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INTRODUGAO

Constata-se na quase totalidade dos paises um crescente acirramento das
criticas reiteradamente dirigidas contra a classe politica como um todo, o que revela
um generalizado e perigoso descontentamento da sociedade para com as suas ins-

tituicdes formais e as demais instancias informais de representacgéo.

O filésofo Baruch Spinoza alhures afirmava que “al cabo, el pueblo acaba por
preferir la tirania al caos”, bem traduzindo o obscuro pensamento daqueles que
preferem um governo autoritario fortemente organizado a4 um governo democratico

exposto ao natural e permanente dissenso.

O presente estudo, destarte, concentrara as suas atengées no instituto da de-
mocracia representativa, isto &, no sistema politico em que a populagédo soberana
nomeia os seus representantes para o exercicio das altas fungées governamentais,

através do processo de eleigbes periédicas.

Prefacialmente, tecer-se-ao breves consideragdes a respeito das formas con-
cebidas para o exercicio da democracia, - direta, semi-direta e representativa,- pro-
curando-se demonstrar acerca da auténtica utopia que revelou-se a forma direta de
democracia, em que pesem os esfor¢cos dos gregos antigos; ao lado das anotagdes
sobre as formas de participagdo democratica semi-direta; culminando-se com a
andlise das origens da democracia representativa, e suas diferentes concepgdes
nos modelos classicos do Estado, - liberal, intervencionista e socialista,- outrossim

estudados.

Como é cedico, as sociedades modernas apresentam-se como eminentemente
pluralistas, nas quais emergiu irreversivelmente a necessidade do respeito aos di-
reitos das minorias; onde cada vez mais acirram-se os conflitos entre as diversas

classes e grupos de interesse sociais; enfim, revelando-se um mundo complexo,



heterogéneo, de tensas relagées inter-sociais. Em tais circunstancias, a representa-
¢éo politica assume um papel fundamental como elemento conciliatério destas dis-
paridades, face a importancia impar do Estado na organiza¢dao do convivio social e

na administragdo do conflito politico.

No segundo capitulo, verificar-se-d0 as principais teorias concebidas pelos
doutrinadores politicos para efeito de explicar-se a génese do mandato representa-
tivo. Tais teorias revelam-se tdo discrepantes quanto varidveis os ambientes sécio-
politicos em que foram forjadas, ensejando a inesgotada polémica sobre a natureza
do mandato politico, ou seja, no sentido de que o representante “quer com o povo”

ou “quer pelo povo”, como outrora magistralmente resumiu o Prof. Sampaio Déria.

Em um terceiro momento, a presente monografia preocupar-se-a especifica-
mente com os partidos politicos, sob o pressuposto que as agremiagées partidarias,
- sem embargo de todas as vicissitudes por elas enfrentadas, voluntaria ou invo-
luntariamente,- ainda constituem-se nos instrumentos por exceléncia da representa-
¢do politica. Assim, apresentar-se-ao o conceito e a classificagdo dos partidos poli-
ticos, - com énfase na doutrina formulada por Maurice Duverger,- as origens dos
partidos, bem como algumas consideragdes sobre os sistemas partidarios utilizados

pelo direito comparado.

Ap6s tais explanagdes, o presente estudo percorrera a sinuosa trajetéria dos
partidos politicos brasileiros, desde os tempos do Império, passando-se pela Repu-
blica Velha, a era Vargas, o regime militar instaurado em 1964 até o processo da
redemocratizagdo do pais, desembarcando-se, finalmente, no momento politico

atual.

No quarto e ultimo capitulo encontrar-se-do as consideragdes pertinentes aos
partidos politicos em face da Constituicdo Federal promulgada em 05 de outubro de
1988, e isto por dois motivos principais: pela prépria importancia desta Carta Politi-
ca, a qual inegavelmente esforgou-se em restaurar o ambiente democratico no Bra-
sil; e por conseguinte, em razéo da importancia com que as agremiagdes partidarias



foram tratadas na Lei Maior, merecendo os partidos politicos uma gama de direitos
os quais consagram-lhes uma importancia crucial na concep¢ao politico-institucional
de nosso pais.

As limitagdes do autor, - nada mais natural,- bem como & amplitude que o tema
comporta, devem ser creditadas todas as eventuais falhas deste relato. Nada obs-
tante, resta esperar que a exposicdo de idéias que segue revista-se de utilidade
para todos os seus leitores, reavivando-se nos mesmos o nobre e bom sentimento
democratico.

Felizmente o Brasil € um pais ainda em construgéo, comportando os necessa-
rios avangos rumo a consolidagéo democratica. Destarte, compete-nos, - raros leito-
res em um ainda absurdo mar de analfabetismo e ignoréncia,- a realizagdo dos es-
forcos possiveis em busca do aperfeicoamento de nossas instituicdes, o que so-
mente ocorrera com o fortalecimento dos mecanismos de participagdo popular e
com uma sincera politica educacional, estimulando-se verdadeiramente, em uma sé

palavra, o exercicio da cidadania.



CAPITULO | - AS PRINCIPAIS FORMAS DA DEMOCRACIA - A DE-

MOCRACIA REPRESENTATIVA

1) ORIGEM E HISTORICO DA DEMOCRACIA
1.1) A DEMOCRACIA DIRETA

1.2) A DEMOCRACIA SEMI-DIRETA
1.2.1) O “REFERENDUM”

1.2.2) O PLEBISCITO

1.2.3) A INICIATIVA DE LEI

1.2.4) O VETO

1.3) A DEMOCRACIA REPRESENTATIVA
1.3.1) O ESTADO LIBERAL

1.3.2) O ESTADO INTERVENCIONISTA
1.3.3) O ESTADO SOCIALISTA

1) ORIGEM E HISTORICO DA DEMOCRACIA

Quando Herédoto, ha dois mil e quinhentos anos, empregou pela primeira vez

o termo "democracia”, certamente ndo imaginava quanta controvérsia este vocabulo

haveria de gerar no curso da histéria.

Tanto a ciéncia politica, como a sociologia, o direito, a economia politica, a

filosofia e até mesmo a psicologia, ndao poucos esforgos tem desenvolvido ao longo

da histéria no objetivo de construirem uma definicdo, sendo unanime, ao menos na

tentativa delimitadora de um ponto comum da democracia. Nao obstante, ainda n&o

se logrou tal éxito, face a multiplicidade de enfoques que o tema comporta.

Conforme ensina José Lindoso:

" A democracia ndo é forma de Estado nem forma de governo ou
regime politico. E algo muito mais profundo e que se liga substanci-
almente & prépria dignidade humana. E uma concepgéo de vida,
tendo por fundamento a liberdade e a igualdade de todos, sob o

dominio do direito.



Néo se circunscreve somente a condugdo de problemas do Estado.
Como filosofia de vida, na beleza da participagédo, na diviséo de res-
ponsabilidades, orienta a conduta do individuo no seu grupo, dina-
miza a convivéncia nas sociedades primarias e enobrece e dignifica
a atividade politica com a forga luminosa de seus principios funda-
mentais, a liberdade e a igualdade."’

Assim, vé-se que a expressao “democracia” comporta tal amplitude que é ine-
vitavel suscitarem-se muitas controvérsias quanto ao seu conceito e aplicagdo.

Sensivel a essa realidade, doutrina Darcy Azambuja que:

"A desordem comega na etimologia da palavra e esprai-se, em re-
gimes que séo ou dizem ser democréticos e diferem entre si como
termos anténimos. Alguns a definem gramaticalmente, e entdo se
percebe que ela nunca existiu e talvez ndo existird jamais. Outras
(sic) procuram descrevé-la tal como ela é, e entdo verificam que
houve e ha tantas democracias quantos Estados a praticaram e pra-
ticam.

E héa os que a conceituam tal como "devia ser", e nessa perspectiva
a inteligéncia e a imaginagédo criam sistemas que vdo do provavel ou
possivel até magnificas ou atrozes utopias.” 2

Assim, a democracia, - para efetivamente existir na vida politica de um Esta-
do,- exige a concorréncia de determinados pressupostos minimos, os quais foram
muito bem identificados por Charles Beard, citado na mesma obra de José Lindo-

SO.

" 1°) Todo o poder politico reside no povo. Os votantes elegem di-
retamente os principais agentes do Governo e, por intermédio deles,
indiretamente, todas as outras pessoas que dispdem de poder politi-
co sobre a vida e a propriedade;

2°) Todas as leis séo feitas por esses agentes eleitos pelo povo;

39 Periodicamente, os principais agentes do Governo, pelo menos
os que compdem os Poderes Legislativo e Executivo, sdo obrigados

'LINDOSO, José. Estado, Constituinte e Constituigdo. S&o Paulo: Saraiva, 1986, p.23.
2AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado. 272 edi¢éo. Rio de Janeiro: Ed.Globo,1988, p.215/16)



a se afastarem ou, se pretendem continuar exercendo as suas fun-
¢bes, a se submeterem, bem como os seus atos, a manifestagédo da
vontade popular nas urnas;

4°) Nessa eleigbes, vale dizer, cada um independentemente de seus
atributos intelectuais, morais ou econémicos, tem direito a um voto
apenas."?

Desta maneira, percebe-se que o exercicio da democracia, - para ser verda-
deiro e efetivo,-, ndo pode prescindir da soberania popular, que através do voto
unitario de todos os cidadaos, elege os seus representantes para, com competéncia
exclusiva, legislarem no interesse da sociedade. Para isso, estes representantes
devem necessariamente encontrarem-se investidos em -mandatos temporarios, para
cuja reeleicdo sempre necessitar-se-a do expresso consentimento popular, mani-

festado pela via do sufragio.
Conta-nos Vamireh Chacon que

“ Ja Aristételes, quase quinhentos anos antes de Cristo, definira os
fundamentos da legitimidade do poder politico: representagdo de
eleitores por eleitos, sua consequente responsabilidade, periédica
prestagdo de contas através da rotagdo dos seus detentores e Li-
berdade dos cidaddos nestas escolhas como uma das expressées

da Igualdade mesma.”*

A democracia ndo encontrava maior aceitagdo pela doutrina dos grandes pen-
sadores dos séculos passados, porquanto a maior parte destes era oriunda das
classes mais abastadas, e bem por isso, reproduziam um pensamento elitista que
majoritariamente defendia e aceitava a aristocracia como a melhor forma de gover-
no, fundamentado no mérito e na capacidade como pressupostos para o exercicio

do poder.

LINDOSO, José. ob.cit., p.24.
*CHACON, Vamireh. O novo parlamentarismo - Cadernos Politicos da Fundagdo Milton Campos.
Brasilia: Centro Grafico Senado Federal, 1978, p.09.



O posicionamento externado pelo filésofo Baruch Spinoza, - o qual admitiu a
democracia como forma possivel de governo,- bem exemplifica as restricdes dos

pensadores quanto as possibilidades de consolidagdo de um regime democratico:

“ La democracia es la forma mas razonable de gobierno, porque en
ella cada cual se somete a la inspeccién de la autoridad sobre sus
acciones, pero no sobre su juicio y su razén; es decir que al conside-
rar que no todos pueden pensar igual, la voz de la mayoria tiene
fuerza de ley.

(...) El incoveniente principal de la democracia consiste en su ten-
dencia a elevar al poder los mediocres, y no hay manera de evitar
esto, sino se limita el ejercicio de los cargos a los hombres de “ejer-
citada pericia”. (...) De este modo, el gobierno democrético se torna
una sucesion de efimeros demagogos, mientras que los hombres de
verdadero valor sientem repugnancia a inscribirse en las filas donde
habrian de ser juzgados y valorados por sus inferiores.

Mas tarde o mas temprano, los hombres mas capaces habran de
rebelarse contra semejante sistema, y esto aunque se hallen en mi-
noria. De aqui viene que las democracias se cambien en aristocracia

y gstas, al fin yal cabo, el pueblo acaba por preferir la tirania al caos

Deste modo, no entender de Spinoza, a democracia ndo pode furtar-se ao en-
frentamento do seguinte problema: como reunir os melhores homens no comando
das instituicdes politicas, ao mesmo tempo em que concede a todos o direito de
eleger os considerados mais aptos e preparados, € permanentemente sob o risco

de esta escolha recair-se sobre os mediocres ?

Como o questionamento acima nao comporta qualquer resposta que integral-
mente refute a objegdo de Spinoza, - posto que a experiéncia politica bem revela-
nos a reiterada eleicdo de “mediocres” para os cargos representativos,- parece-nos

razoavel que os grandes pensadores tratassem com desconfianga a democracia.

*DURANT, Will. Historia de la Filosoffa. Buenos Aires: Joaquin Gil Editor, 1942, p.237/38.



Ja para o filésofo americano Jonh Dewey, a importancia da democracia con-
siste em permitir a expanséo do pluralismo social, obrigando a uma redefinigdao do
papel do Estado, no sentido de uma maior aproximagédo para com os anseios dos

representados. Consoante o relato de Will Durant.

“ Para Dewey, la aristocracia y la monarquia son mas eficaces que la
democracia, pero son también mas peligrosos. Dewey desconfia del
Estado y desea una orden pluralista en que, en todo o posible, la
obra de la sociedad sea ejecutada por medio de asociaciones vo-
luntarias. Dewey ve en la multiplicidad de organizaciones, partidos,
corporaciones, asociaciones obreras, etc, una conciliacién delindivi-
dualismo con la acciébn comun. A medida que estas organizaciones
adquieren mayor importancia, el Estado tiende cada vez mas a con-
vertirse en regulador y mediador entre ellas, definiendo los limites de
la accgén de cada cual, previniendo y resolviendo los confiictos entre
ellas.’

Visto que a democracia, para efetivamente existir, exige uma pauta minima de
regras disciplinadoras do seu exercicio, ora convém conhecerem-se algumas de

suas defini¢des:

Anderson de Menezes entende que:

" Democracia é o ambiente em que um governo de feitio constitucio-
nal garante, com base na liberdade e na igualdade, o funcionamento
ativo da vontade popular, através do dominio da maioria em favor do
bem pablico, sob fiscalizagdo e critica da minoria atuante."” 7

O emérito publicista Sahid Maluf adverte que a idéia de democracia pode ser
tomada em duplo sentido, isto &, formal (estrito) ou substancial (amplo), asseveran-

do que:

“ Em sentido formal ou estrito, democracia é um sistema de organi-
zagdo politica em que a dire¢do geral dos interesses coletivos com-
pete a maioria do povo, segundo convengdes e normas juridicas que
assegurem a participagdo efetiva dos cidaddos na formagéo do go-

®DURANT, Will. ob.cit., p. 585.
"MENEZES, Anderson. Teoria Geral do Estado. 4° edig50.S&0 Paulo: Saraiva, 1984, p. 277.



verno. E o que se traduz na férmula cléssica: “todo o poder emana
do povo e em seu nome sera exercido”. Neste conceito sdo pressu-
postos os principios da temporariedade e eletividade das altas fun-
¢bes legislativas e execultivas.

Em sentido substancial, sobre ser um sistema de governo tempora-
rio e eletivo, democracia é um ambiente, uma ordem constitucional,
que se baseia no reconhecimento e na garantia dos direitos funda-
mentais da pessoa humana.”

Ja consoante David Jardim Junior:

"Democracia é o sistema politico em que o governo deve ser exerci-
do pelo povo em seu conjunto, e ndo apenas por um homem, uma
familia, uma classe ou grupo restrito de individuos, como acontece
no despotismo, na monarquia hereditaria, na aristocracia e na oli-

garquia.

Evidentemente, é impossivel a participagdo de todo o povo no go-
verno. A democracia é, portanto, o sistema em que o povo escolhe
livremente os seus representantes para governar em seu nome. "

Da conceituagdo logo acima reproduzida, releva notar a diferenga basica entre
a democracia e os outros principais regimes de governo: com o despotismo (onde o
poder é exercido por um homem com arbitrio ilimitado); com a monarquia hereditéaria
(em que o poder concentra-se vitalicia e hereditariamente nas maos de uma fami-
lia); a aristocracia ( aonde o poder fica pertencendo exclusivamente a uma classe
~ restrita, privilegiada e hereditaria); e para com a oligarquia (sistema no qual o poder
concentra-se nas maos de uma minoria reduzida, a qual defende prioritariamente
seus direitos, em detrimento da maioria, que fica praticamente alijada das esferas

do poder e seus efeitos).

