ele
vinculada pode admitir a delegacdo a uma assembléia representativa com poderes
ilimitados (pois se confunde com o préprio titular do poder constituinte) ou apenas
permitir a delegacdo de seu exercicio a uma assembléia de poderes limitados, cujo

produto deve, obrigatoriamente, ser submetido a aprovagdo popular. Aduz o autor:

* FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito Constitucional. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1981. p. 90.

* TELLES JUNIOR, Goffredo. A Constituicio, a Assembléia Constituinte e o
Congresso Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 1986. p. 37-40.

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder Constituinte. 2 ed. Sio Paulo:
Saraiva, 1985. p. 29.
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“Num circulo democratico de irrepreensivel legitimidade, o povo elege a Constituinte,
que se reune e faz a Constituigdo, remetida a seguir a0 povo para aprova-la ou recusa-
la mediante referendun’™’.

Para Celso BASTOS, “o poder constituinte ndo ¢ um poder juridico e, em
conseqiiéncia, ndo existe um problema de sua titularidade dentro da ciéncia do

48 . . . . 7 ~ 4
7. Embora tenda a se juridicizar, “ele ¢ uma emanacdo da for¢a: s6 pode

direito
exercer o poder constituinte quem tiver for¢a”. Do ponto de vista juridico, para o
autor, o exercicio do poder constituinte ¢ sempre revolucionario, “porque ele ¢ uma
quebra da ordem juridica™.

COTRIM NETO afirma que o exercicio do poder constituinte mostra-se
extremamente dispar na historia: depende da forca e do apoio da maioria e que “a
potestas constituens de alguma sorte estd dividida contra ela mesma, entre seu titular,
que ¢ o Povo, e os agentes de seu exercicio, aqueles que num momento historico
230

tenham autoridade para exprimir-se como seus delegados

O poder constituinte ¢ aquele que “expressa sempre uma forga politica

“” BONAVIDES, Paulo. O Poder Constituinte. Revista Forense. Rio de Janeiro, vol. 263,
ano 74, fasciculos 901-902-903, p. 17-24, jul/set 1978. No mesmo artigo, o autor refere-se a duas
formas de se entender o poder constituinte originario. Considerando-o um poder de fato, sua
legitimidade estd nele mesmo: “A livre decisdo sobre a modalidade ¢ a forma de existéncia politica
cabem faticamente a quem o arrebatar”. Ainda que se considere um poder de fato, ¢ possivel
questionar sua legitimidade; isto faz nascer a teoria do poder constituinte ¢ coloca, primeiramente, a
Nagdo como seu titular, com a finalidade de evitar usurpagdes. Qutros dois artigos, publicados em
1983 ¢ 1985 tratam do mesmo tema. BONAVIDES, Paulo. Quem tem medo da constituinte?
Comunicac¢io e Politica, v. 1, p. 117-123, mar/maio 1983 ¢ BONAVIDES, Paulo. O exercicio do
poder constituinte. Revista de Direito Constitucional e Ciéncia Politica. v. 3. p. 141-147, jul/dez
1985.

* BASTOS, Celso Ribeiro ¢ MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do
Brasil. 1° volume. S3o Paulo: Saraiva, 1988. p. 148.

* BONAVIDES, Paulo; BASTOS, Celso, MARTINS, Ives Gandra da Silva. A Crise
Institucional ¢ a Assembléia Nacional Constituinte. Revista do Advogado, n° 14, ano IV, p. 59-74,
jul/set 1983. Celso BASTOS ressalta a extensdo do poder constituinte: “O poder constituinte, se
quiséssemos uma imagem, seria como um apagador que apagasse realmente as normas juridicas entdo
existentes, para se poder rascunhar a partir do zero; numa folha em branco, ele passa a tecer as normas
juridicas que vdo vigorar no pais’”.

** COTRIM NETO, A. B. Constitui¢io, Poder Constituinte ¢ os participantes de sua
realizagdo. Revista de Direito Publico. S3o Paulo, n 81, p. 57-64, jan/mar 1987.
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dominante que traz em si nova idéia de Direito”, afirma Aric€é Moacyr Amaral
SANTOS’'. Por essa nogdo de contemplagdo de uma nova idéia de direito, defini¢des
do poder constituinte o aproximam a idéia de revolugao.

Esta ligacdo ¢ evidenciada por Jos¢ Adércio Leite SAMPAIO. Para o autor,
no entanto, ndo ¢ possivel confundir os dois termos. A revolugdo, “apresentada como
um rompimento da continuidade social, politica e juridica existente”, nem sempre ¢
“violenta em seus meios, ampla em sua base de sustentacdo e profundamente radical
em seus resultados, bastando aqui que sejam fundamentais ou significativas as

mudancas que promove mediata e imediatamente”. E adiante:

Recusar o carater constituinte aos processos que ndo resultem de revolugdes ou de
violéncia ¢ negar a existéncia real do conceito. (...) Imagina-lo sempre incondicional ¢
absoluto ¢ reforgar o seu lado mitico inescapavel, mas ndo sobressalente. Absoluto talvez
seja o momento da violéncia enquanto violéncia, o saldo de sangue ¢ carnificina, esse
espetaculo da sordidez humana, mas até nesse instante de desvario ha sempre uma idéia de
direito e justica subjacente a luta. Um direito como direito continuum, agora dominado por
um projeto de nova sociedade ¢ do recomego. Eis o limite do absoluto™.

Para Manoel Gongalves FERREIRA FILHO, o conceito juridico de
revolugdo ¢ independente de sua concepgdo socioldgica e representa uma quebra na
ordem juridica, a alteragdo anormal da Constitui¢do, fora das regras previstas. Para o
autor, a formaliza¢do juridica da vitoria revolucionaria — a atuacdo do poder
constituinte — ndo ¢é, de imediato, uma Constituigio. E apenas a pretensdo de uma
ordem juridica nova, que se torna Constituigdo com sua eficacia: a aceitagdo do ato
constituinte por parte do povo.

A Revolugdo ndo ¢ indispensavel para a atuagdo do Poder Constituinte.
Como ele ¢ permanente e sobrevive a Constituicdo pois € uma forma de liberdade, o

povo pode decidir estabelecer uma nova Constituigdo na vigéncia de uma ordem

I SANTOS, Aricé Moacyr Amaral. O Poder Constituinte (A Natureza ¢ Titularidade do
Poder Constituinte Originario). Sdo Paulo: Sugestbes Literarias, 1980. p. 83.

> SAMPAIO, José Adércio Leite. Teoria ¢ pratica do Poder Constituinte: como
deslegitimar ou desconstruir 1988 — 15 anos depois. In: SAMPAIOQ, José Adércio Leite (Coord.).
Quinze Anos de Constituicéio. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 18-62. p. 24, 25.



26

constitucional™.

A atuagdo do poder constituinte vem em lugar da revolugdo, para Raymundo
FAORO: “Nédo ¢ a ruptura do poder que reclama a constituinte, para legitima-lo,
qualquer que seja o seu contetudo. E a legitimidade em decomposigdo, agravada pela
ineficiéncia, que desperta o poder constituinte de um povo™*.

Também para José Afonso da SILVA o fundamento da atuacdo do poder
constituinte ndao esta vinculado a uma revolugdo. Em uma situagdo constituinte
(“situagdo que reclama a criagdo de nova constituicdo”), “o espirito do povo se
transmuda em vontade social e reivindica a retomada do seu direito fundamental
primeiro, qual seja, o de manifestar-se sobre o modo de existéncia politica da Nagdo
pelo exercicio do poder constituinte™.

Dalmo de Abreu DALLARI afirma que a condigdo necessaria para uma nova

Constituicdo ¢ o reconhecimento da inadequagdo da ordem constitucional vigente a

realidade social, por falhas na elaboragdo ou na alteragdo da Constitui¢do em vigor ou

> FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder Constituinte. 2 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1985. p. 34, 41, 54-55. O autor afirma que o poder de estabelecer uma nova Constituigdo esta
ligado ao direito de revolugdo: “Porque o direito de revolugdo nédo € outro sendo o direito de mudar de
organizagdo. Um povo tem o direito de revolugdo no sentido de que ¢le tem o direito de mudar a
organizagdo constitucional estabelecida, de mudar essa organizagdo, inclusive, pelo recurso a forga™.
Trazendo o conceito kelseniano de revolugdo (Teoria Pura do Direito), o autor qualifica o Movimento
Militar de 1964 como Revolugdo — pois ha, naquele momento, a modificagdo da Constituigdo contra a
Constituigdo. Sobre o assunto, a opinido de Jos¢ Eduardo FARIA: “... toda mudanga por via
revolucionaria ndo se caracteriza somente pela contestagdo radical as instituigdes juridico-politicas ¢
posterior ruptura da ordem estabelecida mas, também, pela fundagdo de uma nova ordem legal, o que
pressupde, por parte dos grupos vitoriosos, o objetivo de impor um projeto politico cuja meta final é a
introdugdo de novas formas de coexisténcia. Assim, a partir do obligo, ergo sum — uma vez que toda
mudanga social por via revoluciondaria expressa em si € por si um poder constituinte originario — € que
se torna necessario obter a lealdade as instituigdes e o assentimento dos governados, o que requer um
trabalho de conquista do consenso e, por extensdo, da propria estabilidade da nova ordem. Dai a
necessidade de apresentagdo dos titulos de legitimidade, isto €, dos valores em nome dos quais o poder
¢ exercido”. FARIA, José Eduardo. Poder e legitimidade. Sdo Paulo: Editora Perspectiva, 1978. p.
113-114.

** FAORO, Raymundo. Assembléia Constituinte: a legitimidade recuperada. Sao Paulo:
Brasiliense, 1981. p. 55.

> SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 2002. p. 68. Italico no original.
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por grandes mudangas sociais. Nesse caso, de convocagdo do poder constituinte na
vigéncia de uma ordem juridica, ¢ possivel que o 6rgdo competente para emendar a
Constituicdo convoque a Assembléia Constituinte, reconhecendo “que a Constituigdo
precisa ser mudada e que as mudangas deverdo ser tdo profundas que atingirdo os
proprios fundamentos da organizagdo social, ndo sendo suficiente a introdugdo de
simples emendas”™°.

A convocagdo do poder constituinte, para Antonio Sebastido de LIMA, pode
dar-se pela atuagdo dos poderes constituidos, sem necessidade de revolugdo, quando a
realidade social o impde, “quer por transformagdes sociais e economicas operadas na
sociedade, quer pelo descontentamento manifesto da maioria da populagdo com o
modo de ser e de atuar da vigente organizagdo, quer pela alteragdo do modo de se
compor os diversos centros de poder no interior da sociedade™”.