Assim, o elemento caracteristico da democracia consiste no fato de ela ser o

sistema de governo onde a predominancia esta no exercicio da soberania popular.

8MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado. 4* edigdo. S&o Paulo: Ed. Sugestdes Literarias, 1967, p.
315.
*JARDIM Jr, David. Diciondrio de Ouro da Politica. Rio de Janeiro: Ediouro, 1979, p. 59.
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Neste ponto, faz-se necessaria a delimitagdo do conceito de “povo”, para um
melhor entendimento do instituto da representagéo politica, condigédo “sine qua non”
para a existéncia de um regime democratico representativo. Com efeito, a expres-
séo "povo"” ndo pode ser confundida com a de "populagédo”. Enquanto esta se aplica
a massa dos individuos que vivem num determinado territério, aquela limita-se ao

conjunto de individuos dotados dos atributos de “cidadania”.

Em outras palavras, a populagdo traduz um conceito geral de sociologia,
enunciando um conceito aritmético, quantitativo, de expressdo demografica, com-
preendendo todos os habitantes de um territério, inclusive os estrangeiros. Ja a ex-
pressdo "povo" compreende o conjunto de individuos nacionais de um pais, com
poderes de votarem e serem votados, ou seja, aqueles que gozam do direito de in-
terferirem na gestdo do Estado, ora elegendo, ora sendo eleitos. Assim, os estran-
geiros, - € no caso de nossa legislagdo os menores de 16 anos e os conscritos no

servigo militar obrigatério -,sdo destituidos deste atributo da cidadania.

Porém, mesmo delimitando-se o conceito de "povo" aqueles dotados dos atri-
butos da cidadania, e como bem ressalta o autor acima citado em sua definigéo, -
"evidentemente é impossivel a participagdo de todo o povo no governo” -, o fato é
que se exige, para a efetiva existéncia da democracia, que o povo soberano dele-
gue os seus poderes originarios de governar para os representantes escolhidos li-

vremente por ele préprio, através do sufragio universal.

Por conseguinte, a forma mais usual e factivel para o exercicio da democracia
consiste na adog¢do do sistema representativo, o qual, mesmo coexistindo com as

demais formas, exerce inevitavel preponderancia.

Além da democracia representativa, cumpre ressaltar que a histéria conhece
outrossim a democracia “direta” e a “semi-direta”, cada qual com caracteristicas pré-

prias, consoante veremos a seguir.
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1.1) ADEMOCRACIA DIRETA

Segundo os relatos dos historiadores, a Grécia, - notadamente em sua Cidade-
Estado Atenas, - foi o bergo da denominada democracia direta, através da qual povo
grego, reunindo-se no "4gora”, exercia direta e imediatamente o poder politico, deli-

berando sobre todas as questées do interesse da cidade-estado.

O "Agora" grego correspondia a uma atual praga publica, onde os cidadaos

congregavam-se para o pleno exercicio do poder politico.

Paulo Bonavides, citando José de Alencar, relata-nos que a democracia direta

assumia a seguinte forma:
"A democracia na antigiidade foi exercida diretamente pelo povo.

O Estado entdo encerrava-se nos limites da cidade; constava o resto
de conquistas ou colbnias. A vida ainda ndo existia. o homem era
exclusivamente cidaddo; dava-se todo a coisa publica; ndo tinha
domesticidade que o distraisse.

A praga representava o grande recinto da nagéo: diariamente o povo
concorria ao comicio; cada cidadédo era orador, quando preciso. Ali
discutiam-se todas as questdes do Estado, nomeavam-se generais,
julgavam-se crimes.

Funcionava a "demos" indiscutivelmente como assembléia, conselho
ou tribunal; concentrava em si os trés poderes legislativo, executivo
e judicial."™

Porém, é preciso desmistificar, desde logo, algumas concepgdes errdneas que
se apresentam acerca da democracia direta. Isto porque muitos dos criticos do sis-
tema representativo chegam ao ponto de querer passar a impressao, aqueles mais

'®BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 5° edigdo. Rio de Janeiro:Forense, 1983, p.325/26.
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desavisados, de que a democracia direta era perfeita, uma auténtica forma de parti-

cipagao popular, o que, no entanto, nao é verdade.

Darcy Azambuja, baseado em estudos de Glotz, esclarece os mecanismos de

funcionamento da democracia direta ateniense:

“(...) Mesmo em Atenas, no aureo periodo democratico, poder do
povo, ou democracia, nunca foi, como alguns pensaram, governo
exercido direta e exclusivamente pelo povo, identificagdo e coinci-
déncia dos governantes e governados.

O povo da democracia ateniense ndo eram todos os individuos que
viviam de modo permanente sob o governo de Alenas, e sim uma
pequena parte deles. Segundo célculos abalizados essa populagdo
era de 230 a 240 mil pessoas; destas cerca de 150 mil eram escra-
vos, sem direito algum. Das 90 mil pessoas livres, 60 mil eram mu-
lheres e criangas, também sem direitos politicos e os habitantes dos
arredores da cidade ndo compareciam geralmente as assembléias
politicas; e entre os préprios citadinos alguns deixavam-se ficar sob
as arvores que Cimon mandara plantar no agora, ou no mercado, ou
diante dos tribunais.

As decisGes importantes deviam ser tomadas pelo "povo inteiro",
segundo as leis.

Na verdade, nesses casos, os cidaddos presentes ndo eram mais
de 6 mil.""

Pelo relato acima, pode-se observar que a democracia direta, mesmo nos tem-
pos atenienses, ja constituia-se em uma utopia, em fungédo da excluséo da grande
maioria da populagédo no que tange a legitimidade para participar do processo deci-

sorio.

Além disso, os gregos encontravam-se estritamente vinculados as suas cha-
madas "leis eternas"”, de natureza religiosa, e o seu unico direito democratico era o
de votar e de ser votado, desconhecendo, destarte, aquela civilizagao, qualquer ou-

tra forma de exercicio da vontade e soberania populares.

"AZAMBUJA, Darcy. ob.cit., p. 216/17.



13

Isto porque os projetos a serem votados em assembléia popular ja eram ante-
riormente priorizados e preparados pelos denominados "temés-teras”, os quais
eram juristas do "Conselho dos Quinhentos". Este conselho, por sua vez, na pratica
nada mais era que uma espécie de "parlamento”, que elaborava os projetos e os

submetia ao referendo da assembléia.

Portanto a democracia grega muito mais se assemelhava a hoje conhecida

democracia semi-direta, do que propriamente a democracia direta.

Acrescente-se, ainda, as seguintes consideragées do ilustrado Darcy Azam-

buja, em referéncia as tdo decantadas liberdade e igualdade do povo grego:

" (...) Os cidaddos atenienses consideravam-se livres porque so-
mente obedeciam a leis por eles préprio votadas e executadas por
autoridades eleitas por eles préprios. Essas leis, porém, impunham
uma religido, um culto obrigatério a deuses determinados e preceitos
tdo numerosos que regulavam e envolviam integralmente o homem,
politica, social moral e intelectualmente.

Néo havia, pois, liberdade de pensamento, nem de palavra. Real-
mente havia uma anica liberdade, a de votar e ser votado, sem ga-
rantias para quaisquer outros direitos.

(...) A compra e venda dos votos, a confiscagdo de bens, a conde-
nagdo de milhares de cidaddos ao ostracismo, com o Unico intento
de distribuir a sua fortuna pela populagéo, foi o inicio da depravagdo
da democracia. Com a tentativa de igualdade econémica, veio a ob-
sessédo por outras igualdades. O ostracismo fulminava os homens
eminentes, como Aristides, o Justo, pelo crime de néo ser igual a to-
dos; os demagogos deixaram de ser os "educadores do povo", para
ser o que sdo hoje. A populagdo desvairava nas assembléias tu-
multuosas, governando através de condenagdo e execugbes hor-
rendas.""?

Ademais, outro fator que possibilitou a existéncia, mesmo que de certa forma
cadtica, da democracia direta grega, foi a circunstancia de que a base social escra-

va permitia ao homem livre ocupar-se tdo somente dos negécios publicos, "numa
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militdncia rude e exaustiva, permanente, diuturna”, segundo relato do culto Paulo
Bonavides .

Por seu turno, Fustel de Coulanges, em classica obra, fornece-nos uma di-
mensé&o apropriada das exigéncias que a democracia direta impunha ao cidaddo de

Atenas:

" Era um governo muito trabalhoso. Vejamos como se passa a vida
de um ateniense. Um dia o ateniense é chamado a assembléia do
seu "demo" onde deve deliberar sobre os interesses religiosos ou fi-
nanceiros dessa pequena associagdo. Outro dia esse mesmo ateni-
ense é convocado para a assembléia da sua tribo; trata-se de regu-
lamentar uma festa religiosa, ou de examinar as despesas, ou de -
promulgar decretos, ou ainda de nomear chefes e juizes.

Trés vezes por més, regularmente, deve assistir a assembléia geral
do povo, e ndo tem o direito de faltar. Ora, a assembléia é longa e
ele ndo vai a assembléia somente para votar. Chegando pela ma-
nhé&, exige-se que o ateniense ali permanega até hora avangada do
dia para ouvir os oradores. Ndo pode votar se ndo esteve presente
desde o inicio da assembléia, ouvindo todos os discursos.

Para o ateniense, o voto é assunto dos mais sérios; ora se trata de
nomear os seus chefes politicos e militares, isto é, aqueles a quem o
seu interesse e a sua vida vao ser confiados por um ano; ora sera
um imposto que deve ser criado, ou uma lei que deve ser modifica-
da; ou é sobre a guerra que deve votar, sabendo como tera de dar o
seu proprio sangue, ou de algum filho seu. Os interesses individuais
estao inseparavelmente ligados aos interesses do Estado.

O homem né&o pode mostrar-se nem indiferente, nem leviano. Se se
engana, sabe que logo sofreré as consequéncias, e que em cada
voto pode comprometer a sua fortuna e sua vida.

(...) O dever do cidadédo limitava-se ao voto. Quando chegava a sua
vez, ele se tornava magistrado do seu demo ou da sua tribo. Cada
dois anos, em média, era "heliasta”, isto é, juiz, e passava todo esse
ano nos tribunais, ocupado em ouvir os advogados e aplicar as leis.
Talvez ndo houvesse em Atenas cidaddo que ndo fosse chamado
duas vezes na vida a fazer parte do senado dos Quinhentos; entéo,
durante um ano, todos os dias sentava-se desde a manhé até a
noite, recebendo os depoimentos dos magistrados, fazendo-os

2AZAMBUJA, Darcy. ob.cit., p.217/18.
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prestar as suas contas, respondendo aos embaixadores estrangei-
ros, redigindo as instrugées dos embaixadores atenienses, exami-
nando todos os casos que deviam ser submetidos ao povo, e prepa-
rando todos os decretos. "™

Assim, resta evidenciado que a democracia direta praticada pelos gregos tra-
duzia-se, na pratica, em uma excessiva exigéncia aos cidadaos, os quais eram obri-

gados a viver em fungdo do Estado.
Consoante as proprias conclusdes do ilustre autor imediatamente cima citado:

" (...) Vé-se qudo pesado encargo era ser cidaddo de um Estado
democrético, porque correspondia a ocupar, em servigo da cidade,
quase toda a sua existéncia, pouco tempo lhe restando para os tra-
balhos pessoais e para sua vida doméstica.

Por isso, com muita justiga, dizia Aristételes ndo poder ser cidaddo
aquele homem que necessitasse trabalhar para viver. Tais eram as
exigéncias da democracia. O cidaddo, como funcionério publico de
nossos dias, devia pertencer inteiramente ao Estado. Na guerra,
dava-lhe o sangue; durante a paz, o seu tempo.

Né&o era livre de descurar dos negécios publicos para se ocupar com
mais cuidado dos seus negdécios particulares. Pelo contrério, devia
descurar dos seus, para trabalhar em beneficio da cidade.

Os homens passavam sua vida uns a governarem os outros, A de-
mocracia ndo podia existir sendo sob a condigdo de trabalho inces-
sante de todos os seus cidadédos. Por pouco que o zelo se afrouxas-
se, ela acabaria pouco a pouco por perecer ou se corromper."

Destarte, forgoso é reconhecer que a democracia direta consiste em um siste-
ma utépico, impraticavel nos dias atuais, com paises de larga extenséo territorial e
grande populagéo, contando com muiltiplos segmentos sociais, os quais entrelagcam-
se em muiltiplas atividades, dispares interesses, o que implica na necessidade de
flexibilidade e agilidade no processo de tomada das decis6es, além de uma cres-
cente especializagdo para uma compreensao satisfatéria dos assuntos ptblicos.

'SCOULANGES, Fustel de. A Cidade Antiga. S&o Paulo: Ed. Hemus, 1975, p.265/66.
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Na verdade, tal forma de exercicio da democracia s6 foi possivel em uma épo-
ca onde o trabalho escravo fornecia as bases para uma sustentagido econémica, e
as relagbées comerciais entre os diversos povos eram praticamente inexistentes. Em
outras palavras, as condigées sécio-politicas de Atenas permitiram, excepcional-
mente, o exercicio da forma direta de democracia. Porém, como é evidente, tais

condigdes ndo guardam minima semelhanga com o mundo contemporaneo.

Ademais, ressalte-se que mesmo esta democracia ndo era propriamente exer-
cida de forma direta. Com efeito, as mulheres e as criangas eram "representadas”
pelos cidadaos, assim como os estrangeiros e, porque néo dizer, até mesmo os es-

cravos, posto que as decisdes da assembléia obrigavam a todos.

Por isso, poderia-se afirmar que a democracia direta, de fato, nunca existiu e
talvez jamais existira. Naquela época, como hoje, o poder néo suportaria o exercicio
direto, pela mais absoluta caréncia instrumental de ser eficazmente exercido. Em

outras palavras, o poder ndo prescinde do instituto da representacgéo.

Mas, se é certo que a democracia direta jamais existiu concretamente na forma
imaginada pelos seus idealizadores, ndo menos certo € que a tentativa dos atenien-
ses ndo foi em vao. Muito pelo contrario, foi a experiéncia grega que possibilitou o
surgimento das formas de controle da representacéo politica, oportunizando a cria-
¢do de mecanismos onde o povo pudesse exercer uma participagdo mais ativa no
processo decisério, ndo apenas limitando-se ao direito de voto em seus represen-
tantes. A democracia direta, enfim, langou as bases para o advento da democracia

semi-direta, abordada a seguir.

“COULANGES, Fustel de. ob.cit., p.266.
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1.2) A DEMOCRACIA SEMI-DIRETA

Entre a democracia direta e a representativa constata-se da existéncia de uma

situag@o intermediéria, isto &€, a democracia semi-direta, exercida através de meca-

nismos os quais permitem ao povo uma participagdo mais efetiva na tomada das

decis6es, ndo apenas limitando-a ao exercicio do voto para escolha de seus repre-

sentantes.

O ilustre Paulo Bonavides, citando doutrinadores estrangeiros, assim doutrina

acerca do assunto em tela:

"O povo na democracia semi-direta ndo se cinge apenas a eleger,
sendo que chega do mesmo passo a estatuir, como ponderam
PRELOT, ou conforme BERTHELEMY e DUEZ: nédo é apenas cola-
borador politico consoante se da na democracia indireta, mas tam-
bém colaborador juridico.

Acrescenta-se, portanto, a participagdo politica, certa participagdo
juridica, isto é, ao povo se reconhece, para determinadas matérias,
esfera de competéncia em que ele diretamente, observando formas
prescritas pela ordem normativa, cumpre atos cuja validez fica assim
sujeita ao seu indispensével concurso."”

Ja o consagrado Santi Romano entende que as modalidades de exercicio da

democracia semi-direta " tém importéncia secundéria e carater de institutos mera-

mente complementares, perante os institutos representativos”, destacando a excep-

cionalidades destas manifestacées com as seguintes palavras:

" A sua atividade ndo é continua, mas mais ou menos extraordinaria
e condicionada & verificagdo de circunsténcias especiais ou excepci-
onais. E ela manifesta-se quase que exclusivamente com uma vota-
950,1 f qual sdo admitidos os cidad&os que constituem o corpo eleito-
ral".

'>BONAVIDES, Paulo. ob.cit., p.332.
'SROMANO, Santi. Principios de Direito Constitucional Geral. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,

1977, p. 314.
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A Suiga e os Estados Unidos foram os paises considerados precursores na
utilizacdo dos mecanismos da democracia semi-direta nos negécios do Estado. As
constituicdes elaboradas na Suica eram submetidas a ratificagdo popular, - com a
excegdo da Carta de 1801,- e ainda hoje toda reforma constitucional deve ser apro-

vada pelo povo.

Nos EUA, a esta mesma forma de referendo popular em matérias constitucio-
nais, acrescentou-se o “recall”, inclusive este com larga aplicagdo nas decisdes ju-
diciarias. Através deste instituto, quando um juiz se nega a aplicar uma lei oriunda
da iniciativa popular, por considera-la inconstitucional, tal ato € passivel de anula-
¢do pela maioria dos eleitores, os quais declaram a sua constitucionalidade e exi-

gem a sua aplicagéao.

Criacdo imputada a Theodore Roosevelt, o "recall” encontra larga aplicagdo
nos assuntos relacionados a legislagdo social, muitas vezes negada pelos juizes
que, no caso norte-americano, sédo eleitos, o que os transforma, em certos casos,

em verdadeiras presas do poder econémico.
Segundo o relato de Darcy Azambuja:

"O individuo "recalled” pode apresentar-se a reeleigdo e imprimir na
cédula de voto a sua defesa. Se for reeleito, correm por conta dos
peticionarios de "recall" as despesas feitas com a eleigdo, para o
que previamente eles sdo obrigados a prestar caugéo. E um proces-
so perfeitamente americano, pois evita ao erario publico as despe-
sas, decorrentes do erro ou da animosidade dos que provocam um
novo pleito para destituir o cidad&o eleito e injustamente acusado."”

Assim, o "recall" configura-se como uma forma de revogagéo individual, na
qual o eleitor tem a capacidade de pleitear a destituicdo de mandatos. Tal instituto,
porém, ndo encontrou recepgdo na maioria dos paises, portanto limitando-se sua
influéncia aos cerca de mil municipios americanos que o adotam. O "recall" ade-

'"AZAMBUAJA, Darcy. ob.cit., p. 236.
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mais, inexiste no plano federal, ndo sendo aplicado em relagdo aos membros do

Congresso ou da Suprema Corte.

Conforme visto, o "recall" é instituto de aplicagdo restrita aos EUA e a Suiga,
onde nesta assume o nome de "Abberufugsrecht".

A diferencga reside no fato de que, pelo sistema suigo, ocorre uma revogagéo
coletiva de toda a assembléia, e ndo do mandato individualmente considerado,
como nos EUA. Tal sistema encontra aplicagdo em "sefe cantées da Suigca e um
semicantdo desse mesmo pais", como ensina Paulo Bonavides.

Neste passo, faz-se oportuno mencionarem-se as formas mais usuais do exer-
cicio da democracia semi-direta, especialmente aquelas recepcionadas pelo direito
patrio, a saber: o "referendum"; a iniciativa de leis e o plebiscito, formas recepciona-
das pela atual Constituigdo Brasileira, consoante dispde o art. 14 e seus incisos |, II

e lll da Carta Magna promulgada em 05 de outubro de 1.988.

Acrescente-se, antes de adentramos as caracteristicas gerais de cada uma
destas formas, que Santi Romano entende ser a "eleicdo popular” um dos institutos

da democracia semi-direta, em posi¢do ndo corroborada pela maioria da doutrina.

1.2.1) O "Referendum”

Através do instituto do “referendum”, o povo adquire o poder de sang¢do a de-
terminada lei, ou seja, a validade, vigéncia e eficacia de uma norma aprovada pelo
Poder Legislativo fica condicionada a posterior aprovagao dos eleitores, sem a qual

néo produzira efeitos no mundo juridico.

Conforme o entendimento de Maria Victéria de Mesquita Benevides, “ o refe-
rendo conceme unicamente a atos normativos, de nivel legislativo ou de ordem
constitucional”, ao contrario do plebiscito, - analisado adiante,- o qual “concerne a
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qualquer tipo de questéo de interesse publico (como politicas governamentais) e ndo

necessariamente de natureza juridica, inclusive fatos ou eventos.”®

Como bem explica a autora supra citada, o “referendum” pode assumir duas
espécies distintas: constitutivo ou revocatério. Na primeira situagédo, forma-se, cons-
titui-se, origina-se a norma com o referendo popular. Na segunda, como o préprio
nome o indica, a norma sob referendo é revogada, extinta, retirando-se a sua vali-
dade e impositividade perante o corpo social. E ainda, o “referendum” pode ser fa-
cultativo ou obrigatério, conforme a indispensabilidade, ou nao, da utilizagdo deste

mecanismo para que uma norma juridica possa vir a produzir efeitos.

Os seus defensores argumentam que o "referendum” é essencial a democracia
por duas razées fundamentais: em primeiro lugar, permitindo que a lei referendada
goze de ampla legitimidade, posto que ratificada pelo povo; e também porque esti-
mula a educagdo politica popular, jA que a sua aplicagdo precedera necessaria-
mente de amplos debates entre o eleitorado, o que por certo estimulara a maior

consciéncia de participagédo da sociedade nas grandes questées nacionais.

Para Darcy Azambuja, nenhum outro instituto de direito constitucional aproxi-
ma, tanto quanto ele, o governo da democracia, posto que inibe a atuagéo de Le-

gislativo se esta ocorrer em desconformidade com a vontade popular:

"Para obstar a onipoténcia das assembléias, para evitar que os re-
presentantes do povo votem leis opressivas, como s6i acontecer no
inicio das legislaturas, quando o deputado vé ainda longe o dia de
reeleigdo, o "referendum"” é uma arma segura e infalivel, pbe a na-
¢do na posse de si mesma, no exercicio efetivo da soberania, que o
regime representativo puro anula (...). Quando uma lei é aprovada
diretamente pelo povo, ninguém mais tera davidas sobre a sua legi-
timidade intrinseca, e assim ganha uma forga que redunda em be-
neficio da prépria autoridade que a vai executar."”

'8BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. A Cidadania Ativa - Referendo, Plebiscito e Iniciativa Po-
?ular. S&o Paulo: Ed. Atica, 1991, p. 132)
*AZAMBUJA, Darcy. ob.cit., p. 229.
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As vozes contrarias ao "referendum" quase todas convergem para o argu-
mento de que o povo "ndo possui condigbes culturais e intelectuais para ratificar
leis", votando emocionalmente em fungao da propaganda massiva, das paixées po-
liticas ou das pressbes dos chefes politicos locais. Nada obstante, parece-nos que

néo lhes assiste razdo quando formulam tais objegdes.
Como bem anota Maria Victéria de Mesquita Benevides:

“ Em comparagdo com a participagdo popular na atividade legislati-
va, considerada impensavel devido a “incompeténcia” ou a “maior
vulnerabilidade do povo aos grupos de presséo’, observa-se que: (1)
0os parlamentares ndo s&o, necessariamente, mais competentes
para o trato de questbes que exigem conhecimento especifico e
aprofundado; (2) os parlamentares ndo sdo, necessariamente, me-
nos vulneréveis a pressdo dos grupos de interesse, dos “mais orga-
nizados”; (3) a relagéo entre a atividade legislativa e os grupos de
pressdo ndo é mais democratica no meio parlamentar do que por via
da participagdo popular, pois no Congresso os “lobbies” permane-
cem invisiveis, enquanto, no outro caso, os grupos organizados s&o
publicamente identificados.

Portanto, se existem duvidas e suspeitas de ‘incompeténcia” e de
“vulnerabilidade nociva” dos dois lados, o risco ainda serd menor na
participagdo popular. E mais democrético controlar e decidir sobre
uma votagdo que recebe o apoio de grupos conhecidos e identifica-
veis, - centrais sindicais, igrejas, movimento ecolégico, associagées
profissionais, consumidores, moradores de uma determinada regiéo,
nagbes indigenas,- do que “suspeitar” que existem interesses, escu-
sos ou legitimos, de grupos que se escondem por tréds do biombo
parlamentar.”®

As razbes acima reproduzidas bastariam para a comprovagédo da importancia

de uma utilizagdo dos mecanismos de participagéo popular.

Porém, acrescente-se que, - ao contrario de uma lei formalmente criada e
aprovada pelo Parlamento,- a adogédo do "referendum" possibilita uma maior partici-
pagao politica dos setores mais esclarecidos da populagdo, e que eventualmente

podem néo ter assento no Legislativo. Assim, estudiosos, técnicos, centros de pes-



22

quisa, enfim, a inteligéncia nacional pode, -através do "referendum”, participar ati-
vamente do processo de discussido acerca da importancia da aprovag¢ao ou revoga-
¢éo de um diploma legal, e destarte, salutarmente despertando a sociedade para o
assunto, esclarecendo e conscientizando as massas, e consequentemente estrei-
tando ainda mais a vinculagdao que deveria existir, - € quase nao existe na pratica,-
entre o Poder Legislativo e a vontade popular.

Em suma, caracteriza-se o "referendum” como uma importante modalidade de
participagdo popular, bastando apenas que seja moderadamente aplicado, ou seja, -
nas questdes verdadeiramente essenciais -, € que sua utilizagdo nao prescinda de
uma ampla discusséo prévia no seio da sociedade, antes da votagao final sobre o
assunto.

1.2.2) O Plebiscito

O plebiscito, em uma primeira impressdo, ndo guarda maiores diferengas em
relagdo ao "referendum”, posto que consiste outrossim em uma forma de "consulta

popular", em um mecanismo onde o processo decisoério é transferido ao eleitorado.

Porém, as finalidades de ambos os institutos apresentam-se como diversas.
Como visto acima, enquanto o "referendum” consiste em uma forma de participagéo
popular para efeito da confirmagdo ou a revogagédo de um texto legal; o plebiscito
implica na participagdo popular acerca de questdes politicas muito mais amplas, e

nao necessariamente de ordem legislativa.

O plebiscito, destarte, € um ato extraordinario, adotado sempre com excepcio-
nalidade, tendo por objeto medidas politicas, temas constitucionais tudo aquilo que

2BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. ob.cit., p. 105.
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refira-se a estrutura essencial do Estado, com a proposta de modificagdo ou con-

servagao de suas formas politicas.
Exemplifica Maria Victéria Mesquita Benevides que o plebiscito:

“ concerne a qualquer tipo de questdo de interesse publico, ndo ne-
cessariamente de ordem normativa, - inclusive politicas governa-
mentais...significa, sempre, uma manifestagdo popular sobre medi-
das futuras...e pode ser organico - como aqueles relativos a criagdo
de Estados e territérios; criagdo, incorporagdo, fusdo e desmem-
bramento de municipios, previstos na nova Constituicdo brasileira
(art. 18, 3° e 4°). O plebiscito pode versar, ainda, sobre questées pu-
ramente politicas, como o rompimento ou reatamento de relagbes
diplométicas, a participagdo do pais em organizagbes ou tratados
internacionais e a concesséo de anistia, entre outras. w21

Em passado recente, a América Latina vivenciou ao menos duas grandes ma-
nifestagbes plebiscitarias. Uma das mais importantes aconteceu no Chile, onde o
ex-presidente Augusto Pinochet, - detectando a irreversivel exaustao de seu gover-
no imposto em 1973, apés o golpe de Estado contra Salvador Allende,- promoveu
um plebiscito cujo objetivo era auscultar a sociedade sobre a sua permanéncia na

chefia do governo por mais um periodo.

Note-se que dita "consulta" ndao envolvia uma lei, - quando entdo seria um
"referendum” -, mas uma manifestagéo popular para efeito da permanéncia no poder
de um lider politico. E o povo, apés uma fase inicial de divulga¢cdo das propostas,
respondeu apenas "sim" (pela permanéncia) ou "ndo" (pelo afastamento do gene-
ral), sendo que a segunda manifestagdo foi a vencedora, desencadeando-se em

definitivo o processo de redemocratizagao chileno.

No Brasil, por forga do previsto no art. 2° do Ato das Disposigdes Constitucio-
nais Transitérias da Carta promulgada em 05.10.88, o eleitorado participou de um
plebiscito para a definicdo quanto a forma e o sistema de governo que deveriam

prevalecer em nosso pais.
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Neste caso o legislador, - apds ter votado tais questées quando da Assembléia
Nacional Constituinte -, remeteu ao eleitorado brasileiro a responsabilidade da es-
colha da forma e do sistema de governo, considerando-se a importdncia que o
tema se reveste para os interesses nacionais.

Assim, em 07 de setembro de 1.993, os eleitores patrios, - apés ampla campa-
nha de divulgagédo das propostas submetidas a sua aprovagéo -, manifestou-se em
favor da forma republicana de governo através do sistema presidencialista, em de-

trimento da monarquia e do parlamentarismo, respectivamente.

Em razéo disso, as escolhas da maioria da Assembléia Nacional Constituinte
foram confirmadas pelos cidaddos brasileiros, conferindo a Republica e ao Presi-

dencialismo legitimidades definitivas.

A citada Maria Victéria Mesquita Benevides entende que “os plebiscitos pre-
vistos para 1993, sobre o tipo de regime e sistema de governo, séo...referendos,

pois implicam a confirmag&o ou rejeigéo de principios constitucionais em vigor. 22

Assim, constata-se que é muito ténue a diferenciagdo entre o plebiscito e o
referendo, dai porque parte da doutrina, - como Julien Laferriere, Crossa e Botetelli,
citados na obra classica de Paulo Bonavides,- consideram que o plebiscito se es-
tende a esfera das decisdes Iegislativaé, "compreendendo todas as leis que néo

resultam da obra comum do Parlamento e do povo™

Vale dizer, o que tais doutrinadores entendem é que a diferenga entre o refe-
rendo e o plebiscito ndo reside no "objeto" da consulta (lei ou questées politicas ge-
rais), mas sim em relagdo ao "sujeito” da manifestagdao popular. Em outras palavras,

no "referendum” sempre existirdo dois consentimentos, daqueles que elaboram as

2BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. ob.cit., p. 40.
2BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. ob.cit., p. 40.
ZBONAVIDES, Paulo. ob.cit., p. 348.
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leis (o Parlamento) e do eleitorado, que provocado se manifesta; ja para o plebisci-

to, basta a vontade do povo, que pode unilateralmente tomar decisdes ou fazer leis.
E ainda conforme entendimento de Silveira Neto:

" Quando a questéo a resolver tem por objeto um assunto de inte-
resse publico, tem-se o referendum; quando se trata de aprovar ou
néo a investidura de uma pessoa no poder, tem-se o plebiscito. "%

Na realidade, para que se possa compreender a diferenga essencial entre o
referendo e o plebiscito, &€ necessario assimilar que o "referendum" sempre implica
uma idéia de ratiﬁcégéo, de confirmagio; enquanto que no plebiscito aparece sem-
pre a variavel, a alternativa, a escolha desta ou daquela atitude a ser tomada pelos

representantes da vontade popular.

De toda forma, as razées que justificam a adogéo do plebiscito, nas democra-
cias contemporaneas sdo as mesmas do "referendum": permitir a participagdo direta
do cidadao na gestao da coisa publica; limitar a onipoténcia do Parlamento, além de
inviabilizar a dissonancia entre as posi¢coes assumidas pelo Poder Legislativo e as
aspiragdes majoritarias do eleitorado, em matérias relevantes e excepcionais; confe-
rir maior legitimidade as leis; e ainda estimular a educagao politica e a conscientiza-

céo dos eleitores quanto aos grandes temas nacionais.