O poder constituinte, poder fora do Direito e que o inaugura, pode ser visto
como uma forg¢a social (positivismo juridico) ou como um poder juridico, decorrente
do direito natural de liberdade, de autodeterminagdo individual.

José Carlos Toseti BARRUFINI afirma que a resposta referente a natureza
do Poder Constituinte envolve o problema do fundamento do Direito, dividindo
positivistas e jusnaturalistas. O autor posiciona-se entre os jusnaturalistas, afirmando
que se trata de um poder de Direito, fundamentado na idéia de liberdade, e que isso
explica melhor a permanéncia do Poder Constituinte apos a elaboragdo de uma
Constitui¢do: a liberdade néo se esgota™.

Carlos Ar1 SUNDFELD, ao contrario, vé o Poder Constituinte como um

poder de fato. Para o autor, “exerce a fungdo constituinte quem tiver forca para fazer

* DALLARI, Dalmo de Abreu. Constituicio e Constituinte. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1985. p. 37.

> LIMA, Antonio Sebastiio de. Poder Constituinte e Constituicio. Rio de Janeiro:
Plurarte, 1983. p. 53.

> BARRUFINL, Jos¢ Carlos Toseti. Revolugiio e Poder Constituinte. Sio Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1976. p. 37, 45-47. Compartilhando este entendimento, Carmen Licia Antunes
ROCHA afirma que “o poder constituinte originario ¢ permanente”. ROCHA, Carmen Lucia Antunes.
Constituiciio e Constitucionalidade. Belo Horizonte: Ed. L, 1991. p. 61.
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respeitar o conjunto de regras de organizacdo do Estado que houver concebido” e o
poder constituinte desaparece depois de feita a Constituigio™ .

Aricé Moacyr Amaral SANTOS analisa o poder constituinte a partir de
distintas “teorias-paradigma” e conclui que “o Poder Constituinte ¢ forga jurigena ou
para-juridica (sociologica-politica quanto a origem e natureza, juridica quanto aos seus
efeitos) e “no mundo ndo-marxista o Poder Constituinte pode ter por titular um rei,
monarca ou ditador; um grupo dominante; ou o povo, isto ¢, os cidaddos de um
Estado™®.

Para Tércio Sampaio FERRAZ JUNIOR, o Poder Constituinte pode ser
entendido de diversos modos, dependendo da concepcdo de Constitui¢do adotada

(enfoque sociolodgico, sentido politico ou visdo juridica). Afirma o autor:

A nocdo de poder originario s6 ¢ valida num sentido formal. Nenhum Poder ¢, de fato,
completamente inicial, autbnomo ¢ incondicionado. E a sua legitimidade, embora sempre
invocada, at¢ mesmo quando ditatorial o Poder, ndo dispensa uma discussdo dos seus
fundamentos. Nido ¢ completamente inicial porque o Poder ¢ sempre um conjunto de
relagGes entre diversas forgas sociais ¢ s6 formalmente se pode determinar uma delas como
o Poder de onde derivam os demais poderes. Nio € completamente autonomo porque, ndo
so pela aceitagdo de um dircito natural, mas pelo reconhecimento de uma série de
limitagdes de ordem social, historica, cultural, economica, ideologica etc., ele ja vem
restringido. Ndo é completamente incondicionado porque ndo sé freqilentemente ja recebe
prefixadas certas diretrizes basicas, como sobretudo porque tem de atuar ¢ deliberar
conforme certas regras que antecedem sua manifestagdo®.

Coloca-se entdo o problema da existéncia ou ndo de limites ao exercicio do
poder constituinte.

Aduz Pinto FERREIRA:

O Poder Constituinte ¢ um poder supremo, originario, dotado de soberania, com uma
capacidade de decisdo em ultima instancia. Ele ndo se acha submetido a nenhum preceito
anterior do direito positivo, autolimitando a sua propria vontade ao estabelecer as normas
reguladoras da atividade estatal. Esta apenas subordinado a pressdo social do grupo, as

’? SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Puablico. 4 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001. p. 41.

% SANTOS, Aricé Moacyr Amaral. O Poder Constituinte (A Natureza e Titularidade
do Poder Constituinte Originario). Sdo Paulo: Sugestoes Literarias, 1980. p. 84-85.

! FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Constituinte: Assembléia, Processo, Poder. Sio
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1985. p. 16-18, 23.
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exigéncias do bem comum, aos valores juridicos ideais, ou a opinido publica que o gerou™”.

Para Antonio Sebastido de LIMA, afirmar que o poder constituinte originario
“ndo estd adstrito obrigatéria ou necessariamente a qualquer ordenamento juridico
anterior”, ndo exclui sua subordinagdo a “condicionamentos ¢&ticos, filosoficos,

5%, <&

socioldgicos, politicos e econdmicos™: “os fins da organizagdo politica ja delimitam a
acio constituinte”®.

Goffredo TELLES JUNIOR afirma que o Poder Constituinte ¢ originario,
autonomo, incondicionado e soberano. Mas o Poder da Assembléia Constituinte ndo ¢
ilimitado, pois deve espelhar as “convicgdes generalizadas da coletividade”, sob pena
de ilegitimidade®.

Paulo BONAVIDES ndo vé na Assembléia Constituinte a existéncia de
poderes absolutos. Ha limites expressos e limites tacitos. Os primeiros decorrem do ato
convocatdrio, “quando esse sujeita toda a tarefa constituinte a um controle popular
exercitado por meio do referendum ou da consulta plebiscitaria”. Os demais decorrem
do processo constituinte, que ndo se dd apenas no interior da Assembléia, mas ¢

constante na sociedade, construido pela “microconstituintes” — grupos sociais que

. ’ ,o . o, ., . . . 65
intervém no processo politico — e das conquistas historicas ja constitucionalizadas™.

%2 FERREIRA, Pinto. Poder Constituinte I. Verbete da Enciclopédia Saraiva do Direito.
Coord. Limongi Franga. Sdo Paulo: Saraiva, 1977. Vol. 59. p. 47.

% LIMA, Antonio Sebastiio de. Poder Constituinte e Constituicio. Rio de Janeiro:
Plurarte, 1983. p. 35.

® TELLES JUNIOR, Goffredo. A Constituicio, a Assembléia Constituinte e o
Congresso Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 1986. p. 45-46.

% BONAVIDES, Paulo. Politica e Constituicio: os caminhos da democracia. Rio de
Janeiro: Ed. Forense, 1985. p. 228-238. O autor coloca entre os impedimentos de retrocesso a adogio
da monarquia em um regime entdo republicano. A Assembléia Nacional Constituinte de 1987 assim
ndo entende, ¢ coloca para a escolha popular o regime de governo a ser adotado. O tema ¢ mais
profundamente tratado pelo autor em artigo publicado em 1983, onde afirma: “A Assembléia Nacional
Constituinte pode tudo em tese, mas quando se reune traz ja compromissos indeclinaveis emanados de
suas origens socais, politicas ¢ ideoldgicas. E esses compromissos evidentemente lhe estreitam o
espaco de acdo, sem todavia desfalca-la das qualidades de grande forum e plenario insubstituivel de
uma vontade nacional em busca do consenso”. BONAVIDES, Paulo. Quem tem medo da constituinte?
Comunicacio e Politica, v. 1, p. 117-123, mar/maio 1983. Em debate com Paulo BONAVIDES, Ives
Gandra da Silva MARTINS afasta a intangibilidade da republica ¢ da federagdo pela Assembléia
Nacional Constituinte. BONAVIDES, Paulo; BASTOS, Celso; MARTINS, Ives Gandra da Silva. A
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O poder constituinte ndo encontra limites no Direito positivo — e, com
relacdo a ele ¢ um poder ilegal e inconstitucional —, mas “sofre, de maneira clara e
inegavel, limitagcdes de carater social, cultural e forte influéncia do jogo de forgas
econdmicas, sociais e politicas no momento de elaboragdo da Constituicdo”, afirma
José Luiz Quadros de MAGALHAES. O autor distingue, sob este ponto de vista,
limites legitimos e limites ilegitimos. Os primeiros sdo decorrentes da correlacdo de
forgas sociais e legitimam o processo, “desde que manifestos de forma democratica e
dialégica, em um processo de comunicagdo entre representantes € 0s diversos grupos €
campos de interesse da sociedade civil”. Os limites ilegitimos sdo os “decorrentes de
influéncias do poder econdmico no processo eleitoral de escolha dos representantes
através do abuso do poder econdomico e de pressdo econdmica ou outras formas nao
democraticas puramente corporativistas sobre o processo de votagdo na assembléia
constituinte”®.

Para Osmar VERONESE, “o poder constituinte originario, embora ndo
limitado expressamente no direito positivo nacional, além das constantes pressdes
internacionais, sofre, no ambito interno, constri¢des caracteristicas do momento
histérico-cultural e politico, devendo, sob pena de ser abortado, acompanhar os passos
de determinada civilizagdo e seu povo™.

Raul Machado HORTA afirma que historicamente sdo colocadas limita¢des

as manifestagdes do Poder Constituinte no Brasil. Decreto de 1930 impde a

Assembléia Constituinte a permanéncia da forma republicana e da federagdo, a ndo

Crise Institucional ¢ a Assembléia Nacional Constituinte. Revista do Advogado, n° 14, ano IV, p. 59-
74, jul/set 1983,

% MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Democracia ¢ Poder Constituinte. In:
SAMPAIQ, José Adércio Leite (Coord.). Quinze Anos de Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey,
2004, p. 115-128. p. 118-119, 125,

%7 Continua o autor: “Ja o Poder Constituinte Derivado ou de Segundo Grau encontra
limites expressos ¢ implicitos na Obra do Poder Constituinte Originario, sendo sempre dele
dependente ¢ nédo tendo, por isso, uma legitimidade para refazer o Pacto Fundador de um Estado, sem
a manifestacdo expressa do titular do Poder inaugural, o povo”. VERONESE, Osmar. Constitui¢io:
reformar para que(m)? Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 169.
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restrigdo dos direitos dos municipios e dos cidaddos e das garantias individuais. Lei
Constitucional de 1945 exclui do poder constituinte “a legitimidade da eleigdo do
Presidente da Republica”. No entanto, adiante aduz o autor que ndo obstante as
“limitagdes de natureza juridica, sociologica, religiosa, ética e politica, que também
condicionam o clima constituinte, o poder da Assembléia Constituinte ¢
extraordinario, pois lhe cabe edificar o ordenamento juridico-politico fundamental do
Estado™®®.