Finalmente, percebe-se que este instituto é tipico de regimes democraticos. O
que néo teria acontecido, por exemplo, se o povo fosse consultado acerca da
Emenda Constitucional que propunha a restituicdo do voto direto para Presidente da
Republica em 1.984 ? Com certeza, o resultado teria sido completamente diferente
daquele verificado no Congresso Nacional, quando a dita proposta nao foi aprova-
da, frustando-se, destarte, a expectativa e o desejo de milhdes de brasileiros.

#NETO, Silveira. Teoria do Estado. Belo Horizonte: Ed. Bernardo Alvarez, 1963, p. 187.
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1.2.3) A Iniciativa de Lei

Com apoio, uma vez mais, nas palavras de Maria Victéria Benevides, verifica-

se que a iniciativa de lei constitui-se em:

“direito assegurado a um conjunto de cidadéos de iniciar o processo
legislativo, o qual desenrola-se num 6rgédo estatal, que é o Parla-
mento...Por iniciativa popular legislativa entende-se sempre o mes-
mo mecanismo , que inclui um processo de participagdo complexo,
desde a elaboragdo de um texto (das simples mogbes ao projeto de
lei ou emenda constitucional formalmente articulados) até a votagdo
de uma proposta, passando pelas varias fases da campanha, coleta
de assinaturas e controle da constitucionalidade."?®

Tal mecanismo encontra-se acolhido em nosso ordenamento constitucional,
consoante expressamente previsto no art. 14, inciso lll, da Carta Politica de 1988. a
qual confere ao povo o poder da “iniciativa de lei” como forma de exercicio da sobe-
rania popular. E mais adiante, o Texto Constitucional (art. 61, paragrafo 2°) especifi-
camente regula a forma como deve ser exercitado o poder de iniciativa legal pelo

eleitorado, nos seguintes termos:

"A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo & Camara
dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo um por
cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Esta-
dos, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de
cada um deles."

Assim, vé-se que o legislador constituinte ndo deixou de impor algumas condi-
cionantes ao exercicio de tal direito pelo cidaddao. Ha uma, definindo um nimero
minimo de subscritores da iniciativa, buscando-se evitar, com isso, que segmentos
reduzidos da sociedade viessem a utilizar-se de tal instrumento isolada e repetida-
mente, em detrimento do préprio instituto da representagdo, que se veria natural-
mente enfraquecido pela pressdo constante de grupos minoritarios e distantes da
vontade soberana da nagao.
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Ha duas, - e em respeito ao regime federativo,- definiu-se a que a iniciativa
popular devera necessariamente contar com o respaldo do eleitorado de no minimo
05 (cinco) Estados, no evidente intuito de inibicdo de iniciativas que ndo correspon-
dam aos interesses da maioria do eleitorado, e mais, que eventualmente atentas-
sem contra a propria Federagao, movidas por interesses isolados, de cunho regio-

nalista, ou até mesmo separatista.

Nao obstante tais justificadas cautelas, o fato & que a iniciativa popular propor-
ciona a sociedade a possibilidade da participagdo efetiva na gestdo dos negécios

publicos, inclusive de forma mais ampla do que no "referendum” e no plebiscito.

Com efeito, através da iniciativa popular, a sociedade encontra-se dotada de
"capacidade juridica", na expresséo de Julien de La Ferriére, citado por Paulo Bo-

navides.?®

Considera a doutrina que a iniciativa pode ser exercitada de forma articulada
ou ndo articulada. Iniciativa articulada é aquela na qual o projeto popular inicial-
mente ja se apresenta em um texto com forma de lei, redigido em artigos, pronto
para ser discutido e votado; Ao contrario, na iniciativa ndo articulada a sociedade
apenas sinaliza os seus objetivos, os propdsitos da lei, cabendo ao Poder Legislati-
vo, posteriormente, o encargo da articulagéo formal e do impulsionamento do pro-
cesso legislativo.

Nao ha duvida que a iniciativa popular de lei articulada revela-se mais apropri-
ada aos interesses a serem consubstanciados no texto legal ao qual se propde a
sociedade. Com efeito, uma simples indicagdo ao érgéo representativo da matéria
que deva ser objeto de transformagdo em lei, acabaria em conceder-se excessiva
discricionariedade ao legislador, importando-se em risco de deturpagdo da vontade
popular originaria. Ademais, no mundo contemporaneo, face a especializagéo cres-
cente das atividades profissionais, com certa facilidade pode-se encontrar técnicos

BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. ob.cit., p. 33.
*BONAVIDES, Paulo. ob.cit., p. 349.
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que auxiliardo na formulagéo do projeto de lei oriundo da sociedade, possibilitando-

se a avaliagdo concreta do pedido pelo 6rgéo Legislativo.

1.2.4) O Veto

Embora o nosso Texto Constitucional ndo o contemple, o veto popular é uma
outra modalidade adotada em alguns regimes democraticos para efeito da participa-
¢do do eleitorado na gestdo do Estado.

Através do poder de veto, os eleitores podem deliberar no sentido de que uma
lei ja publicada seja posteriormente submetida & apreciagéo da sociedade, no senti-
do da sua ratificagéo ou rejeigao.

Uma lei, se vetada, acaba inapelavelmente cassada, inclusive com efeito re-
troativo. Ou seja, o veto, transforma esta lei em uma disposi¢do nula, inexistente,

sem operar efeito algum.

No Brasil, o direito ao veto &€ de competéncia privativa do Presidente da Repu-
blica (art. 84, V, da C.F.), que podera vetar um projeto de lei integral ou parcial-
menfe, no prazo de quinze dias contados da data do recebimento do projeto de lei
aprovado pelo Legislativo (art. 66, paragrafo 1° da CF/88). O veto devera sempre
ser motivado, explicando o Presidente da Republica ao Senado Federal porque

considerou a lei inconstitucional ou contraria ao interesse publico.

Destarte, a lei vetada retorna ao Congresso para uma nova apreciagao, - ago-
ra sobre as razdes presidenciais justificadoras do veto,- o que devera ser feito no
prazo de 30 dias contados do seu recebimento, podendo o Legislativo inclusive re-
jeitar tal veto, desde que pelo voto da maioria absoluta dos congressistas, em ses-
séo conjunta (art. 66, paragrafo 4°, CF/88).
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1.3) DA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Conforme ja assinalado, a “representagéo politica” no direito pablico moderno
afigura-se como imprescindivel ao regular funcionamento das instituicbes. Ndo se
pode conceber, no mundo contemporaneo, onde o homem assume mduiltiplas ativi-
dades, notadamente de cunho econémico; no qual a populagéo continua a crescer
vertiginosamente; em que as relagdes sociais entre os povos encontram-se cada
vez mais estreitas, e por conseguinte, globalizadas; em que o avango tecnolégico
impde transformagdes em ritmo acelerado, o que exige um processo agil de tomada
de decisées; - enfim, em uma sociedade completamente distinta da civilizagédo das
cidades-estados,- que o exercicio do poder politico de uma nag¢do ndo se realize,

sen&o majoritariamente, pelo instituto da representagéao.

Com efeito, a representagdo sempre foi um mecanismo de exercicio do poder.
Isto ja ocorria inclusive nas civilizagdes precursoras, consoante o relato de Silveira
Neto:

" A idéia de representagéo foi esbogada e realizada, de certa forma,
no Estado Romano, pois o principe ndo exercia o poder por si mes-
mo, mas em virtude de um mandato que o povo lhe conferia pela
“Lex Regia". O imperador era um magistrado que enfeixava todas as
magistraturas, porém nédo governava com poder préprio."’

Mesmo em Atenas, onde o povo freqiientemente se reunia nos famosos comi-
cios no “agora”, é sabido que o poder supremo emanava sempre de um érgao, no

caso, o "Conselho dos Quinhentos".

Deste modo, o instituto da representagdo politica sempre vigorou em nossa
civilizagédo, e veio entdo evoluindo ao longo da histéria, até atingir as feigdes atuais,

as quais sdo bastante diferentes da concepgéo originaria deste instituto.

#NETO, Silveira. ob.cit., p. 183.
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Na doutrina de Themistocles Brand&do Cavalcanti:

"O regime representativo se foi aperfeicoando através da histéria,
especialmente naqueles paises de formagéo politica mais apurada,
como a Inglaterra, a Franga e os Estados Unidos da América do
Norte. Ndo somente os 6rgdos representativos incumbidos de exe-
cutar o mandato popular se foram aperfeicoando em sua composi-
¢80 e em sua técnica, mas também o processo de sua constituigédo,
o sistema eleitoral e a composigdo do corpo eleitoral, passaram por
transformagdes tendentes a dar ao sistema representativo a sua ex-
pressé&o mais perfeita."®

A representagdo € uma expressdo plurivoca, ou seja, que admite varias signiﬁ-
cagbes distintas. No ambito deste estudo, a representagéo significa uma "nova
apresentagdo” (do latim reapresentare), mecanismo através do qual se torna pre-
sente um terceiro que nao se encontra presente. Segundo o mestre Aurélio, "é a
delegagéo de poderes conferidos pelo povo, por meio de votos, a certas pessoas, a
fim de que exergam, em nome dele as fungdes préprias dos érgdos efetivos da Ad-

ministraggo Publica."™

Os principios fundamentais da representagdo em uma democracia foram assim

elencados pelo ja citado Silveira Neto:

"1. A Nagédo nédo pode exprimir a vontade por si mesma e o faz por
meio de representantes; 2. para evitar que um unico corpo de repre-
sentantes monopolize a soberania e se tore igual ao soberano, é
preciso que haja a separagdo dos poderes, que sdo entregues a
pessoas diferentes. (...) Representagdo néo significa necessaria-
mente eleicdo, mas esta é o melhor meio que encontrou a democra-
cia para assegurar a liberdade politica, que ndo é também um sim-
ples problema juridico, mas uma exigéncia moral do homem e um
imperativo social."®

%2CAVALCANTI, Themistocles Brand&o. Teoria do Estado. Rio de Janeiro: Ed. Borsoi, 1958, p. 324.
®BUARQUE DE HOLLANDA, Aurélio. Novo Dicionério Aurélio da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro:
Ed. Nova Fornteira, 1986, p. 1004.

*NETO, Silveira. ob.cit., p. 184/85.
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Assim, a idéia central da democracia representativa consiste no processo de
escolha, - pelo eleitorado de um pais,- dos individuos que irdo exercer as fungdes
estatais, valendo a sua vontade como a vontade do povo.

A doutrina dominante entende que exatamente a eleicdo é a base da demo-
cracia representativa. Sem elei¢ées ndo ha representacdo, mas apenas uma com-
posicdo formal dos 6rgaos representativos, que ficariam completamente destituidos
de legitimidade. Vide, por exemplo, durante o regime militar brasileiro (1964-1984),
a nomeacédo dos entdao denominados "senadores bidnicos", os quais se investiram
na Camara Alta sem o prévio crivo das urnas, e assim, legislaram por oito anos sem

qualquer pressuposto de legitimidade popular.

Para uma melhor compreensao do que foi dito, € importante a transcrigdo dos

ensinamentos do ilustrado Carre de Malberg:

" Em su concepcién politica, que es también su acepcién corriente y
vulgar, el término "regimem representativo” designa, de una manera
que ha llegado a ser hoy tradicional, un sistema constitucional en el
que el pueblo se gobierna por medio de sus elegidos, y ello en opo-
sicién, tanto al régimen del despotismo, en el que el pueblo no tiene
ninguna accién sobre sus governantes, como al régimem del gobier-
no directo, en el que los ciudadanos gobiernam por si mismos.

El régimem representativo implica, pues, cierta participacién de
los ciudadanos en la gestién de la cosa publica. Este régimem ade-
mas implica cierta solidariedad entre elegidos y electores; a los ele-
gidos se les nombra sélo por un tiempo limitado, y estan obligados a
volver, en intervalos bastante cortos, ante sus electores para hacer-
se reelegir, lo que, naturalmente, s6lo conseguiran si se han mante-
nido durante ese tiempo, de acuerdo com sus electores”. 31

Desta forma, notéria é a percep¢ao de que o regime representativo pressupde
uma delegagdo de poderes, - realizada pelo povo,- aqueles que irdo governar o
Estado.

¥MALBERG, Carre de. Teoria General del Estado. México: Ed. Fondo de Cultura Economica, 1948,
p. 916/17.
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Malberg acentua ainda que o ‘regime representativo possibilita o estabeleci-
mento de um liame, um vinculo entre os eleitores e os representantes, e isto em
fungédo da temporariedade dos mandatos, o que permite que de tempo em tempo o

eleitor renove, ou revogue, a sua confian¢a no representante.”

A democracia representativa, no entender de Gonzalez Calderén, citado por
Pinto Ferreira, pode ser aplicada em todos os poderes do Estado, mas a sua ex-

pressdo mais evidente é verificada no Poder Legislativo:

"Tebrica y practicamente ningiim érgano de gobierno pude ser méas
adecuado que el cuerpo legislativo para expressar la voluntad sobe-
rana del pueblo, porque es, y debe ser, su més genuina e inmediata
expression. -

El ejecutivo y el judicial, aun cuando directa y indirectamente emer-
jam de la misma fuente o tengam igual origen, no estan vinculados
al pueblo de tan intimo modo como aquél. Si de algun poder del go-
bierno puede esperar el pueblo que atienda y satisfaza sus aspiraci-
ones legitimas, es precisamente, del poder legislativo, del Parla-
mento, como se le llama."?

Com efeito, & no Poder Legislativo que a representagdo se sobressai, em fun-
cdo de que todos os seus membros, periodicamente, sdo submetidos ao veredito
das urnas para a definicdo de suas permanéncias, ou ndo, na condicdo de repre-

sentante junto ao Parlamento.

Esta renovagéo ndo é possivel nos demais poderes, ao menos na amplitude
conferida ao Poder Legislativo. Com efeito, no dambito do Poder Executivo, se é
certo que se vota nas liderangas das esferas governamentais, o mesmo n&o ocorre
com os auxiliares do Prefeito, Governador, Presidente ou Primeiro-Ministro. Em ou-
tras palavras, no Poder Executivo, o povo elege somente aquele que ird comandar a
gestdao do Estado, nao interferindo via sufragio na escolha dos demais integrantes
da administracéo, tais como no processo de escolha dos Ministros de Estado, Se-

®2CERREIRA, Pinto. Teoria Geral do Estado. 32 edig&o. S&o Paulo: Saraiva, 1975, p. 573.
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cretarios estaduais e municipais, diretores de empresas estatais, presidentes ou
diretores das autarquias, e assim por diante.

No Poder Judiciario, isto sequer acontece em determinados paises, entre os
quais o Brasil. Os magistrados adquirem o poder de jurisdicdo através de concurso
publico de provas e titulos (art. 93, |, CF), ou seja, em situagdo independente da
vontade do eleitorado, e ademais, gozam da vitaliciedade, adquirida apds dois anos

de exercicio como juiz substituto (art 95, I, CF).

Esta maior vinculagdo do Poder Legislativo para com o instituto da representa-

céo tem estreita ligagdo com a prépria histéria da democracia representativa.

Tome-se por exemplo o feudalismo inglés. Na Inglaterra, a sociedade era
bastante hierarquizada, sobressaindo-se a autoridade dos reis normandos (invaso-
res) em relagdo aos nobres, a burguesia, ao clero e ao povo em geral. Em fungéo
das inimeras guerras de conquista em que se envolveram, os reis requisitaram di-
retamente as contribuicbes que necessitavam aos membros do Parlamento, o qual
sempre pedia, em contrapartida, apoios € compensagdes que acabavam por impor

uma crescente limitagéo ao poder real.
De acordo com o relato autorizado do publicista Darcy Azambuja:

"No Parlamento inglés tomavam assento além da nobreza e o alfo
clero, os representantes eleitos dos burgos e condados e, assim,
desde o comego o Parlamento representava realmente toda a na-
céo.

(...) Quando os reis, arruinados com as regras continentais, torna-
ram-se fracos, o Parlamento ndo pedia, exigia, como aconteceu com
Jodo Sem Terra. E assim, obteve todas as prerrogativas que carac-
terizam o regime representativo e os parlamentos modernos, isto é,
além dos direitos individuais, a competéncia exclusiva para elaborar
e votar as leis.

Através dessa evolugdo, que foi longa e acidentada, em que ora o
rei, ora o Parlamento era vencedor, a monarquia inglesa passou de
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absoluta e ilimitada a constitucional e limitada, e o regime represen-
tativo se organizou ali alguns séculos antes do continente." *

Nos EUA, quando da organizagdo deste pais como uma nagéo independente,
a Constituicdo de 1787 previu um Congresso dualista, com o Senado e a Camara
dos Deputados. Esta Camara ja era antes formada por representantes dos eleitores,
sendo que, “a partir do século XVIIl o esquema do regime representativo foi se uni-

versalizando nos paises democréticos", no dizer de Pinto Ferreira.**

Em Franga, a histéria da representagdo seguiu cursos diferentes. Ao contrario
da Inglaterra, este pais viu a unido da burguesia e do povo com os reis, no combate
ao Feudalismo, o qual imprimia um ritmo de terror e édio naquele territério em con-

sequéncia das lutas interminaveis entre o baronato feudal.

No periodo feudal, a representagdo existia ndo como expressao individual,
mas sim corporativa. Carre de Malberg nos fornece uma exata dimens&o dos acon-
tecimentos neste periodo, relatando que no ano de 1302, por iniciativa de "Felipe el
Hermoso", reuniram-se pela primeira vez em uma assembléia plenaria tanto os se-
nhores eclesiasticos e laicos como os representantes das cidades, originando os
Estados Gerais, " a cuya histéria se encuentra ligada desde entonces la evolucién

de la antiga representacioén politica en Francia." >

Ap6és isso, a partir do século XV, consoante o mesmo autor, a redugéo do feu-
dalismo transformou a representagéo de cunho corporativista. Ao contrario do peri-
odo inicial, os nobres e os eclesiasticos ndo eram mais convocados pessoalmente
para a assembléia dos Estados, o que forgou tais grupos a procederem a eleigdo

para a escolha dos seus membros.

Esta mudancga trouxe o desaparecimento do antigo direito préprio que outrora

tiveram os senhores de representar pessoalmente o seu senhorio. Os nobres, prin-

BAZAMBUJA, Darcy. ob.cit., p. 254/55.
¥EERREIRA, Pinto. ob.cit., p. 579.
*MALBERG, Carre de. ob.cit., p. 943.
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cipalmente, por considerarem exaustivas as participagdes nas assembléias, come-
caram a se fazer representar coletivamente por deputados eleitos por eles préprios.
Assim, estes escolhidos passaram a substituir a preseng¢a pessoal de cada nobre na

Assembléia, evidenciando-se ja aqui a representagao.

No século seguinte (XVI), com a emancipagédo dos camponeses em relagéo ao
absolutismo feudal, principiou-se uma tendéncia diametralmente oposta a repre-

sentacdo corporativa até entdo existente. segundo Carre de Malberg:

"Ocurrié, en efecto, de modo natural que los diputados elegidos res-
pectivamente por la nobleza, el clero y los burgueses o campesinos
se comportaron como los representantes de las clases que los dele-
gaban. A la antigua representacion de las personas feudales se
substituiye, pues, en el siglo XVI, una representacion de los tres 6r-
denes o estados que componian la nacién (...). Pero desde entonces
la representacion adquiere cada vez mas el carater de una repre-
sentacion de clases y de intereses particulares." *

Tais explicagbes sao sugestivas porque permitem a observagdo do processo
evolutivo da nogédo de representagdo. Com efeito, até o advento da Revolugdo
Francesa, a relacéo de representacéo constituia-se, claramente, em uma relagdo de
mandato, de delegagdo, com o eleito ndo representando a nagédo por inteiro, mas

apenas o seu grupo particular.
Como assevera o proprio Carre de Malberg:

"Por Io tanto, no tiene poder propio, sino sélo aquellos poderes que
le confiaron sus comitentes. Es un representante, en la acepcién
precisa que tiene esta palabra em derecho civil y en materia de
mandato. (...) Como mandatario, el diputado es responsable, com
respecfo a sus comitentes, del cumprimento de su misién, y esta
obligado a rendir-les cuenta de sus aclos; los electores pueden tam-
bién desaprobarlo y hasta revocarlo." ¥

*®MALBERG, Carre de. ob.cit., p. 944.
’MALBERG, Carre de. ob.cit., p. 946.
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Este periodo perduraria até o ano de 1614, quando entao triunfou a monarquia
absoluta. Com o absolutismo, desaparece a representagéo, posto que a concepgédo
de Estado se apoia exclusivamente na figura dos monarcas, sendo de suficiente
significado simbélico, para a definigdo desta época, a histérica frase atribuida a Luis
XIV: "O Estado sou eu".

Apenas com o advento da Revolugdo Francesa, em 1789, este estado de coi-
sas modificaria-se, fruto da promulgacdo da nova Constituicdo da Franga em 1791,
que consolidou um novo sistema de representagdo apoiado em trés principios fun-

damentais, consoante Carre de Malberg:

" a-) Em primeiro lugar, o deputado ja nédo é o representante do gru-
po especial que lhe havia eleito, pois converteu-se em representante
de toda a nagéo;

b-) Ocorreu uma extenséo nas relagées do eleito com os eleitores,
néo sendo o primeiro tdo somente vinculado, mas verdadeiramente
independente em relagédo aos segundos;

c-) De simples negociadores que eram na realeza, os deputados se
convertem em corpo soberano, que delibera em nome da nagéo." %

Destarte, a concepg¢dao de mandato politico até entdo existente, - e que guar-
dava intima relagdo com o mandato do direito privado,- modificou-se radicalmente,
passando a ser entendida a representagdo de uma forma nacional, isto &, o interes-

se publico (da nag&o) passou a suplantar o interesse corporativo.

Ademais, a Revolugédo Francesa rejeitou a imperatividade do mandato, consi-
derando o representante uma pessoa independente em relagdo aos eleitores e,
portanto, com maior capacidade de discutir e deliberar de acordo com o interesse

geral, segundo os ditames de sua prépria consciéncia.

¥MALBERG, Carre de. ob.cit., p. 949, 955 e 959.
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Finalmente, a Revolugédo alterou a competéncia da representagédo, ampliando-
a e fortalecendo-a. Se até entdo os deputados eram meros negociadores, impoten-
tes para imporem ao Rei as suas posigoes, a partir deste momento adquiriram o di-
reito de deliberagdo em nome da nagéo, transformando-se em verdadeiros agentes

da vontade popular.

Foi assim que surgiu a soberania popular, em contraste com o até entdo "di-
reito divino" dos Reis, principio este consagrado na Declaragdo dos Direitos do Ho-

mem e do Cidadéo, que em seu art. 3° prescreve:

"O principio de toda soberania reside essencialmente na nagéo; ne-
nhum individuo ou grupo de individuos podera exercer qualquer au-
toridade que ndo emane diretamente da nagéo."

E da mesma forma, na Constituicdo Francesa de 1.791:

"A nagdo, de onde exclusivamente emanam todos os poderes, ndo
os pode exercer sendo por delegagdo. A Constituigdo francesa é re-
presentativa: os representantes sdo o corpo legislativo e o rei."

Assim, com a Revolugdo Francesa um novo periodo se iniciaria para a histéria
politica em geral, e para a representagédo, em particular. Segundo Darcy Azambuja,
"dessa fonte irradiaram para todo o mundo civilizado os cédnones do novo regime,

que devia fundar entre os homens o reino da democracia." *

1.3.1) O Estado Liberal

Uma das principais consequéncias da Revolugdo Francesa foi a institucionali-

zagdo do denominado Estado Liberal, o qual no dizer de Vicente Barrefo funda-

¥AZAMBUJA, Darcy. ob.cit., p. 265.
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mentou-se em quatro teses politicas basicas: "da liberdade, da igualdade politica; da
propriedade; e da seguranga.” *°
Conforme o ensinamento do ilustre Prof. Dr. Alvacir Alfredo Nicz, - mui digno

orientador do presente trabalho,- apoiado na doutrina de Miguel Reale:

“ Com a Revolugdo Francesa, completa-se o reconhecimento do
valor do individuo como individuo, e, concomitantemente, o poder da
vontade criadora também no cenério econémico: era o momento
marcante de um longo processo de emancipagédo, assinalando o
ritmo novo da chamada cultura individualista “burguesa”, pela trans-
ladagdo progressiva do fulcro diretor da sociedade das antigas ins-
tituicbes para o génio inventivo empreendedor e absorvente de per-
sonalidﬁdes tangidas pela sede do lucro ou pelas vaidades da
fama.”

O Estado Liberal veio consagrar as teorias ja antes propugnadas notadamente
por Locke e Montesquieu, que fulcravam a necessidade da concretizagdo das idéias

liberais com base no direito de propriedade e no consentimento social.

Para Locke, os homens nascem iguais, livres e independentes, no que ele
chama "estado da natureza", o que confere ao homem o direito de somente subme-

ter-se a um poder politico se sobre ele der o seu consentimento.

Ja para Montesquieu, em resumo, entendia que somente com a “friparticdo dos
poderes”, via um "sistema de freios e contra-pesos”, poder-se-ia garantir a plena
liberdade individual contra eventuais medidas despéticas promovidas pelo Estado.

Destarte, o Estado Liberal consagrou o surgimento do “Esfado de Direito”, fun-
damentado sob a lei, e em defesa das liberdades e direitos individuais, e isto uma
franca oposicéo ao mercantilismo econémico e ao absolutismo feudal até entdo do-

minante.

““BARRETO, Vicente. Curso de Introdugéo a ciéncia politica brasileira. Brasilia : Ed. UNB, 1.980, p.
56
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Com efeito, os precedentes histéricos da ascenséo do Estado Liberal eram os

seguintes, como assevera Tiago Addo Lara:

“ Estamos nos antipodas do mercantilismo das monarquias absolu-
tas que sucederam ao feudalismo, e mesmo nos antipodas das in-
jungdes sociais do regime feudal. Nesses regimes a autoridade ou
0s grupos intervinham, o méximo possivel, na ordem social, no afa
de defender uma situagdo que respondesse aos interesses maiores
que aqueles dos individuos, crendo que o livre jogo das atividades
individuais jamais conseguiria a ordem ideal.

Clero e nobreza, na Idade Média, quando defendiam determinada
ordem sécio-econbmica e, em nome dela, a presenga e a agdo da
autoridade ou de grupos, nas atividades individuais, o faziam, diriam
eles, em beneficio do bem comum. Também os monarcas absolutos
sentiam-se zeladores do bem comum. Resultaram eles, em parte,
da luta contra o feudalismo, ajudados pela burguesia incipiente. Em
suas méos distorcidas, reuniram uma soma enorme de poder que,
no campo econémico, significou mercantilismo (atividade econémica
toda ele a gerida ou controlada pelo Estado) e, no campo politico,
significou o absolutismo.” *

O Estado Liberal, assim, nasceria sob a ética do “individualismo”, procurando-

se valorizar o individuo perante a entdo excessiva potestade do Estado feudal, sur-

gindo-se nesse ideario os principios da “autonomia da vontade” e da liberdade para

contratar. O liberalismo acreditava que a economia sendo regida pelas leis naturais

(pela Méo Invisivel), livre da vontade dirigista do homem, seria aquela que melhor

atenderia aos reclamos do progresso humano.

Consoante a ligdo de Neomésio José de Souza:

“ O Estado, na linha da ideologia liberal, teria como fungées legislar,
administrar o préprio patrimbnio, prover as suas despesas, realizar
os servigos publicos, organizar a sua defesa interna e externa e a da
populagéo, e coibir os crimes contra a pessoa e o patriménio. Como

“INICZ, Alvacir Alfredo. A Liberdade de Iniciativa na Constituigéo. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribu-

nais, 1981, p. 04.

2| ARA, Tiago Ad&o. Caminhos da Razé&o no Ocidente. 22 edi¢do. Petrépolis: Vozes, 1986, p. 71.
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se verifica, substancialmente o seu papel seria 0 de manutengédo da
ordem e seguranca publicas.” **

As origens do Estado Liberal, - concebido & época do iluminismo europeu do
século XVIIl,- encontram-se embasadas no pensamento econémico da denominada
“Escola Fisiocratica”, fundada pelo médico do Rei Luis XV, Frangois Quesnay, o
qual acreditava que o curso natural da histéria (governo da natureza e sistema do
individualismo), sem a participagdo voluntaria humana, seria o melhor caminho para
o desenvolvimento da humanidade. Os fisiocratas, destarte, vieram a lume para re-

agir contra os até entao excessivos poderes concentrados no Estado Absolutista.
Consoante os abalizados ensinamentos do ilustre Prof. Alvacir Alfredo Nicz:

“ O pensamento fisiocratico resume-se em que os fenbmenos eco-
némicos processam-se livremente, segundo uma ordem imposta
pela natureza e regida por leis naturais, cabendo, pois, conhecé-las
e deixa-las atuar. (...) Os fisiocratas defendem o exercicio amplo da
liberdade econbémica para que possa a ordem natural e providencial
produzir todos os efeitos. Dentro desta linha de pensamento é que
defendem ao homem a liberdade de escolha da atividade relaciona-
da ao trabalho, como também a de néo trabalhar; a liberdade de
conservar o produto de seu trabalho ou dele dispor, tanto da propri-
edade imobiliaria como da mobiliaria; e a liberdade de alienar o pro-
duto de seu trabalho ou adquirir o dos outros. “*

Acreditavam os fisiocratas que a terra era a principal fonte da riqueza, consi-
derando o trabalho apenas um fator econémico produtivo. Por via de consequéncia,
os fisiocratas elegeram a classe dos agricultores como a mais economicamente
produtiva, porquanto seria somente nesta atividade que poderia resultar-se uma
riqueza excedente (produto liquido), o qual seria percebido por uma outra classe, -
dos proprietarios,- responsaveis pelo pagamento dos impostos territoriais, de inte-
resse do Estado. Quanto as demais atividades (comércio, indlstria, artesanato e

profissoes liberais), os fisiocratas consideravam-nas como integrantes de uma clas-

“350UZA, Neomésio José de. Intervencionismo e Direito. Rio de Janeiro : Aide Editora, 1984, p. 29.
“NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 04.
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se “estéril”, impotente para promover o aumento da quantidade dos bens produzi-
dos.

Na Inglaterra, o economista Adam Smith publicaria o importante livro “Riqueza
das Nagbes” (1776), através do qual este Autor, “partindo do ponto de vista dos Fi-
siocratas, quanto & predominéncia das leis naturais e a livre concorréncia, ndo aceita
entretanto a concepgédo providencial, como também elege para ponto econémico
central o trabalho, entendido o trabalho ajudado pelo capital, ou seja, atividade pro-

dutiva, ao invés da produtividade agricola do fisiocratismo.” *°

O ideal do liberalismo apoiou-se nas expressoes “aissez-faire” (liberdade de
producdo), “laissez-passer” (liberdade de comércio), sob o entendimento de que a
livre concorréncia constituira-se na melhor forma de buscar-se a concretizagéo dos
interesses dos individuos, com imediatos reflexos em relagdo ao bem estar de toda

a coletividade.
Silveira Neto assim destaca as principais caracteristicas do Estado Liberal:

" No plano econémico, o liberalismo significa a defesa da proprieda-
de e da riqueza, sendo contra o dirigismo do Estado e servindo de
fundamento ao capitalismo; no plano politico é contra a tirania e se
bate pela representagdo e pela democracia parlamentar.Toda preo-
cupagdo do Estado Liberal é a preservagdo da liberdade do homem.
Entretanto, como essa liberdade ndo pode ser ilimitada, pois isso si-
gnificaria a anarquia, a lei 6 o meio de conciliar a autonomia indivi-
dual com a disciplina exigida pela sociedade." *

O surgimento do liberalismo, assim, impulsionou uma profunda reformulagéo
do papel até entdo desempenhado pelo Estado, tanto no aspecto politico (surgi-
mento do Estado do Direito; a redugéo dos poderes estatais, sob o controle da lega-
lidade dos seus atos; a consagracgéo dos direitos e garantias individuais), quanto no

ambito econémico, posto que, neste aspecto, o Estado tornara-se “absenteista”, ou

“*NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 05.
“NETO, Silveira. ob.cit., p. 179.
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seja, meramente regulador das condigées econdmico-sociais propiciadoras do des-

envolvimento da livre iniciativa, segundo as regras do mercado.