A existéncia de limites juridicos ao poder constituinte originario desvirtua
seu proprio conceito. As relagdes sociais e as circunstancias histéricas do momento do
seu exercicio fazem parte da idéia de sociedade e de ordem juridica compartilhadas — o
que, mais do que limitagdes, caracterizam-se como contedo necessario da
manifestagdo constituinte.

Estabelecida a titularidade popular e a ilimitagdo do poder constituinte,
passa-se a analise da forma de seu exercicio.

Os quatro modos democraticos de exercicio do poder constituinte, para José
Afonso da SILVA, sdo: a) criagdo direta da constitui¢do pelo povo, por meio de
aclamagdo ou referendo (concordancia com um projeto de Constituigdo previamente
apresentado, ndo necessariamente democratico, como acontece no Chile em 1980, sob
o governo Pinochet); b) criagdo representativa da constituigdo, onde os representantes
do povo (“eleitos como poderes especiais para elaborar e promulgar uma
Constituicdo”) se reunem em Assembléia Constituinte; ¢) exercicio por forma mista —
elaboragdo de um projeto de Constituigdo pela Assembléia Constituinte que €
submetido a referendo; e d) criagdo pactual da constitui¢do (entre o rei e oS
representantes da sociedade ou entre Estados ou provincias). De qualquer forma, para

0 autor, apenas com a participagdo popular possibilita que uma Assembléia

% HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.
p. 32-35, 46-47. Para o autor a elaboragédo prévia de um anteprojeto de Constitui¢do ndo ¢ um limite
aos trabalhos constituintes.
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Constituinte faca uma revolugdo constitucional®.

Também para Dalmo de Abreu DALLARI ndo basta que a elaboragdo da
Constituigdo se dé por uma Assembléia Constituinte — para que a vontade do povo seja
respeitada, alguns requisitos devem ser atendidos: a Assembléia deve ser livre e
representativa, sua convocagdo deve se dar com a preparacao de eleitores e candidatos,
o sistema eleitoral e de partidario devem ser adequados a garantia de
representatividade efetiva e a Constitui¢do, produto da Assembléia, deve ser auténtica
e justa’”.

Para José Luiz Quadros de MAGALHAES, a legitimidade do processo

constituinte esta para além do processo de escolha de representantes:

(...) somente processos democraticos dialdgicos com ampla mobilizagdo popular podem
Justificar uma ruptura, que sendo fato irresistivel se afirma com forga, mas nido de forma
ilimitada. O Direito ndo s¢ encontra apenas no texto positivado, ou na decisdo judicial, mas
latente na idéia de justica dialogicamente compartilhada em processos democraticos de
transformagdo social, ¢ serd esta compreensdo dialogicamente compartilhada na sociedade
em um determinado momento historico, que legitimara o Direito, sua compreensio
democratica ¢ sua transformagdo democratica, inclusive as rupturas constitucionais. O
Poder constituinte originario s6 sera legitimo se sustentado por amplo processo
democratico dialdgico que ultrapasse os estreitos limites da representagdo parlamentar ¢
penetre nos diversos fluxos comunicativos da complexa sociedade nacional .

Para que uma Constituigdo seja legitima ¢ necessario que se funde na
vontade soberana do povo, que seja elaborada por uma Assembléia Constituinte, e
também que o seu conteudo seja democratico — que adote “instrumentos de

permanente participagdo do povo no processo do poder”, afirma José Afonso da

% SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 2002. p. 70-72. Para Jos¢ Carlos Toseti BARRUFINI, “a elaboragdo de uma Constitui¢do por
uma Assembléia ou Convengdo Constituinte € a formula que mais se apega a Democracia, porque,
quando exerce a sua atividade legislativa, tem toda a liberdade no conceber as regras de que se
incumbe no momento, o que, todavia, ndo exclui certas limitagdes, que hdo de ser formuladas pelo
titular do Poder Constituinte”. BARRUFINI, José Carlos Toseti. Revolucio e Poder Constituinte.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1976. p. 76.

" DALLARI, Dalmo de Abreu. Constituicio e Constituinte. 3 ed. S3o Paulo: Saraiva,
1985. p. 35-45.

I MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Democracia ¢ Poder Constituinte. In:
SAMPAIQ, José Adércio Leite (Coord.). Quinze Anos de Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey,
2004, p. 115-128. p. 126.
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SILVA™,
Além disso, para Paulo BONAVIDES, faz-se necessaria a expressa
aprovagdo popular:

Quanto a questdo material ou de contetido, a Constituinte alcangara seu mais elevado teor
de legitimidade se a Constituigdo que elaborar, antes de promulgada, for submetida pela
via do referendum constituinte a sangdo popular. Uma constituinte ¢leita pelo povo ¢ uma
Constitui¢do aprovada pelo povo fara a plena legitimidade dos contetidos constitucionais.
Quem governar com ¢ssa Constituigdo exercitara o poder com a autoridade da Nagdo, a

saber, com o apoio ¢ confianga da sociedade, dotado portanto da forga indispensavel para

. 73
arrostar a crise” .

Para Rogério Gesta LEAL, a legitimidade do poder constituinte pressupde o
consentimento da maioria dos cidaddos, averiguado ndo apenas pela representagdo
politica, mas também pela participagdo direta’".

Para Celso BASTOS, enquanto aos atos juridicos infra-constitucionais
questiona-se a legalidade, da Constituicdo exige-se legitimidade, pois essa “ndo
representa uma simples positivagdo do poder. E também uma positivagio de valores
juridicos”. Para o autor, o conceito de legitimidade, indispensavel para qualificar as
normas constitucionais, estd relacionado a “compatibilidade entre essas normas

fundamentais do ordenamento juridico e as convicgdes sdcio-econdmico-politico-

7> SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 2002. p. 69.

> BONAVIDES, Paulo. Politica e Constituicio: os caminhos da democracia. Rio de
Janeiro: Ed. Forense, 1985. p. 261-2.

™ LEAL, Rogério Gesta. Teoria do Estado: Cidadania ¢ Poder Politico na Modernidade.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. p. 171, 173. Em outros escritos, o autor propde a teoria
comunicativa de Habermas para a compreensio ¢ operacionalizagdo de novas formas de participagdo
cidadd no Estado. Ver LEAL, Rogério Gesta. Gestdo Publica Compartida: Construtos
Epistemologicos. A&C Revista de Direito Administrativo e Constitucional. Belo Horizonte, ano 3,
n 12, p. 87-111, abr/jun 2003; ¢ LEAL, Rogério Gesta. Os Pressupostos Epistemoldgicos ¢ Filosoficos
da Gestio de Politicas Publicas no Estado Democratico de Direito: uma Perspectiva Habermasiana.
A&C Revista de Direito Administrativo e Constitucional. Belo Horizonte, ano 4, n 15, p. 149-179,
jan/mar 2004.

> BASTOS, Celso Ribeiro ¢ MARTINS, Ives Gandra. Comentarios 2 Constituicio do
Brasil. 1° volume. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 139-140.
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cultural- religiosas etc., de uma dada comunidade num dado momento histérico™"”.

José Alfredo de Oliveira BARACHO vé na participagdo democratica a
legitimidade do poder constituinte: “O consentimento dos cidadaos na decisdo politica
impde-se em conseqiiéncia da liberdade reconhecida a todos, que deverdo participar na
elaboragdo do documento basico, regra comum de convivéncia publica. O direito que
tém os povos de tragar as normas basicas da estrutura politica decorre desse poder de
elaboragdo de sua Constituigdo”. E, adiante, afirma: “A titularidade ou sujeito
descansa obrigatoriamente no povo como um todo, que se expressa gragas a sua
liberdade politica, que se conforma com uma organizagdo pluralista da sociedade.
Democracia, povo, pluralismo, maiorias sdo palavras que se supdem reciprocamente,
opdem-se a autocracia, oligarquia, monismo, monocracia e minorias”’ .

Toda a digressdo sobre poder constituinte ndo se estende além da sua
manifestacdo origindria. O poder constituido de reforma constitucional —
indevidamente denominado poder constituinte derivado, pois ndo € constituinte — ndo
pode ir além do permitido pela Constituigdo, ndo pode substituir o sujeito do poder
constituinte nem algum contetido fundamental, face ao conteido minimo inviolavel da
Constituicdo’®. E um poder dentro do Direito e limitado por ele, incapaz de alterar a

substancia da organizagdo politica.

* BONAVIDES, Paulo; BASTOS, Celso; MARTINS, Ives Gandra da Silva. A Crise
Institucional ¢ a Assembléia Nacional Constituinte. Revista do Advogado, n° 14, ano IV, p. 59-74,
jul/set 1983. Afirma ainda Celso BASTOS que a legitimidade de uma Constituigdo ndo esta apenas
vinculada ao carater democratico do poder constituinte, mas deflui da “correspondéncia com os
principios que ditaram a sua convocacdo”. BASTOS, Celso Ribeiro ¢ MARTINS, Ives Gandra.
Comentarios a Constituiciio do Brasil. 1° volume. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 161.

" BARACHO, Jos¢ Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Poder Constituinte: o Projeto
Constituinte de uma Republica. In: SAMPAIO, José¢ Adércio Leite (Coord.). Quinze Anos de
Constituiciio. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 63-114. p. 79, 82.

" FERREIRA, Pinto. Da Constituicéo. 2 ed. Rio de Janeiro: Jos¢ Konfino Editor, 1956. p.
107. Dalton Jos¢ BORBA evidencia a diferenga entre o poder constituinte ¢ o poder de reforma,
reafirmando o entendimento deste como competéncia reformadora ¢ ndo como poder. O drgio
constituido deve atuar nos limites fixados pelo poder constituinte. BORBA, Dalton José. Iniciativa
Popular de Emenda Constitucional no Brasil. Dissertacdo de Mestrado. Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Parana. 2002. p. 28. A nogio de poder constituinte derivado como
competéncia parece advir das licSes de Carl Schmitt.
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Assim também o compreende Fabio Konder COMPARATO, que afirma ser
o poder de reforma uma competéncia constitucional e que, portanto, sé existe quando
previsto na Constitui¢do e nos limites ali impostos. E aduz: “Mais precisamente, trata-
se de uma fungdo publica, isto ¢, um poder-dever delimitado normativamente e
vinculado a uma finalidade de interesse comum a todos os que a ele se submetem”””.