Remonta a esta época a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o
(1789), a Constituicdo Francesa de 1791 e a Declaragédo de Direitos de 1793, com
todos estes importantes documentos histéricos posicionando-se em defesa da liber-
dade de iniciativa de cada individuo, em contraste aos excessivos poderes estatais
e as limitagbes impostas pelas Corporagées de Oficios, suprimidas em 14 de junho
de 1791, pela “Lei Le Chapelier.”

E a liberdade de iniciativa implicaria, inevitavelmente, na diminui¢gdo das ativi-
dades do Estado, o qual, nas palavras citado Neomésio José de Souza, restringiu-

Se.

“ A criar uma ordenagdo juridica basica para o curso na economia,
objetivando, fundamentalmente, garantir a liberdade de contratagéo,
os direitos da propriedade e sucessério, a regulamentagdo do di-
nheiro e do sistema monetario, bem como os de pesos e medidas,
como pressupostos do intercdmbio de bens.”

O brilhante publicista Said Farhat, - em monumental obra,- assim resumiu os

principios de carater geral e permanente do liberalismo:

“ Igualdade perante a lei: a lei deve ser a mesma para todos, e apli-
cada da mesma forma, independentemente de convicgées religiosas
ou partidérias, de raga ou de situagdo econémica de cada individuo;

Auséncia de privilégios: a ninguém devem ser concedidas vanta-
gens, isengoes, direitos, privilégios, enfim, que ndo possam ser
igualmente estendidas a todos os demais cidaddos nas mesmas
condigbes;

Respeito aos direitos individuais: entendidos como o direito a vida, &
liberdade, a propriedade legitimamente adquirida e a saude;

“’SOUZA, Neomésio José de. ob.cit., p. 32/33.
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Responsabilidade individual: cada individuo deve arcar com as con-
sequéncias dos seus atos; ndo é admissivel transferi-las compulso-
riamente a comunidade;

Respeito as minorias: ndo se devem estabelecer imposigbes de na-
tureza econémica ou politica a uma pessoa, ou a um grupo de pes-
soas, em virtude de algumas de suas caracteristicas étnicas, religio-
sas, politicas ou econémicas;

Liberdade de ingresso nos mercados: ninguém deve ser impedido
de produzir e/ou de usufruir o fruto (sic) de sua produgéo;

Papel do Estado: ao reconhecer a inviabilidade da liberdade total, -
limitada a cada um pela liberdade dos demais, e da comunidade,- o
liberalismo acata o conceito de liberdade compativel com a conveni-
éncia social; reconhece a necessidade de uma ordem legal geral,
estruturada em normas de conduta, , legitimamente adotada pelos
cidaddos e eficazmente aplicada pelas instituigbes administradoras
da justica;

Autodeterminagédo dos povos: o Estado deve respeitar o direito de
cada povo de determinar e resolver, por si, todos os seus problemas
internos, inclusive quanto a forma de seu governo e a aplicagdo das
respectivas leis. Mesmo que esse reconhecimento implique o convi-
vio com outros Estados néo liberais, autoritarios.” *®

Porém, o fato é que o Estado Liberal, - muito embora sua inestimavel colabo-

racio para o surgimento do Estado de Direito,- revelou-se impotente para a resolu-

cdo dos graves problemas sociais que ja intensificavam-se em razdo do apareci-

mento das grandes concentragdes urbanas.

Em que pese a ideologia da “igualdade”, constatou-se que o Estado Liberal

acabou, segundo Neomésio José de Souza:

“ Beneficiando mais os empreséarios e menos os trabalhadores. Es-
tes dltimos, em especial, porque ficaram indefesos, a despeito da li-
berdade de contratagédo, tendo de aceitar as condiges de trabalho
oferecidas pelos empresdrios. Verificaram-se, em consequéncia,
grandes abusos, no aspecto da protecdo do trabalho, bem como
relativamente aos empregos de mulheres e menores.

“EARHAT, Said. Dicionério Parlamentar e Politico. Rio de Janeiro : Ed. Fundagdo Petropolis, 1996,

p. 595/96.
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A economia liberal revelou ainda sérios defeitos de caréter estrutu-
ral, com a sua propenséo para transtornos nos periodos ciclicos.
Por isso, néo raro o equilibrio entre a harmonia ideada e o mercado
se rompia, em razdo dos movimentos ondulatérios da vida econémi-
ca. E entdo, as épocas de prosperidade seguiam-se outras de cri-
ses, como os desempregos e as depressdes gerais.” *

Para Claudia Sousa Leitédo, o Estado Liberal, - no que concerne a representa-

¢éo politica,- igualmente era insatisfatério, maxime quanto a auto-governabilidade

do povo:

"Se o Estado Liberal conclama a todos para o respeito aos direitos
individuais, ao mesmo tempo é discriminador no que tange ao direito
do povo de se governar a si mesmo."

O Estado Liberal, com efeito, privilegiava a classe dos proprietarios, e o voto

era entdo censitario. Sendo eminentemente um estado burgués, o Estado Liberal

promovia a exclusdo social das demais classes. Somente quando os né&o-

proprietarios passaram a reivindicar firmemente a sua participagdo na gestdo do

Estado, é que o sufragio passaria a ser amplo, e portanto, ampliada a representa-

30, até entio limitada a classe burguesa dominante.

Um dos principais equivocos do liberalismo consistiu na sua incapacidade em

definir quais seriam os efetivos limites a serem impostos a atividade estatal, em prol

da liberdade individual. Tal paradoxo jamais foi satisfatoriamente adequado, dai

porque afirmar Gerad Lebrun:

" O liberal, como se vé, é um homem de quem ter pena, porque esta
as voltas com um problema insoluvel: determinar até que ponto
pode serrar o galho no qual esta sentado, sem correr o risco de
quebré-lo. E também, por principio, um cidadéo insatisfeito. Que es-
curega o horizonte social, que cresga o espectro do "socialismo" - e
ele se torna partidario de um "regime forte". Que este se instale, su-
prima as liberdades civis e se interesse muito de perto pelo funcio-

“*SOUZA, Neomésio José de. ob.cit., p. 34.
®EITAO, Claudia Sousa. A Crise dos Partidos Politicos Brasileiros. Fortaleza : Gréafica Tipogresso,

1989, p. 58.



45

namento da economia - o liberal espuma de indl;qnagéo e volta a ser
homem de esquerda. Ou de centro-esquerda."°

Na licdo de Paulo Bonavides, a Revolugdo Francesa, embora exprimindo a
vitéria de uma nova classe com a imposi¢do de uma nova ordem social, ndo logrou
em superar, - na ordem politica,- as contradicoes decorrentes da utilizagdo das di-

versas doutrinas que derrubaram o antigo regime absolutista:

“Antes da Revolugéo, tudo se explicava pelo binémio absolutismo-
feudalidade, fruto de contradigéo ja superada. Depois da Revolugéo,
advém outro binbmio, com a seguinte versdo doutrindria: democra-
cia-burguesia ou democracia-liberalismo.

Antes, o politico (o poder do rei) tinha ascendéncia sobre o econé-
mico (o feudo). depois, da-se o inverso: é o econémico (a burguesia,
o industrialismo) que inicialmente controla e dirige o politico (a de-
mocracia), gerando uma das mais furiosas contradicbes do século
XIX: a liberal-democracia.

(...) Depois o equilibrio se rompe com a pugna ideolégica, que repri-
miu e desacreditou o antigo principio liberal, fazendo que a idéia
democrética (igualdade) viesse a preponderar, de modo j& inequivo-
co, como acontece em nossos dias, com a chamada democracia
das massas, democracia igualitaria ou, para empregarmos a justa
expressdo de Burdeau, “democracia governante”, que se distingue
da “democracia governada” do liberalismo.” %

O Estado Liberal, destarte, acabou por néo resistir a ascenséo das novas clas-
ses sociais urbanas, propiciando-se, destarte, as devidas condigbes histéricas para
o surgimento do Estado do Bem Estar (Welfare State), o qual ultrapassou as preo-
cupagdes politicas do individualismo, também considerando as questées de ordem

econdmica e social como prioridades do Estado.

S'LEBRUN, Gérard. O que é Poder. Coleg&o Primeiros Passos n° 24. S&o Paulo : Brasiliense, 1984,

. 82.
ngONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. Sdo Paulo : Saraiva, 1961, p. 23.
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1.3.2) O Estado Intervencionista

O Estado Intervencionista, - também Estado do Bem Estar Social ou Estado
Social de Direito,- surgiu como uma reag¢éao de todos os segmentos sociais que en-
contravam-se desprotegidos em seus mais basicos interesses, no Estado Liberal.

De acordo com os ensinamentos do notavel publicista Prof. Manuel Gongalves
Ferreira Filho, citado na obra do Prof. Alvacir Alfredo Nicz::

“ Enquanto o Estado Liberal se atinha @ manutengédo da ordem como
condigdo para que a iniciativa individual, em busca de seus interes-
ses, realizasse sem perceber, o interesse geral, o Estado Providén-
cia pretendia suscitar o interesse geral, comandando a atividade dos
individuos e dos grupos. Sua atitude, longe de ser passiva em face
do desenvolvimento econémico e social que, para o liberalismo puro,
decorreria naturalmente do jogo da livre iniciativa individual, é ativa.
Mais que ativa, é a atitude do impulsionador, do foco de irradiagdo
do desenvolvimento.

Nessas condigbes, ndo se contenta com prevenir e solucionar os
conflitos decorrentes da competigdo entre os grupos e os individuos
em busca de seus interesses. Vai mais adiante e se dispde a forne-
cer escola aos jovens, pensédo aos velhos, trabalho aos séos, trata-
mento aos doentes, para assegurar a cada um o bem-estar.” %

Desde o século XIX, segundo relata-nos Neomésio José de Souza, apresen-

tou-se

“uma nova forma de vida urbana, que vai se impondo como resulta-
do da concentragéo industrial nas cidades. E as necessidades soci-
ais que enseja, ao lado das realizagbes das grandes obras e servi-
gos publicos, fara com que o cidaddo solicite ao Estado cada vez
maior nimero de bens materiais e assistenciais, deixando para se-
gundo lugar o interesse pela liberdade. o4

SEERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. S&o Paulo : Saraiva, 1968, p. 227.
#SOUZA, Neomésio José de. ob.cit., p.38
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O ilustre publicista espanhol Ignacio Maria de Lojendia fornece-nos um oportu-
no resumo das condig¢des histéricas ensejantes do Estado Social de Direito:

“ Duas guerras mundiais, duas p6s-guerras marcadas pelo signo da
crise politica e econbémica, a instalagdo do poder do socialismo sovi-
ético e dos regimes fascistas ditatoriais, o término do colonialismo e
a entrada em agéo do terceiro mundo, a inflagdo desbordada, as
restricbes energéticas, e a tudo isto um prodigioso avango da ciéncia
e da técnica, uma economia langada ao consumo e uma populagéo
humana multiplicada aceleradamente. Neste mundo de excegéo e
anormalidade, a intervengdo estatal na economia néo teria mais re-
médio senédo crescer de modo alarmante sem que possam freia-las
teorias ou concepgbes tradicionais.” *°

A Revolugéo Industrial, principiada em territério bretdo, propiciou o surgimento
do processo denominado “massificagdo”, ou seja, a concentracdo de milhares de
pessoas em centros urbanos, e uma consequente conscientizagdo acerca dos inte-
resses e necessidades comuns, quer no ambito profissional, quer no individual.
Nasceria nesta época o movimento sindical, com a concentragdo das forgas até
entdo dispersas do proletariado, e por conseguinte, revelando-se um consideravel
crescimento das reivindicagdes populares, as quais ndo poderiam mais passarem
desapercebidas pelo Estado Liberal absenteista e privilegiador das classe proprie-

tarias dos meios de produgéo.

Paulo Bonavides assinalava que “o velho liberalismo, na estreiteza de sua for-
mulagéo habitual, ndo péde resolver o problema essencial de ordem econémica das
vastas camadas proletarias da sociedade, e por isso entrou irremediavelmente em
crise. A liberdade politica como liberdade restrita era inoperante. Ndo dava nenhuma
atengéo as contradigdes sociais, mormente daqueles que se achavam a margem da

vida, desapossados de quase todos os bens.”®

Deste modo, ao final do século passado despontavam-se as primeiras medidas

caracterizadoras de uma maior presenga do Estado na economia, passando-se do

$8S0UZA, Neomésio José de. ob.cit., p. 50.
®BONAVIDES, Paulo. ob.cit., p. 211.
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absenteismo para o dirigismo estatal. Tal presenca intensificou-se com o final das
duas grandes guerras mundiais (1914/1918 e 1939/1945), quando o “Esfado teve de
se ocupar diretamente ndo sé6 da distribuicdo dos alimentos e do controle da méo-
de-obra e dos recursos disponiveis, mas também da produgédo, ao menos nos seto-
res mais diretamente ligados as necessidades bélicas. Foi a chamada planificagédo

econémica da guerra.” >’

O ilustre professor orientador deste estudo, Dr. Alvacir Alfredo Nicz, doutrina-
nos no sentido de que o surgimento do Estado Intervencionista prende-se a trés

ordens de fatores fundamentais, quais sejam: o social, o politico e o ideolégico.

O fator social encontra-se caracterizado com o crescimento do desemprego,
fruto da extingéo das corporagées de oficio, a consequente substituicdo do trabalho

artesanal pelo industrial.

No ambito politico, a implantagdo do sufragio universal, - em substituicdo ao
voto censitario,- representou uma importante mudanga na concepg¢éo originaria do
papel do Estado, posto que a implantagdo do mandato representativo, obedecendo-
se a vontade de todo o eleitorado, obrigou ao Estado um paulatino reconhecimento
de uma gama de direitos sociais antes nao respeitados pelos detentores do poder
estatal.

No que concerne ao aspecto ideolégico, assevera o Prof. Alvacir Alfredo Nicz
que foi precisamente no periodo do surgimento do “Welfare State” que “surgiram
trés correntes ideolégicas de critica ao pensamento subjacente do Estado Liberal,

ou seja, o socialismo, o cristianismo e o neoliberalismo.” 58

O socialismo surgiu como uma proposta politica diferenciada aos rumos da
Revolugéo Industrial, maxime em razéo do agravamento dos conflitos entre patrdes
e empregados, de um lado, e da crescente formagdo dos monopélios industriais, de

$’SOUZA, Neomésio José de. ob.cit., p. 42.
®NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 11.
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outro. Para os pensadores socialistas, o liberalismo econémico traduziria sempre
uma reproducgéo dos desejos e necessidades dos economicamente mais fortes, em

detrimento das classes menos favorecidas.

A consagracgdo da propriedade privada sempre foi objeto de censura para o
socialismo, o qual preconizava a sua supressdo, com a coletivizagdo da proprieda-
de, bem como dos meios de producgéo, no escopo de reduzirem-se ou até de elimi-
narem-se, as desigualdades.

Importante contribuicdo teérica do socialismo foi a da necessidade de uma
planificagdo da economia, visando uma melhor distribuicdo da riqueza produzida.

Conforme o relato do Prof. Alvacir Alfredo Nicz:

“ Estabelecia [o Estado Intervencionista] fambém como um dos
pontos basicos a planificagdo em substituigdo da liberdade de que
gozava o regime econbmico no Estado Liberal. Este plano pré-
elaborado seria aplicado em diversos setores da economia conforme
seus variados defensores, entendendo uns que o mesmo devia-se
dar a produgéo, outros, a circulagédo, e ainda aqueles, como Marx,
que preconizavam a existéncia de um plano maior que organizasse a
produgéo, a circulagdo e a repartiggo.” *

Por sua vez, o cristianismo outrossim exerceu influéncia no processo de tran-
sicdo do Estado Liberal para o Estado Intervencionista, ao modificar a sua antiga
concepgéo do homem em sociedade, com a promulgag¢édo da Enciclica “Rerum No-

varum”, pelo Papa Leéo Xlll, em 15 de maio de 1891.

Antes disso, “predominava entre a maioria dos catélicos o pensamento liberal,
influenciados pela atmosfera da época e acreditando que suas atitudes em relagdo
as massas populares deviam ser somente caritativas” ™, até o surgimento, entéo, da
doutrina social da Igreja, preocupada com o bem comum, protegendo os homens

contra as distorgdes acumulativas do liberalismo.

**NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 13.
®NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 13.
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Para a doutrina social da Igreja, o bem comum seria composto por trés ele-

mentos principais: esséncia, condi¢gdo e instrumento.

“ O primeiro [esséncia] é a possibilidade do homem ter uma vida
digna e condizente com seu préprio valor; o segundo [condigdo] é a
obtengédo da paz, que é o objetivo tnico do Estado Liberal; e o ter-
ceiro, o instrumento, que sdo os bens necessarios para que o ho-
mem atinja aquela vida digna e condizente. O Estado, pois, dentro
da doutrina social da Igreja, tem como finalidade buscar o bem co-
mum propiciando uma vida humana digna a todos dentro do valor de
cada um.”®'

Finalmente, a corrente ideolégica intitulada neoliberalismo também influéncia

exerceu no processo de transmudacgéo do liberalismo econémico para o dirigismo
estatal. Com efeito, o crescimento desenfreado do capitalismo burgués-liberal aca-
bou ocasionando o surgimento de poderosos cartéis comandados por grandes em-
presas, com um completo aniquilamento dos econémica e estruturalmente mais fra-

geis.

O neoliberalismo centralizou suas criticas ao Estado Liberal “a partir da idéia
de que a livre concorréncia é falsa por permitir o aparecimento de empresas pode-
rosas que por consequéncia geram prejuizos ao interesse geral, uma vez que se
impbéem as mais fracas e extinguem a livre concorréncia e dominam os mercados”, -
anota o Prof.Alvacir Nicz,- acrescentando que a corrente neoliberal “admite e até
reclama a intervengéo do Estado no dominio econémico, apesar de restrita e dirigida

com a finalidade de evitar a formagéo de cartéis, trustes e monopélios.” 62

Destarte, para o neoliberalismo a intervencdo do Estado consistiria em uma
necessidade, no fito da defesa da livre concorréncia e da liberdade do mercado,

ameacado pela voraz agéo dos ja incipientemente grandes grupos econdmicos..

_Assim, e especialmente ap6s os devastadores efeitos proporcionados pela 22
Guerra Mundial, - quando o dirigismo e o planejamento estatais tornaram-se im-
prescindiveis,- o fato é que a grande maioria dos paises adotou a pratica politico-

¢INICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 15.
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econdmica preconizada pelo Estado do Bem Estar Social ou Estado Social de Di-

reito, com os seguintes fundamentos, elencados pelo insigne tratadista Said Farhat:

“ Por definigdo, o Estado social de direifo deve procurar o equilibrio
entre a liberdade de iniciativa, na area econémica, - a qual favorece
a produgéo e a acumulagéo de riqueza,- e o papel distributivista, ou
redistributivista, do Estado.

E a este mesmo Estado compete, através de impostos diretos for-
temente progressivos (quem ganha mais deve pagar mais) sobre
ganhos néo-produtivos do capital, altas classes de renda pessoal,
grandes fortunas, a propriedade ociosa, recolher receitas adicionais
diretamente destinadas e aplicadas a educagéo, a promogédo social,
a saude publica, a assisténcia e a previdéncia sociais, & habitagdo e
as demais atividades desenhadas para valorizar o ser humano.” ®

Para Augustin Gordillo, o Estado Intervencionista é assim caracterizado:

“ A intervengédo do Estado néo se limita @ agdo social direta (promo-
¢do da comunidade, sistemas de seguranga social, subvengdes e
subsidios, jubilagbes e pensées em sistema de medicina social, efc),
mas que vai também a agédo social pela via econbmica: regulagéo de
pregos e salarios, participagdo dos trabalhadores nos lucros das
empresas, etc. Em outras palavras, a agdo do Estado tende a dirigir-
se ndo s6 ao aspecto da redistribuicdo da riqueza, mas também a
produggo.” *

E na conceituagao apresentada por Paulo Sandroni, o Estado do Bem Estar ou

Welfare State constitui-se em um:

“ Sistema econémico baseado na livre empresa, mas com acentua-
da participagdo do Estado na promogédo dos beneficios sociais. Seu
objetivo é proporcionar ao conjunto dos cidaddos padrées de vida
minimos, desenvolver a produgdo de bens e servigos sociais, con-
trolar o ciclo econémico e ajustar o total da produgéo, considerando
0s custos e as rendas sociais.

®2NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 16.
®*FARHAT, Said. ob.cit., p. 408.
#GORDILLO, Augustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo |. Buenos Aires : Macchi-Lopez,

1979, p. 11/12.
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Néo se trata de uma economia estatizada; enquanto as empresas
particulares ficam responsaveis pelo incremento e realizagdo da
produgéo, cabe ao Estado a aplicagdo de uma progressiva politica
fiscal de modo a possibilitar a execugéo de programas de moradia,
saude, educagdo, previdéncia social, seguro-desemprego, e acima
de tudo, garantir uma politica de pleno emprego.” %

Depreende-se logicamente dos conceitos acima reproduzidos que a questdo
fulcral originaria do Estado Intervencionista consistiu na urgente necessidade em
buscar-se um equilibrio entre a liberdade de iniciativa e o papel redistributivista do
Estado, sem que isso pudesse representar uma profunda e irreconciliavel ruptura
com o capitalismo.

Conforme a sabia exposi¢gdo do Prof. Paulo Bonavides, citado por Neomésio

de Souza:

“O Estado intervencionista, ou o Estado Social emergente, ndo pre-
tende uma solugéo fora do capitalismo, conquanto o seu estatismo,
voltado para o desenvolvimento do bem-estar social, possa se com-
padecer com regimes politicos antagénicos, como sejam a demo-
cracia, o fascismo e o nacional-socialismo...O Estado Social repre-
senta uma transformag&o por que passou o antigo Estado Liberal.” ®

Note-se, ademais, como a preocupag¢éo para com o problema do desemprego
foi um dos pilares fundamentais da construgdo do Estado do Bem Estar Social.
Desde o advento, na Franga, da denominada “Lei Le Chapelier”, - a qual extinguiu
as corporagdes de oficio e os conseqiientes empecilhos ao desenvolvimento pleno
da liberdade de trabalho e das atividades comerciais e industriais, - 0 desemprego
agravou-se continuadamente, como resultante do processo de substituicido do ho-

mem pela maquina.
Consoante o relato do ilustrado Alvacir Alfredo Nicz:

“As corporagbes de oficio eram apegadas ao trabalho artesanal e,
desta forma, contrarias ao surgimento da méquina que introduziria
uma profunda modificagdo no processo produtivo. Com o desapare-

$SANDRONI, Paulo. Dicionério de Economia. 2* edigo. S&o Paulo : Ed. Best Seller, 1989, p. 112.
®8SOUZA, Neomésio José de. ob.cit., p. 4.
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cimento das corporagées, por forga da “Lei Le Chapelier”, abriram-se
novas perspectivas para o avango industrial com novas técnicas e
métodos propiciando um crescimento ilimitado da produgéo.

(...) Com a substituigdo do artesdo pela méquina, os trabalhadores
tiveram reduzidos os salérios, em face da procura do trabalho ser
bem maior que a oferta. Cada méquina que se instalava era a subs-
tituta de um namero de trabalhadores, sujeitos com isto ao desem-
prego e a miséna. (...) Dai o contraste existente: a riqueza, criada
pelas invengdes, e a miséria, fruto destas mesmas invengbes, gera-
da pela substituicdo da mao operaria pela maquina, processo esse
responsavel pelo desemprego.” 67

Ja no tocante a representacgédo politica, com o Estado Social de Direito assiste-
se ao processo de consolidagdo dos partidos politicos, conforme Cléudia de Sousa
Leitdo:

"O século XX constata a absoluta crise do Estado Liberal, derruban-
do suas dltimas colunas de sustentagdo. O século XX é, por conse-
guinte, o século dos partidos politicos, econémicos e sociais.

Néo se representa mais o individuo mas os interesses e as esferas
fundamentais da sociedade. Parte-se para a férmula da democracia
semi-direta, ou seja, vincula-se os representantes as causas partida-
rias. Tal vinculagédo se separa cada vez mais do estigma liberal por-
quanto eram aqueles favoraveis ao mandato livre." ®

Destarte, o Estado Social, - em oposi¢cdo ao espirito individualista do Estado
Liberal,- adotaria o sistema da representagéo proporcional, conforme Paulo Bonavi-
des: "o Estado partidario da sociedade de massas se apresentou com todo o seu
mosaico de tendéncias politicas fielmente retratadas num espelho veridico. Nenhu-
ma técnica eleitoral permite melhor identificar a sociedade de classes em sua exteri-

orizagéo politica do que a representagéo proporcional.” 8

Através do Estado Social, outrossim verificou-se o advento da denominada
“representacéo profissional”’, maxime com o surgimento dos grandes sindicatos e

¥’NICz, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 09.
| EITAO, Claudia Souza. ob.cit., p. 189.
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das centrais sindicais. Ademais, o “Welfare State” propiciou condi¢des para o des-
envolvimento dos "grupos de presséo”, influindo diretamente na representagéo poli-
tica através de agdes destinadas ao convencimento & adogéo de programas de go-
verno voltados ao desenvolvimento e/ou consolidagédo de interesses especificos de

determinada categoria.

1.3.3) O Estado Socialista

Ao lado das duas formulagées mais tradicionais acerca do papel a ser exerci-
tado pelo Estado em contraponto aos direitos dos individuos ou da coletividade,
igualmente é merecedor de mengdo o socialismo, 0 qual, - com uma concepg¢ao
mais contundente acerca dos mecanismos necessarios a solugdo das desigualda-
des sociais,- surgiu como uma nova opgéo politica aos desencantos da sociedade
para com as distor¢des oriundas das ideologias do liberalismo e do dirigismo esta-
tal.

O Estado Socialista apresentou-se como o “Estado detentor do capital, dos
bens de produgédo, assumindo, pois, 0 comando econémico da vida social, tendo

como regra geral o intervencionismo e, como excegéao, a iniciativa privada.” 7

As idéias de Proudhon, - para quem “a propriedade é o roubo”,- conhecidas
como “socialismo utépico” ou “socialismo anarquico”, foram posteriormente desen-
volvidas por Mikhail Bakunin e Piotr Kropotkin, os quais propunham a supresséo
completa do Estado, com a consequente implementagéo de um sistema baseado na

solidariedade e no livre acordo entre os integrantes do corpo social.

Explica-nos Tomas Barreiro Rodriguez que o anarquismo era “un sistema indi-

vidualista, de autogobierno gremial-sindicalista y de comunas o municipios, a los que

®BONAVIDES, Paulo. ob.cit., p. 263.
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encuadra en federaciones sin fronteras estatales, unidos por el vinculo del mutua-

lismo.” ™!

Ja a corrente denominada “socialismo revolucionério”, - capitaneada por Geor-
ge Sorel,- langaria as bases para o sindicalismo, ao pregar a reuni&o dos trabalha-
dores em sindicatos, com estes assumindo o encaminhamento dos bens de produ-

¢é0 e da administragéo das industrias.

A idéia da greve geral foi proposta por George Sorel, - conta-nos o Prof.Alvacir
Alfredo Nicz,- complementando que, ademais, Sorel também defendia “a possibili-

dade de os trabalhadores recorrerem a sabotagem para a obtengéo do desejado.”

Como os anarquistas, o socialismo revolucionario igualmente propunha a ex-
tincdo do Estado. Porém, o fato é que as idéias defendidas por essas duas corren-
tes ndo lograram a ser colocadas integralmente em pratica, - salvo a instalagéo da
Comuna de Paris, em 1871, seis anos apés a morte de Proudhon,- ou seja, limitan-

do-se a formulagdes teéricas .

Por outro lado, o “socialismo estatal” ou de “catedra” desenvolvido na Alema-

nha e destacado por Ferdinand Lassale, veio a lume sob o entendimento de que

“o Estado deve ser um elemento de transformagéo da sociedade,
cabendo-lhe o controle, a propriedade e a regulamentagdo da in-
dustria. Insurge-se contra aqueles que argumentam ser o Estado
mau administrador e produtor, com a preferéncia da exploragdo pela
iniciativa privada. Entende que o Estado tem um papel relevante
como instrumento de repartigdo e redistribuigdo de riqueza, devendo
isso ser feito através do imposto.” ™

A principal corrente ideoldgica socialista, - € a mais conhecida,- € aquela de-

nominada de “marxismo”, em homenagem ao seu principal construtor teérico, - Karl

NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 17.

""RODRIGUEZ, Tomas Barreiro. Lo Socio-Politico y el Estado de Derecho. “In” Estado de Direito -

;Jzornadas Brasileiras de Direito Natural. Sdo Paulo : Ed. Revista dos Tribunais. 1980, p. 201.
NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit., p. 19.
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Marx,- que ao lado de Friedrich Engels edificou uma doutrina fundamentada em dois

pilares principais: o ateismo e o materialismo.

Além disso, o marxismo inspirou-se no idealismo hegeliano e seu método dia-
lético (tese - antitese = sintese), - bem como na filosofia materialista de Feuerbach,-
no escopo da formulagdo de uma nova teoria elucidativa da realidade histérica e
econdmica do mundo, apresentando-se, por conseguinte, novas concepgdes a se-

rem colocadas em pratica para a final libertagdo das massas oprimidas.

O modelo de socialismo formulado por Marx e Engels € chamado de “socialis-
mo cientifico”, em contraposi¢ao as demais construgdes tedricas do socialismo an-

tes mencionadas. Para Tiago Adéo Lara:

“ Estamos diante do socialismo dito cientifico, o qual foi conceituado
por Marx e Engels em oposigdo ao dos outros socialistas, chamados
de utépicos, justamente porque carentes de base cientifica. Os so-
cialistas utépicos planejam um mundo de igualdade e liberdade, sem
nenhuma anélise cientifica das reais condigées da desigualdade e
das reais forgas que agem em favor da realizagcdo de uma sociedade
igualitaria.

Marx e Engels, em suas obras, procuram analisar os fatos, e partir
deles, neles baseados, teorizam. Suas conclusbes, a respeito das
causas da desigualdade e do sentido do movimento em diregdo a
uma sociedade sem classe - comunista - sdo apresentados como
conclusdes cientificas.” ™

Para o marxismo, o curso da histéria & condicionado pelas nuances decorren-
tes ao conflito existente entre os diferentes modos de produgdo, com um determina-
do modo produtivo prevalecendo em relagéo a outro por um determinado periodo de

tempo, e ap0s isso, sendo inclusive superado pelo modo de producéo oponente.

NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit, p. 19.
™LARA, Tiago Ad&o. ob.cit., p. 88.
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Explica-nos o Prof. Alvacir Alfredo Nicz:

“ Quando ha modificagdo nos modos de produgédo com a prevaléncia
da nova ordem estabelecida, ocorre também paralelamente uma
mudanga da superestrutura da sociedade, sob os aspectos politicos,
sociais, juridicos, religiosos, filoséficos, etc. Essa mudanga estabele-
cida na estrutura social e politica gera o conflito de classes que,
usando o Estado como instrumento, fazem com que naturalmente
predominem uma sobre a outra. A classe predominante usa do Es-
tado e do poder para impor a sua hegemonia sobre as demais clas-
ses existentes no momento, como também para refutar toda e qual-
quer investida das classes emergentes.