Celso Ribeiro BASTOS distingue o poder constituinte do poder de reforma,
afirmando que inexiste uma esséncia comum aos dois tipos de poder: o poder
constituinte ¢ metajuridico, esta fora do campo do jurista, mas o “poder reformador ¢
uma competéncia regulada pelo direito positivo do Estado e seu titular ¢ um 6rgao
estatal”, e, portanto, o jurista pode avaliar sua competéncia e sua constitucionalidade®.

Evidenciando-se aqui parte da doutrina nacional sobre o poder constituinte
cabe a ressalva de Cezar Saldanha SOUZA JUNIOR. Para o autor, o poder politico
sempre precedeu a sociedade no Brasil: assim, uma Constituinte ndo pode ser vista da
forma tradicional. A Constituigdo ¢ posterior a existéncia do Estado e, por isso,
“dependera sempre, em maior ou menor grau, de um ato anterior do 6rgdo estatal
detentor do poder preexistente”. Afirma ainda: “As constituicdes brasileiras nao
fundam o Estado, mas dele decorrem. Sdo, quanto a existéncia do Estado, meramente
declaratorias™'.

Discorda-se da afirmacdo de Cezar Saldanha SOUZA JUNIOR quanto ao
carater declaratorio da Constituigdo brasileira. A Constituigdo “constitui” a sociedade,
reconhece seus valores predominantes mas também estabelece metas, da o vetor para o

exercicio do poder.

A partir dos pensamentos dos autores aqui colacionados, € possivel afirmar

 COMPARATO, Fabio Konder. Legitimidade do Poder de Reforma Constitucional. In:
ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Coord.). Perspectivas do Direito Publico. Estudos em homenagem
a Miguel Seabra Fagundes. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 153-174. p. 156.

% BASTOS, Celso Ribeiro ¢ MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do
Brasil. 1° volume. Sdo Paulo: Saraiva, 1988. p. 151-152.

1 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Crise da Democracia no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense, 1978. p. 63-69.
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que o poder constituinte no Brasil ndo provém de uma revolugdo, mas de uma
manifestacdo do poder constituido. Decorréncia disso, ndo ¢ um poder totalmente
incondicionado, mas que, conceitualmente, ndo pode sofrer limitagdes pela ordem
juridica anterior. Inaugura uma nova ordem juridica, para impor uma nova idéia de
Direito — mas sem ruptura violenta com a ordem prévia. Quanto a titularidade, o povo,
de fato, estd distante do processo de configuragdo do Estado em todas as Assembléias
Constituintes anteriores. Mas, por for¢a do principio da soberania popular, deve ser o
titular do poder constituinte e isso pode ser reconhecido no processo constituinte de
1987. E o que faz — ou o que deveria fazer — a diferenga de legitimidade desta ordem
constitucional. A atuagdo mais presente, no entanto, ¢ dos representantes politicos.

Enfim, para Jodo ALMINO,

Uma Constituinte ndo ¢ necessariamente transformadora, mas pode ser. Ndo ¢
necessariamente livre ¢ democratica, mas pode ser. E precisamente porque atua no Ambito
do direito, que uma Constituinte pode levar a mudangas profundas sem o recurso do terror,
da tirania, da violéncia. Sua forma ¢ democratica, porque se funda na participagdo ampla ¢
independente de vanguardas esclarecidas ou de partidos guias. A Constituinte € o
equivalente democratico ¢ pacifico da revolugdo, pois representa, como esta, um momento
culminante de auto-instituigio ¢ de auto-organizagio social. E o instrumento minimo
indispensavel para que uma sociedade cindida instaure um governo legitimo, sem recorrer
a confrontagio violenta®”.

Passa-se a tratar da representagdo politica, modo de exercicio e filtro da

soberania popular no Estado moderno.

2.2 A REPRESENTACAO POLITICA

O povo ¢ o titular do poder politico, € o titular da soberania ¢ do Poder
Constituinte: apenas o povo, portanto, pode validamente concretizar o ideal

democratico em um projeto. O exercicio do poder, no entanto, da-se, em grande parte,

2 ALMINO, Jodo. Era uma vez uma Constituinte: licdes de 1946 e questdes de hoje.
Sdo Paulo: Editora Brasiliense, 1985. p. 90.
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indiretamente, por meio da representagio politica®’.

Embora a teorizacdo da representagdo politica seja anterior ao
desenvolvimento do ideal democratico e da soberania do povo, atualmente sua
aplicagdo se fundamenta nesses dois postulados.

O modelo liberal de democracia pressupde a representagdo politica, uma
relacdo entre os cidaddos e aqueles que detém o poder politico. Esta relagdo apresenta-
se legitima, neste modelo, se ha “um consenso que assegure a obediéncia habitual”. A
participagdo na tomada de decisOes politicas, ressalta Rogério Gesta LEAL, ¢
substituida por uma “crenga inquestionada nas regras postas do jogo politico”. Nao ha
um efetivo controle dos representados, exceto no momento da eleigdo. A
caracterizagdo de um regime representativo como “democratico” parte de pressupostos
ndo verificaveis na realidade: a escolha consciente dos eleitores, o Parlamento como
espaco de estudos e debates do interesse publico, a identificagdo ideologica dos
Partidos e de seus programas de governo. O que existe € a escolha dos representantes
por eleitores sem informagdes sobre as propostas, sem relagdo direta com os
representantes, sem interesse pelas questdes politicas e sem consciéncia do voto como
expressdo de demandas e de escolhas politicas®”.

Para Geraldo ATALIBA, no entanto, os instrumentos de representagdo

politica e os mecanismos de controle sobre os mandatarios garantem a soberania

% Orides MEZZAROBA, ao tratar da representagio politica para discutir o papel dos
partidos politicos na democracia, inicia por trazer o significado do termo: “Na nossa cultura ocidental,
a palavra representagdo tem como origem o substantivo latino repraesentatio, bem como a sua forma
verbal repraesentare, cujo sentido seria o de tornar presente algo que, na verdade, encontra-se
mediatizado, comportando também o sentido de reprodugdo de um objeto dado”. MEZZAROBA,
Orides. Introducéo ao Direito Partidario Brasileiro. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2003. p.
10. O autor indica a utilizagdo da palavra “representagdo” em diversos contextos, como a arte ¢ a
dramaturgia. Traz as diversas acepgdes do termo, em filosofia, no pensamento de Aristoteles,
Descartes, Espinoza, Locke, Kant ¢ Schopenhauer ¢ na teoria do conhecimento para evidenciar as
diferentes aplicagoes da palavra.

* LEAL, Rogério Gesta. Teoria do Estado: Cidadania e Poder Politico na Modernidade.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. p. 129-130, 147-148. Afirma o autor, nas paginas 150-151,
que “ndo ¢ errado afirmar que a formula de representagdo preconizada pelo modelo liberal ja se mostra
débil em sua sustentagdo tedrica ¢ empirica, o que motiva novas reflexdes objetivando sua superagio™.
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popular na Republica:

(...) os exercentes da funcdo publica, no regime republicano, fazem-no a titulo de
representantes da comunidade ou do povo. Este clege, como representantes seus, certos
cidaddos, que governam em nome do povo (entendida a expressdo povo, juridicamente,
como conjunto dos cidaddos de um estado). Ao fazé-lo tem que realizar sua vontade ¢
concretizar seus designios. Estes estdo, conforme a importancia dos valores popularmente
consagrados, na Constitui¢do ou nas leis® .

O principio da soberania popular combinado com a representacdo politica faz
surgir uma relagdo entre aquele que titulariza o poder, mas ndo o exerce (povo) e
aquele que exerce o poder, mas ndo o titulariza®™. Assim, pode-se afirmar, com Carlos
Ari SUNDFELD, que “ao desempenharem o poder, os governantes exercitam
competéncias”, ou seja, um poder outorgado pela norma para a consecugdo de
determinada finalidade e que traduz um dever®’.

A democracia representativa €, a0 mesmo tempo, possibilidade e técnica de

exercicio da soberania. Para Regina Maria Macedo Nery FERRARI,

O cxercicio da democracia indireta ou representativa repousa em um conjunto de
instituigdes que disciplinam a participagdo popular no processo politico, sendo que esta,
realizada periodicamente, pode seguir técnicas diferentes. A democracia representativa
sempre se acha consubstanciada em um processo técnico de escolha de pessoas para que
exergam o poder em nome do povo, quando, entdo, esse participa da formagédo da vontade
do governo ¢ do processo politico. Ndo se pode falar em representacdo sem elei¢do, que
nada mais ¢ do que ‘expressar preferéncia entre alternativas, realizar um ato formal de
decisdo politica’, gerando para o eleito, o mandato politico representativo®®.

% ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicio. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1985. p. 63-64.

% Assim explica Carlos Ari SUNDFELD a relagio juridica de direito publico: “As relagdes
juridicas de direito publico sdo, destarte, vinculos entre um sujeito que exerce o poder politico, mas
ndo o titulariza (o agente publico), ¢ um sujeito que titulariza o poder (em conjunto com os demais
individuos), mas ndo o exerce; ao contrario, suporta. Este ultimo, porém, suporta o poder até certo
limite: o dos direitos que lhe sdo conferidos pela ordem juridica”. SUNDFELD, Carlos Ari.
Fundamentos de Direito Publico. 4 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001. p. 110.

7 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Pablico. 4 ed. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 2001. p. 112-113.

* FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O desenvolvimento da Democracia como
resultado da efetiva participagdo do cidaddo. In: BASTOS, Celso (ed.). Democracia, hoje. Um
modelo politico para o Brasil. Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1997. p. 209-
256.p. 217.
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O papel cada vez mais crescente do Estado e a necessaria normatizagdo de
quase todos os campos das relagdes sociais impde a existéncia € o funcionamento
adequado da representagdo politica como forma de viabilizar o exercicio do poder
politico nas democracias contemporaneas, mas nao o esgotamento do exercicio da
democracia na representagdo. Nao ¢ a representacao politica a unica forma possivel de
participagdo popular no governo®.

Mas, sendo a representacdo politica elemento do Estado Democratico, pois
ndo ¢ viavel a participagdo de todos os cidaddos na tomada de todas as decisdes
politicas, cabe indagar qual ¢ a “natureza da delega¢do e da representacdo que ¢
aceitavel fazer quando se trata de instituir uma forma de governo que ndo deseja
alienar a vontade popular do processo de tomada de decisdes, como no caso da
democracia™”.

Para compreender a natureza da relagdo de representagdo e os modelos de
mandato politico, faz-se necessario tratar, ainda que brevemente, da representacao e do
mandato no Direito Civil.

No ambito do Direito Privado, a relagdo entre representante e representado se
da, estritamente, nos limites expressamente impostos pelo titular do direito, ou da
relacdo juridica, ou pela lei (Codigo Civil, art. 115). A representagdo, aqui, “concretiza
o poder que uma pessoa tem, o representante, de praticar atos juridicos em nome e,
geralmente, no interesse do representado, de modo que os efeitos do ato se verifiquem

na esfera deste”. O representante que pratica o ato juridico ndo assume a titularidade

% Renato Janine RIBEIRO ressalta que os direitos humanos — ¢ ndo a representagio —
representam o avango da democracia moderna: “A representagdo ¢ importante, mas e¢la € o aporte
negativo da moderidade a democracia. E o que faz a urna ser menos democratica que a praga
ateniense. Ja com os direitos, a coisa ¢ diferente. Eles sdo o motor das reivindicagdes. Através deles se
exprime a pressio popular sobre o poder”. RIBEIRO, Renato Janine. A Democracia. 2 ed. Sdo Paulo:
Publifolha, 2002. p. 38.

% MOISES, José Alvaro. Cidadania e Participaciio. Sio Paulo: Editora Marco Zero,
1990. p. 45.
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da relagdo juridica’. Esclarece Francisco AMARAL o instituto juridico privado da

representagao:

Seu fundamento ¢ a liberdade juridica das pessoas, a autonomia privada, que permite a
delegagdo de poderes do representado ao representante para que esse atue em nome dele.
Pressupbe, por tudo isso: a) a substituigdo de uma pessoa (representado) por outra
(representante) na pratica de um ato juridico; b) atuagdo deste em nome do representado
(contemplatio domini”); ¢) dentro dos limites do poder de representagio concedidos ao
representante.

“A representacdo legal supre a falta de capacidade do representado”, afirma
o autor, € a “representagdo voluntdria ou convencional ¢ a que se constitui por
declaragdo de vontade do representado, necessariamente capaz”. A representagdo
voluntaria geralmente se constitui por um mandato. Em ambas as formas de
representagdo ndo ¢ possivel conflito de interesses entre representante e representado:
o poder representativo deve atender a sua finalidade.

Se o representante atua além dos limites estipulados, ha excesso de poder. A
representagdo, no direito privado, baseia-se em uma relagdo de confianga entre o
representante ¢ o representado. Faltando a confianga, o poder de representacdo
(voluntaria) é extinto pela revogagdo — ato juridico unilateral do representado’”.

Representagdo no ambito politico tem outro enfoque, embora uma de suas
formas se aproxime do instituto de direito privado. Dalmo de Abreu DALLARI traz a
polémica que discute a adequagdo da expressdo “mandato politico”, tendendo a sua
utilizagdo pelos pontos em comum entre os institutos. Ressalta a natureza contratual do

mandato privado e sua relacdo com a responsabilidade e afirma o mandato imperativo

°l AMARAL, Francisco. Direito Civil. Introducio. 5 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
p. 438 ¢ 439.

2 “A expressio contemplatio domini significa, portanto, a vontade consciente, o elemento
psicologico, a intengdo comum dos agentes — que participam do negocio juridico em que uma das
partes atua como representante — de produzir efeitos juridicos para o representado. (...) Se ndo ha
contemplatio domini, ndo ha representacio, ndo ha eficacia. A atuagdo em nome do representado €,
portanto, requisito de qualificagdo do ato como representativo”. AMARAL, Francisco. Direito Civil.
Introducdio. 5 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 453.

> AMARAL, Francisco. Direito Civil. Introducio. 5 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
p. 440, 443-444, 448 ¢ 461. Italicos no original.
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revela a raiz comum a ambos’”.

A 1dentificagdo teorica da representagdo politica pode dar-se por autoridade
ou delegagdo ou por relagdo de confianga’. O modelo ligado a idéia de autoridade ou
delegagdo traz como cerne o entendimento da representagdo como o poder de agir em
lugar de outrem, com a concessdo de direitos a alguém; o representante € o veiculo da
vontade dos representados e sua atuagdo so encontra validade quando coincidente com
essa vontade. O mandato imperativo € a sua exteriorizagao.

No mandato imperativo o titular do mandato ¢ diretamente vinculado a seus
eleitores. Sua atuagdo deve seguir as instrugdes expressas dos representados e nao ¢
possivel sua manifestagdo sobre tema ndo previamente deliberado pelos eleitores. O
mandato & revogavel se exercido fora dos limites impostos’. Para Orides

MEZZAROBA,

O mandato imperativo parte do pressuposto tedrico de que a Soberania esta pulverizada em
cada individuo que compde a Sociedade. Assim, cada cidaddo, titular de uma parcela da
Soberania, exerce o seu direito, influenciando nas elei¢des ¢ escolhendo o seu
representante. Na sua funcdo de mandatario, o eleito fica totalmente vinculado aos
interesses do eleitor, devendo cumprir ficlmente a sua missdo, sob o risco de ter o mandato
revogado. O mesmo aporte, portanto, dos fundamentos ¢ principios relativos ao mandato
particular, que é regulado pelo Direito Privado”.

Em sentido oposto, a representacdo como relagdo de confianga vé no voto a
transferéncia do poder de decisdo sobre condutas gerais. Os representantes nao

respondem a seus eleitores, mas a toda a sociedade, e interpretam livremente os

** DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 24 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2003. p. 156.

* MEZZAROBA, Orides. Introducéo ao Direito Partidario Brasileiro. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2003. p. 57-69. O autor indica ainda o reflexo da sociedade, que implica o
estabelecimento de uma relagdo entre os representantes ¢ comunidades especificas, com
correspondéncia das caracteristicas do corpo representativo ¢ da comunidade.

¢ SILVA, José¢ Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 9 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 1993. p. 126.

°" MEZZAROBA, Orides. Introducéo ao Direito Partidario Brasileiro. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2003. p. 72-73.
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interesses comuns™. Esta forma de representagdo politica se manifesta pelo mandato
representativo.

Com a adogdo do mandato representativo por grande parte das democracias
contemporaneas, a representagdo politica ganha contornos de fic¢do. O poder que os
representantes recebem dos representados para a tomada de decisdes politicas ndo
implica uma relagdo efetiva entre um e outro, mas apenas a presun¢do de que a
representagdo se dard em beneficio do titular do direito — ou seja, do titular da
soberania. José¢ Alvaro MOISES evidencia tal caracteristica da democracia

contemporanea:

(...) por representante entendemos a pessoa que: (a) tem um mandato que ndo € revogavel a
qualquer momento: a sua limitagdo existe, mas ¢la decorre da aludida periodicidade do
processo eleitoral, quando, sendo o caso, os representados podem desautorizar legalmente
o seu representante; ¢ (b) ndo ¢ responsavel, dirctamente, pela expressdo particular dos
interesses dos cidaddos; no parlamento ou nos organismos executivos de governo, o
representante se ocupa dos interesses gerais de todos os membros da comunidade politica
¢, embora ele possa estar ligado a interesses especificos deste ou daquele grupo, no
exercicio das suas fungdes ele fala por todos™.

Para Fernando Whitaker da CUNHA, ndo ha representagdo sem mandato
imperativo: “Os candidatos eleitos ndo representam, como ja exposto, os eleitores, mas
uma coletividade transpessoal, ndo se podendo recusar-lhes autonomia”'*.

Ha sistemas democraticos, no entanto, que embora adotem o mandato
representativo, reconhecem o direito dos eleitores de revogar o mandato do
representante que age em desacordo com o esperado (ou o prometido, ou o inscrito em

sua proposta de governo, ou o estatuto de seu partido)'’.

** Vé-se, aqui, que a existéncia do elemento confianga tira do representado a possibilidade
de controlar direta ¢ cotidianamente a atuagdo do representante, ao contrario do modelo privado de
mandato.

% MOISES, José Alvaro. Cidadania e Participaciio. Sio Paulo: Editora Marco Zero,
1990. p. 47.

% CUNHA, Fernando Whitaker da. Representacio politica e poder. 2* e¢d. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1981. p. 62.

" “Interessante instituto de feicdo democratica, relacionado, de certo modo, com o
mandato imperativo (...) € o recall (de acordo com a experiéncia americana, revogagdo do mandato de
representantes, de juizes eletivos, das decisdes judiciarias ¢ da designagdo de funcionarios, pleiteada
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Logo, a irrevogabilidade do mandato ndo € caracteristica essencial do
modelo representativo. A impossibilidade do cidaddo de, imediatamente, impor a sua
vontade politica, no entanto, parece inafastavel.

O mandato partidario — que estabelece a relagdo de representagdo entre o
eleitor e o partido, € ndo mais entre o eleitor € o mandatario — busca assegurar uma
“certa” previsibilidade do comportamento do representante, ao vincular seu
comportamento as determinagdes partidarias'®>. Esse modelo exige, no entanto, o
instituto da fidelidade partidaria e uma configuracdo social de identificacdo ideologica
dos partidos politicos e o exercicio do voto com conhecimento das propostas
partidarias.

No Brasil, o personalismo na escolha do candidato, a existéncia de partidos
sem clara proposta de modelo de Estado e a consentida mudanca cotidiana de legenda
partidaria dos mandatarios impossibilita a aplicagdo desse instituto. Sua adogdo
imediata tenderia a diminuir a influéncia do cidaddo na formacgao da vontade politica,
pois os partidos ndo refletem as correntes ideoldgicas e os anseios da sociedade.

Antonio Gomes Moreira MAUES apresenta as criticas a democracia “liberal-

representativa”, e afirma:

por certo numero de eleitores, obrigados a prestar caugdo, previamente, para garantir a recondugdo do
recalled, caso este a consiga), usado, precipuamente, nos Estados Unidos ¢ na Suiga, onde sete cantdes
acolhem, ainda, o Abberufungsrecht (instituto usado, igualmente, no Liechtenstein ¢ no Baden-
Waurttenberg), espécie de revogacdo coletiva, que permite a cassagdo do mandato de toda uma
Assembléia”. CUNHA, Fernando Whitaker da. Representacéio politica e poder. 2* ed. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1981. p. 60. Como experiéncia recente do uso desta forma de participagio
politica, deu-se, em 15 de agosto de 2004, um referendo revocatério do mandato do presidente da
Venezuela, Hugo Chavez. Seu mandato ¢ confirmado (ou relegitimado, termo usado pela imprensa
venezuelana) por 59,25% dos votos. A Constituigdo da Republica Bolivariana da Venezuela de 1999
prevé, em seu artigo 72, que todos os cargos ¢ magistraturas de ¢leicdo popular sdo revogaveis. O
referendo revocatério pode ser proposto por pelo menos vinte por cento dos eleitores da circunscrigéo,
apos transcorrido metade do mandato. Para que o mandato seja revogado € necessario que o numero de
votos pela revogagdo seja maior ou igual ao nimero de votos recebido pelo mandatario. Apenas uma
proposta de revogagdo pode ser solicitada durante o periodo do mandato.

' Orides MEZZAROBA discorre sobre o tema ¢ defende sua aplicagdo. Para esse autor, o
partido politico deve ser o mediador na representacéo politica. MEZZAROBA, Orides. Introduciio ao
Direito Partidario Brasileiro. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2003.
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Um tema comum a todas elas € o da inadequagdo dos institutos da democracia liberal-
representativa para assegurar o controle dos cidaddos no contexto do Estado
intervencionista, critica que assume tanto um carater empirico — as institui¢des

representativas ndo funcionam nos moldes propostos pela teoria liberal-democratica —

. [ T ~ , . - 103
quanto normativo — tais instituigdes ndo atendem aos proprios pressupostos da teoria .

Para o autor, a democracia “liberal-representativa” “desloca a tomada de
decisdes pelo povo para o seu controle sobre quem decide” e as eleigdes sdo
insuficientes para garantir este controle. Assim, sdo dois os desafios: “ampliar os
canais democraticos de modo a aumentar as possibilidades de articulagdo,
esclarecimento e expressdo dos interesses e opinides presentes na sociedade” e
“institucionalizar a participagdo das associagdes representativas no governo também
em bases democraticas, isto €, abertas e sob controle publico”. Uma proposta ¢ a
democracia participativa'"!, que traz uma visdo republicana e uma concepgio
“desenvolvimentista” da democracia ao buscar a inclusdo dos cidaddos nos assuntos
publicos e a realizagdo do bem-comum, definido no debate publico'”.

Tarso GENRO acompanha esse raciocinio. Afirma que a democracia
representativa estad enfraquecida pela filtragem dos fatos politicos pela midia e pela
“cultura do consumismo”, onde o “sentimento de pertencimento a uma comunidade
determinada, seja nacional ou local, ¢ substituido pelo sentimento de rebanho, voltado

- 106
para o consumo ¢ o prazer alienado” .

% MAUES, Antonio Gomes Moreira. Poder e Democracia: o pluralismo politico na
Constituiciio de 1988. Porto Alegre: Sintese, 1999. p. 120. Em seguida o autor ressalta a “existéncia
de arcas do poder publico que ndo estdo sujeitas ao controle, mesmo indireto, dos cidaddos”,
referindo-se as agéncias estatais que tomam decisoes politicas sem estarem submetidas ao voto € com
relativa independéncia dos 6rgdos representativos.

' Definida pelo autor como “um conjunto de propostas tendentes a aumentar o grau de
participacdo dos cidaddos na vida publica, pela abertura de novos canais que complementam as
institui¢des representativas tradicionais”. MAUES, Antonio Gomes Moreira. Poder e Democracia: o
pluralismo politico na Constituiciio de 1988. Porto Alegre: Sintese, 1999. p. 123.

% MAUES, Antonio Gomes Moreira. Poder e Democracia: o pluralismo politico na
Constituiciio de 1988. Porto Alegre: Sintese, 1999. p. 122-123.

1% GENRO, Tarso. Crise democratica ¢ democracia direta. In: ROSENFELD, Denis L.
(editor). Democracia e politica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 2003. p. 9-23. p. 19, 15. A pagina
18, o autor afirma: “Assim, o contribuinte-consumidor alheio a politica, ou o cidaddo-politico, sem
formas de exercicio concrefo de poder e ambos ineptos para exercer o poder-violéncia
(democraticamente constituido), trocam a sua condi¢do de cidaddo pela de consumidor (no
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A democracia, segundo o autor, deve incorporar institutos participativos que
permitam que o cidaddo isoladamente ou por meio de associagdes construa a
consensualidade. As “experiéncias participativas”, “o aprimoramento das técnicas
decisorias, a incorporagdo de novas tecnologias informacionais e a formagao de novas
elites dirigentes (de extracdo popular direta)” promovem a combinagdo da
“previsibilidade da representacdo politica, com a indeterminacdo originaria da
democracia direta”'"’.

Celso Fernandes CAMPILONGO contribui para o entendimento da
representagdo politica trazendo subsidios da sociologia politica que indicam outra
problematica do instituto e apontam para uma distdncia maior entre a representagdo € o
ideal democratico'”.

CAMPILONGO apresenta como primeira concepgdo a idéia de
representacdo como congruéncia, entendida como identidade entre representantes e
representados, como uma relagdo em que as expectativas dos eleitores se traduzem em
atitudes dos mandatarios. Em seguida, indica a sua substituicdo pela idéia de
procedimento: representagdo como modo de tomada de decisdes politicas.

Passa a analisar os limites da congruéncia, instrumentalizada pelo modelo de

“input de demanda” — identificagdo entre a vontade dos eleitores e as atitudes dos

neoliberalismo), ¢ de cidaddo pela de espectador do futuro (no esquerdismo voluntarista).
Contribuinte-consumidor ¢ cidaddo-politico, como povo ou classe, ndo exercem assim nenhuma
influéncia direta sobre as decisdes publicas: o cidaddo-consumidor ¢ o espectador da revolugdo futura
ndo fazem a histéria no cotidiano. E a mesma visdo metafisica da democracia, que gera duas fontes de
alienagdo politica: aquela que subsume a cidadania no exercicio de consumo e aquela que se nega a
produzir conquistas dentro da ordem”. Marcelo MINGHELLI afirma a necessidade de um “resgate de
uma cidadania participativa estruturada a partir da revitalizagdo de espagos publicos autdonomos com
relagdo a racionalidade sistémica do mercado ¢ do Estado” ¢ também da “criagdo de novos
instrumentos de participagdo, pelos quais os cidaddos sejam considerados como agentes politicos
continuamente ativos na construgdo do espago publico”. MINGHELLI, Marcelo. O Orcamento
Participativo na Construciio da Cidadania. Dissertagdo de Mestrado. Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Parana, 2004. p. 49-50.

7 GENRO, Tarso. Crise democratica ¢ democracia direta. In: ROSENFELD, Denis L.
(editor). Democracia e politica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 2003. p. 9-23. P.22, 20, 21.

1% CAMPILONGO, Celso Fernandes. Representacio politica. Sio Paulo: Editora Atica,
1988.
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representantes — indicando a dificuldade de se defender um conceito assim quando os
eleitores ndo expressam facilmente seus desejos nas questdes politicas (aqueles que os
exprimem, pois muitos apresentam uma apatia politica estimulada pela auséncia de
responsabilidade dos representantes) e os representantes balizam seu comportamento
por fatores completamente diversos (um deles ¢ a complexidade das decisdes
politicas). Neste ponto, CAMPILONGO indica que a preocupagao juridica direciona-
se a incrementar essa congruéncia, na busca de controles normativos que sancionem
seus desvios.

O modelo de “imput de suporte” reconhece outros fatores — economia,
cultura, estrutura social, personalidades sociais e sistema internacional — a condicionar
0 acesso ao processo decisorio, filtrando as demandas e determinando a tomada de
decisdes.

A concepcdo de legitimidade da representagdo politica explica-se pelo
suporte. Suporte pode ser visto “como um conjunto de atitudes afetivas e sentimentais
para com elementos do sistema politico”. Assim, com relagdo ao regime politico,
reflete-se na aceitagdo das regras do jogo e na satisfagdo dos cidaddos com o processo
eleitoral. Este suporte pode ser especifico, correspondente a0 mecanismo de “input de
demanda”, onde o apoio ao representante da-se pela adequagdo da resposta ao desejo.
Porém, ainda quando aos desejos dos representados ndo corresponde uma resposta
efetiva dos representantes, ha um reconhecimento da legitimidade do sistema
representativo. Para o autor isso reflete uma “recompensa simbolica”, relacionada a
uma “caixa de ressonancia dos valores prevalecentes”.

Aduz CAMPILONGO a dupla dimensdo da representagdo politica: a relagdo
substantiva consubstanciada na satisfagdo de exigéncias e a identificagdo simbdlica do
processo eleitoral, traduzida como legitimagao pelo procedimento. E afirma, quanto ao

modelo que de fato vigora:

O suporte difuso representa a prévia disponibilidade de aceitagdo dos outputs do sistema
politico. O “mandato livre” conferido aos representantes exemplifica essa situagdo.
Autoriza-se a decidir sem especificar antecipadamente o tipo de decisdo que sera tomada.
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O suporte especifico, por outro lado, refere-se a concordancia com medidas
governamentais determinadas. O apoio especifico € conferido ao sistema politico porque
uma medida em particular ¢ positivamente avaliada pelos afetados, em termos de seus
interesses particulares. O suporte difuso independe do aplauso ou agrado dos cidadidos
atingidos pela medida, o suporte especifico resulta dessa aprovagdo. Por isso o suporte

difuso ¢ considerado um componente fundamental para a capacidade diretiva do sistema

politico'”.

O autor reconhece que o modelo da “congruéncia” ¢ mais proximo da idéia
de democracia; no entanto, na pratica politica o modelo de suporte difuso e a
“disposi¢do imotivada para a obediéncia” tem aplicagdo mais freqiiente.

Outra abordagem original é a de Tércio Sampaio FERRAZ JUNIOR. Para o
autor, a idéia de legitimidade pela representagdo passa pelo voto. Essa maneira de
investidura no poder incide em uma realidade inafastavel: é impossivel que o eleitor
tenha consciéncia de todas as conseqiiéncias possiveis de escolher determinado
candidato. A institucionalizacdo do papel do eleitor afasta os problemas politicos da
vida cotidiana — ha uma reducdo das complexidades. Sua responsabilizagdo se da pela
eventual omissdo, mas ndo pela escolha. Embora ndo sirva de base para definigdes
politicas, pois o eleitor somente pode se basear no passado e ndo ha seguranga quanto
ao agir futuro do eleito, a eleigdo “oferece uma oportunidade insubstituivel para a
manifestacdo de insatisfagdes, com risco relativamente pequeno para a estrutura do
sistema”. Assim, ¢ baixo o grau de racionalidade da eleigdo, com fraco engajamento de
seus participantes' .

Fernando Henrique CARDOSO aponta uma necessaria revisdo na teoria da
representacdo politica. Faz-se necessario, para o autor, ‘“criar 0s mecanisSmos
necessarios para, a0 mesmo tempo, revitalizar a base e dispor de instrumentos eficazes

de agdo e de representacdo para pressionar e controlar os nicleos de decisdo e de

1% CAMPILONGO, Celso Fernandes. Representacio politica. Sio Paulo: Editora Atica,
1988. p. 28-30, 32.

""" FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Constituinte: Assembléia, Processo, Poder. Sio
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1985. p. 61-63.
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poder
Criticas ao comportamento do eleitor face ao descrédito em relacdo a

representacdo politica podem ser encontradas em Goffredo TELLES JUNIOR:

O proprio povo acaba percebendo o papel de tolo, que estd desempenhando na
tragicomédia dos partidos politicos ¢ do sufragio universal. Em conseqiiéncia, torna-se
cético ¢ um pouco cinico. Quando ndo vota por amizade ou por dinheiro, vota por troga. E,
com malicia, comeca a escolher os candidatos mais engragados, mais farsantes, mais
pandegos. Vota sem consideragdo pela competéncia ou incompeténcia dos candidatos.
Vota em quem da melhores espefdculos em praga publica ou na televisdo. Desistindo de
formar 6rgios legislativos dignos, o povo busca substitui-los pelo circo. Ndo € por outro
motivo que um bode, em Pernambuco, ¢ um rinoceronte, em Sdo Paulo, ja foram ¢leitos
“legisladores™'*.

O autor questiona, ainda, a persisténcia no uso do termo “representagdo”
para a representacdo politica sem mandato imperativo. Sua imprecisdo reside no seu
significado como delegagdo, na inexisténcia de responsabilidade em face do
representado e na impossibilidade de revogagdo do mandato. Assim ha, na realidade,
uma “metafora de representacdo” ou uma “esperanca de representacdo”, que precisa
ser substituida por uma representacdo real para a caracterizagdo democratica do
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sistema — uma representagdo juridica com fins politicos” .

""" CARDOSO, Fernando Henrique. A Construcio da Democracia. Sdo Paulo: Siciliano,
1993. p. 266. Trata-se, aqui, de texto publicado inicialmente em 1981.

"2 TELLES JUNIOR, Goffredo. A Democracia e o Brasil. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1965. p. 13, escrito antes da “Revolugdo de Margo” (como denomina o autor), mas
publicado depois. Ao menos um fato se pode lamentar com a adogdo do sistema eletrénico de votagdo:
ndo ha mais a possibilidade da manifestagdo ladica de insatisfagdo do eleitorado. Agora resta aos
inconformados com as alternativas colocadas a impessoalidade da tecla “branco™ ou a atribuigdo de
erro, quando do voto nulo.

' TELLES JUNIOR, Goffredo. A Democracia e o Brasil. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1965. p. 22-29. O autor defende a eleigdo direta para Presidente da Republica, vendo nesse
voto uma consciéncia popular: “Néo se retire do povo o direito ¢ a alegria de eleger o Chefe da Nagdo!
Nao se déem ouvidos aos que desejam passar €sse direito ao Parlamento Nacional! Podera o povo, é
certo, enganar-se uma vez ou outra ¢ ndo eleger o melhor. Mas ter-se-a enganado de boa-f€, desejando
o bem de seu Pais. O Parlamento, entretanto, nunca desperdigaria o seu tempo, meditando sdbre qual
seria 0 melhor para o Brasil: eclegeria sempre aquéle que atendesse aos interésses eleitorais das
bancadas majoritarias, fosse €le o melhor ou o pior”. (p. 49). No seu “projeto para uma Constituigdo
realista para o Brasil”, TELLES JUNIOR coloca no Preambulo uma decisdo do governo de adotar e
cumprir a Constituigdo (sem referéncia a Assembléia Constituinte ou representantes do povo),
considerando, entre outras coisas, “que o Brasil ¢ uma realidade que ndo pode ser contrafeita por mitos
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A representagdo politica sempre foi falseada no Brasil. Desde o Império.
Arcesildo — ou Ricardo Viscoli de Castellazzo'* — aponta, em 1866, a inexisténcia de
governos democraticos onde ha representacdo e as falhas do sistema representativo.
Trata ainda da apatia do povo face a percepgdo da falta de influéncia politica. E critica,

diretamente, a representacdo politica em voga:

Nos paizes regidos constitucionalmente diz-se, que entre o poder central € a communa ha o
deputado que pede em nome d’ella, ¢ vela sobre os direitos della. Ficgdo! Por quaes meios
se communicdo deputado ¢ communa? E por ventura um governo central ndo sabe, em
caso de necessidade, comprar uma maioria que o livra das importunagdes das communas ¢
dos seus deputados?'

Para se afirmar que o exercicio do poder constituinte por representantes — e
ndo diretamente pelo titular do direito (ainda que os representantes sejam também, ao
mesmo tempo, titulares da soberania) — seja legitimo e possa construir um conceito de
democracia apto a condicionar todo o sistema juridico e social, deve-se demonstrar
uma congruéncia minima entre o desejo dos cidaddos e o que foi estabelecido pelos
constituintes. E, além disso, € necessario evidenciar o sentimento por uma nova ordem
constitucional que legitima a tomada de decisdes politicas sem consulta direta do

povo.

2.3 CONSTITUICAO E NORMATIVIDADE

Para fundamentar a possibilidade de construgdo de um projeto democratico a
partir dos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, passa-se a tratar da idéia de
Constituicdo e de sua caracterizagdo como norma juridica, cuja vinculatividade
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alcanga todas as suas disposi¢des .

constitucionais” (p. 61). O artigo 23 vincula a aquisi¢do dos direitos politicos a filiagdo a uma
Corporagdo economica ¢ a educagdo formal equivalente ao primario completo (p.71).

''* Conforme registro da Biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo.

' CASTELLAZZO, Ricardo Viscoli de. O Livro do Democrata. Sio Paulo: Typographia
Americana, 1866. p. 13, 44-57. Mantida a grafia original. Leitura mais atual impossivel.

"1 N4o obstante a ressalva de Rogério Gesta LEAL — “quando se pensa em fazer alusdes a
idéia de Constituigdo, parece que se impde necessaria uma recuperagdo historica das origens deste
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A Constituicdo, segundo Frei Caneca, “ndo € outra coisa, que a ata do pacto
social, que fazem entre si os homens, quando se ajuntam e associam para viver em
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reunido ou sociedade”

. E a exteriorizagdo da soberania popular ao estabelecer as
regras de convivéncia e os valores maiores da sociedade.

Dalmo de Abreu DALLARI afirma: “A Constituigdo ¢ a declaracdo da
vontade politica de um povo, feita de modo solene por meio de uma lei que € superior
a todas as outras e que, visando a protegdo € a promogdo da dignidade humana,
estabelece os direitos e as responsabilidades fundamentais dos individuos, dos grupos
sociais, do povo e do governo”''®.

O conceito de Constituicdo depende da instrumentalidade que se quer dar a
ele, ressalta Regina Maria Macedo Nery FERRARI, que a apresenta como “norma
juridica fundamental de um sistema”, cujo papel € organizar o Estado e o exercicio do
poder e definir “os fins da sociedade estatal, bem como o modo de seu atendimento™.
A Constitui¢do ¢ hierarquicamente superior a todas as demais normas juridicas e, face
9

N . .. . e, a4 11
a sua supremacia, condiciona a validade de todo o ordenamento juridico .

Pinto FERREIRA traz um conceito amplo de Constituigao:

A constituigdo seria, pois, como um edificio de trés andares: em baixo as representacoes
coletivas da sociedade, os sentimentos e id¢ias dominantes da comunidade humana, como
simbolos da consciéncia grupal; depois o sistema de normas juridicas que, se inspirando
nos antecedentes econdémicos ¢ histérico-sociais, reflete essa consciéncia social,
corporificando-a em uma carta politica; e, acima de tudo, os principios relativamente
imutaveis da justica ¢ do direito natural, como um verdadeiro guia de elaboragdo ou como

marco politico e juridico da era modema” —, ndo se faz aqui uma reconstrugdo do surgimento da idéia
¢ do emprego do termo “Constitui¢do”. Trata-se, apenas, de estabelecer os conceitos adequados a
realidade brasileira. LEAL, Rogério Gesta. Teoria do Estado: Cidadania ¢ Poder Politico na
Modemidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. p. 43.

"7 Apud SILVA, Jos¢ Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2002. p. 92.

'S DALLARI, Dalmo de Abreu. Constituiciio e Constituinte. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1985. p. 22-23.

' FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Normas Constitucionais Programaticas:
Nommatividade, Operatividade ¢ Efetividade. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001. p. 27-
28, 35. Nas paginas 36 ¢ 37 a autora afirma que a Constituigdo € fruto de um poder ¢ suas disposi¢des
geram um dever de obediéncia € cumprimento.
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o ideal do regime constitucional perfeito'*.

Goffredo TELLES JUNIOR enumera o contetido das Constituigdes: “fazer a
solene Declaragdo dos Direitos Humanos”, “estabelecer o regime politico do Estado e
o sistema de Governo”, “determinar a organizacdo e a estrutura dos Poderes e dos
orgdos principais do Governo, fixando-lhes as atribuigdes e competéncias™, “definir os
processos de selegdo e designagdo dos agentes do Poder”, “enunciar as normas basicas
do funcionalismo publico, do Ministério Publico e das Forgas Armadas”, “instituir o
processo legislativo”, “criar e determinar as fontes de receita do Poder Publico” e
“fixar os principios regedores do orgamento do Governo” — todo o demais deve ser
objeto de leis ordinarias. Além dessas matérias, o desenvolvimento social impde ao
Estado o reconhecimento e a garantia das liberdades concretas — “direitos de cada
cidaddo a uma existéncia compativel com sua qualidade de ser humano™'?'.

A Constituigdo estabelece regras para a resolugdo dos conflitos sociais e
define, “ao excluir determinados bens e valores de seu alcance, aqueles que sdo
considerados legitimos”, afirma Antonio Gomes Moreira MAUES. Para o autor, a
Constituicdo ndo apenas limita o poder, mas desempenha um papel ativo “ao
‘constituir’ os fins da comunidade politica, seus 6rgdos e relagdes basicas de poder,
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ndo apenas limitando as agdes em seu interior, mas também tornando-as possiveis™ .

'Y FERREIRA, Pinto. Da Constituiciio. 2 ed. Rio de Janeiro: Jos¢ Konfino Editor, 1956.
p. 24. Na pagina 37 o autor apresenta seu conceito reelaborado: “Constituicdo é o conjunto das
normas convencionais ou juridicas que, repousando na estrutura econémico-social e ideologica da
sociedade, defermina de uma maneira fundamental e permanente o ordenamento do Estado”. Para
Carlos Ari SUNDFELD, “o Estado ¢ fruto da Constituigdo”, que assim o submete a suas normas.
SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Pablico. 4 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2001. p. 41.

I TELLES JUNIOR, Goffredo. A Constituicio, a Assembléia Constituinte e o
Congresso Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 1986. p. 12-13, 17. Para o autor, as Constituigdes existem
para o que o poder ndo se faga nem arbitrario nem ausente (p. 26).

22 MAUES, Antonio Gomes Moreira. Poder e Democracia: o pluralismo politico na
Constituiciio de 1988. Porto Alegre: Sintese, 1999. p. 17, 32. O autor ressalta, nas paginas 50 ¢ 51,
que no constitucionalismo social ha um adensamento das fungdes do Poder Executivo ¢ ampliagdo dos
direitos politicos, o que faz surgir novos mecanismos de participagdo dos cidaddos nas decisGes
politicas. Isso € evidenciado pela adogio de referendo e iniciativa popular por diversas Constituigdes
curopéias apds a segunda guerra. Marcelo MINGHELLI afirma, no entanto, que o Estado de bem-estar
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A no¢do de Constituigdo como projeto ¢ evidenciada pelos autores. Para
Romeu Felipe BACELLAR FILHO, a “Constituigdo desempenha um importante e
inolvidavel papel no sistema juridico enquanto programa politico para o futuro. Entre
outras fungdes, a Constituicdo atua como a utopia do direito positivo, contendo as
prospectivas de transformagdo do proprio direito em diregdo ao caminho da igualdade
dos direitos fundamentais™'*’.

Clémerson Merlin CLEVE concebe a Constituigio com forgca normativa e

capaz de determinar as ag¢des do Estado:

As Constituigdes, agora, sdo documentos normativos do Estado ¢ da sociedade. A
Constitui¢do representa um momento de redefinigdo das relagdes politicas e sociais
desenvolvidas no seio de determinada formagdo social. Ela ndo apenas regula o exercicio
do poder, transformando a pofestas em auctoritas, mas também impde diretrizes
especificas para o Estado, apontando o vetor (sentido) de sua agdo, bem como de sua

interagdo com a sociedade. A Constituigdo opera forga normativa, vinculando, sempre,
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positiva ou negativamente, os poderes publicos .

Esse também ¢ o entendimento de Celso Antonio Bandeira de MELLO, que
ressalta a definicdo de Constituigdo como “corpo de normas juridicas”. E insiste: “A
Constituicdo ndo ¢ um simples ideario. Nao € apenas uma expressdo de anseios, de
aspiragdes, de propésitos. E a transformagio de um ideario, é a conversio de anseios e
aspiragdes em regras impositivas. Em comandos. Em preceitos obrigatorios para todos:

orgaos do Poder e cidaddos”. Afirma, ainda, que essa concepgdo se aplica também as

social ndo amplia os espagos democraticos, mas apresenta uma “continuidade de uma matriz liberal de
cidadania ¢ de espago publico”, permanecendo “estruturado num modelo de legitimagdo racional-legal
¢ numa idéia de democracia representativa”. O modelo representativo de democracia fundamenta-se na
“concepgdo de que a complexidade da sociedade contempordnea ndo permite estruturas de
participacdo mais amplas. Os problemas politicos, econémicos ¢ sociais desta sociedade exigem,
segundo essa concepgdo, uma gama de pessoal especializado ¢ impedem a participagdo do cidadéo
comum nos centros de decisdes. Institui-se, portanto, ser [sic] uma tecnocracia que nega os principios
democraticos de participagdo dos cidaddos”. MINGHELLI, Marcelo. O Orcamento Participativo na
Construciio da Cidadania. Dissertacdo de Mestrado. Faculdade de Direito da Universidade Federal
do Parana, 2004. p. 36-39.

'> BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo Administrativo Disciplinar. 2 ed. Sdo
Paulo: Max Limonad, 2003. p. 155-156.

2 CLEVE, Clémerson Merlin. A Fiscalizagio Abstrata de Constitucionalidade no
Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1995. p. 18.
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normas programaticas, que se revelam como imperativos, como dever juridico, para o
Estado brasileiro'>.

A Constituigdo ¢ o produto da manifestagdo pura do poder politico, da
soberania popular na construgdo de um Estado. Assim, suas “clausulas” ndo apenas
estruturam regras para o comportamento social e para a solucdo de conflitos, mas
trazem em si a expressdo das decisdes politicas fundamentais a serem cumpridas
obrigatoriamente.

Neste sentido, o entendimento de Carmen Lucia Antunes ROCHA. Seu
conceito de Constituigdo evidencia a transformacdo do politico em juridico, como
“base politica juridicizada”, tomando a “forma de norma”, e que “forma e conforma
um Estado segundo uma idéia de Justiga posta a realizagdo”. Para a autora,
“Constituigdo ¢ mais que dever ser, ¢ também o que ¢ feito ser e o que devera ser”.
Uma das fungdes da Constituigfo ¢ transformar a sociedade'.

Jos¢ Eduardo FARIA afirma que “a decisdo que instaura as normas
constitucionais ndo ¢ apenas juridica, mas também politica”. O processo decisério das
normas constitucionais revela a interferéncia do poder na escolha entre diversas
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premissas de valor e converte preferéncias individuais em uma decisdo coletiva™".

' MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Eficacia das Normas Constitucionais sobre Justica
Social. Revista de Direito Publico. Sdo Paulo, n 57-38, p. 233-256, jan/jun 1981. p. 236-237. O autor
afirma a inconstitucionalidade por agdo ¢ por omissdo: “Sendo a Constituigdo um plexo de normas
juridicas — ¢ normas de nivel supremo — ¢ inevitavel concluir-se que ha violagdo a Constituigdo tanto
quando se faz o que ¢la inadmite como quando se omite fazer o que ¢la impde”™.

2 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Constituicio e Constitucionalidade. Belo
Horizonte: Ed. LE, 1991. p. 14, 25, 34. Assonancia poética no texto original.

"7 FARIA, José Eduardo. Poder e legitimidade. Sio Paulo: Editora Perspectiva, 1978. p.
21, 26, 39. A pagina 45, o autor assim se¢ manifesta quanto a validade das normas juridicas: “As
normas juridicas, por extensdo, tornam-se validas na medida em que representam o momento
culminante de um processo que ¢ inseparavel dos fatos que estdo em sua origem ¢ dos valores que
constituem sua razdo de ser, bem como dos motivos mediante os quais os fins — valores postos
obrigatoriamente como modos de comportamento — s¢ atualizam. Desta forma, o direito positivado
tem em sua estrutura uma instabilidade intrinseca, resultante da tensdo permanente dos valores sociais
entre ¢ com a propria realidade social, motivo pelo qual, alias, o discurso juridico tem como
pressuposto o persuadir, ndo o convencer. Conseqiientemente, toda norma juridica pressupde um
conflito de valores € uma necessaria inferferéncia decisoria do poder, sempre sujeita aos perigos da
arbitraricdade (a nfo despersonalizagdo dos responsaveis pelo ato de escolha) no momento da
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Converge para este entendimento a licdo de Rogério Gesta LEAL. O autor
afirma a normatividade da Constituicdo e que “a Constituigdo ¢ fruto de pactos
politicos que se estabelecem entre os interesses € demandas de uma comunidade e suas
instituigdes representativas, geral e oficialmente corporificados em pautas de politicas
publicas e normas juridicas permissivas e vedativas de comportamentos e condutas,
tudo mediatizado pela expectativa de um consenso dos governados”'**.

Nao ¢ possivel fazer no dmbito de uma Constituicdo escrita e rigida uma
diferencia¢do entre normas material e formalmente constitucionais € normas apenas
formalmente constitucionais'”. As escolhas do poder constituinte, ainda que néo
referentes a titularidade, fundamento, finalidade e estrutura do poder e aos direitos do
cidaddo implicam uma valoragdo especial de determinados temas, elevados a

dignidade constitucional. Essas decisdes politicas, decorrentes de um processo

constituinte, com ampla participagdo dos representantes do povo — e, com relagdo a

decisdo”. Essa despersonalizagdo ¢ explicada na pagina 79, onde o autor afirma que “as possibilidades
do despotismo desaparecem quando as normas juridicas, mediante interferéncias decisorias, desligam-
se das vontades que a prescreveram, convertendo-se em intencionalidades objetivadas por intermédio
de regras impessoais, tornando-se obrigatorias para todos™.

' LEAL, Rogério Gesta. Perspectivas Hermenéuticas dos Direitos Humanos e
Fundamentais no Brasil. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000. p. 126.

' Assim o entendimento de Ivo DANTAS: “... os textos constitucionais que no século
passado limitavam-se a consagragdo dos Direitos e Garantias Individuais ¢ a Divisdo do Poder
(denominadas constituigdes sintéticas), passaram a incorporar, no s¢c. XIX, os denominados Direitos
Econdémicos e Sociais, fazendo surgir um novo modelo constitucional, mais amplo ¢ detalhista, por
isto mesmo denominado de analitico”. E continua: “De ressaltar-se que, assim entendidos os novos
textos constitucionais, ndo mais se admite a diferenciagdo que na fase das idé€ias liberais era feita entre
normas materialmente constitucionais e ndo constitucionais, estas ultimas apontadas apenas como
formalmente constitucionais, embora ambas estivessem presentes no texto da Lei Maior”. DANTAS,
Ivo. O valor da Constituicio. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 10. Regina Maria Macedo Nery
FERRARI refere-se a Constituicdo em sentido material ¢ a Constituigdo em sentido formal. A primeira
¢ composta pelas normas que estruturam o Estado ¢ que tratam dos direitos individuais. Todas as
normas inseridas no texto constitucional, no entanto, produzem efeitos juridicos ¢ sdo
hierarquicamente superiores. FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da Declaracio de
Inconstitucionalidade. 4 ¢d. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1999. p. 44-45, 222. Paulo
Ricardo SCHIER propée a substituigdo das nogdes de Constituigdo formal ¢ material pelo conceito de
sistema constitucional, mais amplo, onde ambas “complementam-s¢ dialeticamente através de
constante dialogo”. SCHIER, Paulo Ricardo. Filtragem Constitucional: construindo uma nova
dogmatica juridica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999. p. 75-76.








































































































































































































































































































































































































































































































































