Com a modificagdo da nova ordem de produgdo estabelecida, cal-
cada na estrutura do coletivismo, o proletariado favorecido iria se
transformar na classe dominante. A burguesia, até entdo detentora
do capital, seria uma minoria que, com a transformagéo econémica,
cederia campo ao proletariado, composto de maioria esmagadora.
No entender de Marx, o confiito da burguesia com o proletariado da-
ria a este a supremacia sobre aquela, com o consequente controle
do Estado, mas ao contrario de outras transformagées, esta classe
dominante néo teria propriedade para conservar e com isso poderia
fazer com que os meios de produgdo passassem a ser propriedade
de todos, e assim nenhum homem teria mais ou menos que outro,
passando a partir dai a inexistir a divisdo de classes existindo, téo-
s6, a sociedade sem classes.”

Acrescente-se que a formulagao teérica de Marx para o final atingimento de
uma sociedade sem classes, trazia em seu bojo o pressuposto da “ditadura do pro-
letariado”, isto €, um periodo anterior ao aniquilamento da propriedade privado em
que a classe proletaria assumiria ao comando do Estado, promovendo, consequen-

temente, o aniquilamento da burguesia.

Como é cedigo, na Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), vi-
venciou-se uma tentativa de implementagdo das idéias ativistas marxistas, com a
tomada do poder pelos revolucionarios liderados por Viadimir Lénin, em 1917, rom-

pendo-se a longa dinastia dos Czares.

®NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit, p. 21.
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“Espraiando-se éste movimeénto por’ diversos paises europeus, - integrantes da
entdo denominada “Cortina de Ferro”,- o fato & que a pratica socialista revelou-se
autoritaria, centralizadora, burocratica e excludente, ocasionando um grande des- -
contentamento entre todos aqueles sujeitos aos seus comandos, até a recente rup-

tura verificada na URSS e nos demais paises seguidores da sua pratica politica.

Os consagrados principios de representagdo politica, com efeito, restaram
profundamente afetados no curso da experiéncia socialista soviética, posto que o
adotado modelo do Partido Unico (Bolchevista) revelou-se obviamente anti-

democratico, artificial e profundamente opressor.

Adotando-se as palavras do Prof. Alvacir Alfredo Nicz, tem-se que

“apesar de anunciada a nova ordem com a ditadura do proletariado,
em virtude a ditadura era do Partido Bolchevista que, com a implan-
tagdo do Estado Comunista, instaurou o terror com a eliminagdo dos
que se opunham a estatizagdo da economia, & concentragdo dos
poderes nas méos do Presidente do Conselho de Comissarios do
Povo [Poder Executivo], ao exterminio da religido, e a outras medi-
das de carater ditatorial, baseadas na vontade do partido Gnico
existente.” ™
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CAPITULO Il - DAS TEORIAS ACERCA DA REPRESENTAGAO POLI-
TICA

1) A REPRESENTAGAO COMO EXPRESSAO DA
SOBERANIA NACIONAL
2) A TEORIA DA “DUPLICIDADE”
3) ROUSSEAU E A SOBERANIA POPULAR
4) O SISTEMA REPRESENTATIVO NA CONCEPCAO
DE MONTESQUIEU ‘
5) O ENTENDIMENTO DE EMMANUEL SIEYES
6) A TEORIA CONTRATUALISTA DA REPRESENTA-
CAO
6.1) DAS PRINCIPAIS DIFERENGAS ENTRE A RE-
PRESENTAGAO DE DIREITO PUBLICO E O
MANDATO DO DIREITO PRIVADO
6.1.1) A REPRESENTAGAO NO DIREITO PRIVADO
6.1.2) DAS OBRIGAGOES DO MANDATARIO
6.1.3) A REPRESENTAGAO NO DIREITO PUBLICO
7) A TEORIA DOS ORGAOS DO ESTADO
7.1) A INFLUENCIA DA DOUTRINA ALEMA NA
FORMULAGAO DA TEORIA DOS ORGAOS DO
ESTADO '
8) HANS KELSEN E A REPRESENTAGAO POLITICA
9) AS RELAGOES NA REPRESENTAGAO - O POSI-
CIONAMENTO DE SOBOLEWSKI
10) A REPRESENTACAO DE “VONTADES” E DE
“INTERESSES” - AS POSIGOES DE SANTI
ROMANO E EDMUND BURKE
11) A DOUTRINA DA “IDENTIDADE” ENTRE GO-
VERNANTES E GOVERNADOS NA REPRESEN-
TAGAO
12) DEMOCRACIA E REPRESENTAGAO POLITICA
NA OPINIAO DE NORBERTO BOBBIO

Varias teorias foram sendo construidas ao longo do tempo no intuito de com-
preender, conceituar e delimitar o instituto da representagéo. Esta variedade de po-

®NICZ, Alvacir Alfredo. ob.cit. p. 22
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sicdes doutrinarias bem revela que nenhuma delas logrou unanimidade ou éxito,
variando-se as concepg¢des em razdo direta das alteragbes verificadas na histéria
da sociedade.

Assim, convém ressaltar, desde logo, que o instituto da representagdao sempre
apresentou-se com um carater essencialmente dindmico, o que explica os diferentes
caminhos seguidos pela doutrina para buscar a conceituagdo e a conformacgéo

deste instituto, quer juridica, quer politicamente.

Darcy Azambuja considera que "todas as explicagées tentadas sobre o funda-
mento juridico do regime representativo esbarraram em obstaculos intransponiveis,
malgrado o talento e a sébia dialética dos seus propagadores.””” E o mesmo autor,
como que para corroborar a sua visao, oferece-nos a nogao de Bigne de Villeneuve

acerca da representagédo, nos seguintes termos:

"Estranho sistema esse, em verdade: parece que os seus autores ti-
veram o maligno prazer de exprimir todas as suas idéias por pala-
vras que normalmente significam o contrario delas e reunir intima-
mente as concepgdes mais inconciliaveis entre si.

Os representantes ndo representam nada; os mandatéarios ndo tém
mandato; os representados véem fazer em seu nome o contréario do
que eles querem; retém e abandonam ao mesmo tempo os poderes
em uma delegagdo sem sentido; os governantes devem obedecer e
os governados sdo os senhores; tenta-se em vdo determinar com a
maior fidelidade a vontade de uma pessoa juridica incapaz de querer
fixar as nuangas efémeras de opinides que por sua natureza variam
a cada momento.

E de se perguntar se ndo se sonha, ou se toda essa teoria foi ela-
borada por sociélogos atacados de alienagdo mental.”

Quando se fala em representagéo, - no que concerne ao papel exercido pelo

representante,- a doutrina ndo se configura discrepante: pela representagdo, "se faz

"AZAMBUJA, Darcy. ob.cit., p. 273.
8VILLENEUVE, Biegne de. Tratado Geral do Estado. “In” Azambuja, Darcy. ob.cit., p. 372/374.
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presente através de uma pessoa visivel outra pessoa que néo se faz concretamente

visivel perante as demais", conforme frase atribuida a Friedrich Glum. ™

Porém, no que tange as agdes do representante, as manifestacdes da sua
vontade, - em sua relagéo para com os representados,- vé-se que a doutrina é bas-
tante divergente, inexistindo consenso algum sobre a natureza de tais relagdes.
Com efeito, diversas teorias foram esposadas ao longo do tempo no escopo da de-

finicdo da natureza juridica da representagéo.

1) A REPRESENTAGAO COMO EXPRESSAO DA SOBERANIA NACI-
ONAL

A teoria da representagdo como uma forma de expressdo dos poderes oriun-
dos da “soberania nacional” implicou na formagdo de um novo periodo da repre-
sentacgéo politica, fornecendo as bases minimas para o desenvolvimento do instituto

no direito contemporaneo.

Com efeito, no inicio da vida politica representativa, 0 mandato era imperati-
vo, ou seja, o parlamentar eleito restava vinculado ao atendimento das aspiragdes
do seu eleitorado, ndo gozando de liberdade de consciéncia no desempenho do seu

mandato. Por isso a utilizagdo da expressao "mandato”, originaria do direito privado.

Como visto acima, na Franga os deputados levavam aos Estados Gerais ape-
nas as instrugdes do seu eleitorado, ao qual estavam estritamente ligados. Os Esta-
dos Gerais eram o foro de representagéo da nobreza e do clero, apresentando fei-
¢bes nitidamente consultivas. Porém, com o advento da Revolugéo' Francesa, e o
seu conseqliente Terceiro Estado (os burgueses), a concepcdo da representagéo
politica alterou-se profundamente.

BONAVIDES, Paulo. ob.cit., p. 237.
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A vitéria do Liberalismo trouxe em seu bojo a derrocada do mandato imperati-
vo, conforme expressamente determinou a Constituicdo Francesa de 03 de setem-
bro de 1791, que proclamou solenemente que os deputados representariam toda a
nagéo, e néo parcelas especificas do eleitorado. A partir disso, iniciou-se uma nova
forma de se conceber a representagdo, com a Franga servindo de modelo para to-

dos os diplomas constitucionais subsequentes a sua Revolugéo vitoriosa.

Paulo Bonavides assim resume as caracteristicas desta nova era na repre-

sentacéo:

"Com efeito, toma-se af o representante politicamente por nova pes-
soa, portadora de uma vontade distinta daquela do representado, e
do mesmo passo, fértil de iniciativa e reflexdo e poder criador.

Senhor absoluto de sua capacidade decisérnia, volvido de maneira
permanente - na ficgdo dos instituidores da moderna idéia repre-
sentativa -, para o bem comum, faz-se ele 6rgdo de um corpo politi-
co espiritual - a nagéo -, cujo querer simboliza e interpreta, quando
exprime sua vontade pessoal de representante.” *

De tais assertivas ressalta-se uma idéia que transformaria a velha doutrina do
mandato imperativo, ou seja, que o representante passaria a "simbolizar a nagdo”
como um todo quando exprime a sua vontade pessoal, com base no pressuposto de

que todos os seus atos estariam voltados, para o "bem comum”.

Para os revolucionarios franceses, a idéia de representagao teria de partir de
que o reconhecimento da soberania popular reside indivisivelmente na nagéo, con-

siderada por inteiro e ndo em relagédo aos seus membros individuais.

®BONAVIDES, Paulo. ob.cit., p. 237.
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Segundo Duguit, o poder politico na Franga se baseava por inteiro na férmula;
"o povo em sua totalidade, realidade pessoal, distinta dos individuos que a com-

pbem, - a nagdo-pessoa,- é titular da soberania.” 81

Assim, a nagdo como um todo, - e ndo os seus individuos tomados individual-
mente -, € quem gozava da soberania para "delegar” os seus poderes aos repre-
sentantes escolhidos, os quais governariam como verdadeiras "expressées da von-
tade nacional".

Pelos termos preconizados por esta teoria, a nenhum individuo era concedida
a possibilidade de agir ou exigir pessoalmente em nome da nagdo, mas tal prerro-
gativa somente cabia a prépria nagdo considerada como um todo indivisivel, con-

centrando-se, destarte, nesta totalidade nacional, a soberania.

Tais idéias foram veementemente defendidas quando da vitéria do Estado Li-
beral, mais propriamente no momento da realizagdo dos debates parlamentares
quando da elaboragéo da Constituigéo Francesa de 1791. Em Paulo Bonavides en-
contram-se reproduzidas as expressdes de alguns dos mais importantes lideres re-

volucionarios na Franga.
Para Mirabeau:

"Se féssemos vinculados por instrugdes, bastaria que deixassemos
nossos cadernos sobre as mesas e volvéssemos as nossas casas."
82

Ainda mais enfatico, Condorcet assim pronunciou-se na Convengéao:

"Mandatario do povo, farei o que cuidar mais consentdneo com seus
interesses. Mandou-me ele expor minhas idéias, ndo as suas: a ab-

*"MALBERG, Carre de. ob.cit., p. 915.
$2BONAVIDES, Paulo. ob.cit., p. 242.
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soluta independéncia das minhas opinies é o primeiro de meus de-

veres para com o povo." %

Percebe-se nitidamente em declaragdes como essa o quanto os cidadaos
acabam “contagiados" no curso de processos revolucionarios. Como é cedico. a
Revolugdo Francesa nao foi feita apenas com a razdo... A vitéria burguesa trazia em
seu bojo o 6dio ao sistema feudal e ao absolutismo monarquico, e assim, os revolu-
cionarios estavam quase que “confaminados” da obsessdao em desligarem-se de
qualquer vinculo para com o regime anterior. Dai porque Condorcet inflamada-
mente ter afirmado que a independéncia de suas idéias era um "dever" com o seu
povo. Na realidade, afigura-se-nos que o que este queria dizer era que caberia aos
revolucionarios demonstrarem ao povo que se superara o "servilismo" e a "passivi-
dade" existentes no antigo regime, e que a voz da nagédo seria enfim ouvida e res-

peitada.

Em resumo, este era o ideal dos revolucionarios franceses. Enquanto na mo-
narquia absolutista o Estado era o rei;, ja no liberalismo o Estado era toda a nagéo,
dai porque a sua nova conceituagdao como um todo uno e indivisivel, provavelmente
no intuito de evitarem-se enfraquecimentos no novo regime através de eventuais
iniciativas isoladas de individuos descontentes com a nova ordem politica instaura-
da.

E esta idéia de independéncia do representante em relagéo ao representado, -
emanando-se os poderes de toda a nagado,- acabou espraiando-se pelos demais

paises que adotaram o liberalismo como ideologia politica dominante.

Seguindo a orientagdo da Constituicdo Francesa, adotaram tais principios as
Constituicbes da Bélgica, Italia, Suiga, Alemanha e Portugal, dentre outros, todos
rejeitando expressamente o mandato imperativo. Veja-se, a titulo de exemplificagéo,

. a Constituicdo Alema de 1919 (art.21), que assim dispés:"Os deputados séo os re-

®BONAVIDES, Paulo. ob.cit., p. 242.
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presentantes de todo o povo, ndo obedecendo sendo a sua consciéncia e ndo se

achando preso a nenhum mandato."

Assim, esta época assistiu ao apogeu das idéias liberais, assim resumidas por

Paulo Bonavides:

"a total independéncia do representante; o sufragio restrito; a indole
manifestamente adversa do Liberalismo aos partidos politicos; a es-
séncia do chamado "mandato representativo ou mandato livre"; a
separagdo dos poderes; a moderagdo dos governos, o consenti-
mento dos governados." *

Importa saber, no escopo desta doutrina, qual a relagéo juridica existente entre

o representante e seus representados.
Para Carre de Malberg, por esta teoria:

" Os deputados se instituem pelo sufragio dos cidaddos, mas o po-
der que adquirem pela eleigdo ndo recebem dos cidadéos. Esta for-
mula significa que o deputado é eleito, designado e nomeado pelos
eleitores; neste sentido, é possivel dizer que o corpo eleitoral é autor
do poder dos seus eleitos", porém explicando o autor que tal inter-
pretagdo somente pode ser aceita nesta 6tica, porque "o deputado
ndo é mandatario, nem o delegado, nem o representante dos seus
eleitores. E seu eleito, mas ndo seu comissionério." %

Partindo desta premissa, Malberg concluiu que a expressdao "os deputados
representam a nagdo" s6 é suscetivel de uma interpretagédo: a que os deputados
representam néo a totalidade dos cidaddos considerados individualmente, mas “a
coletividade indivisivel e extra-individual”. Para ele, esta regra entdao ndo pode signi-
ficar que cada deputado, além se seus préprios eleitores, representa todos os de-
mais colégios eleitorais do pais.

$BONAVIDES, Paulo. ob.cit., p. 238.
®MALBERG, Carre de. ob.cit., p. 932/33.
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Vejam-se as suas palavras:

"Semelhante interpretagdo da regra careceria de sentido juridico;
pois se o deputado representa os eleitores, s6 pode representar aos
que o tenham elegido; e quanto aos cidadéos situadas fora da sua
circunscrigdo, ndo entrou em relagéo com eles podendo, portanto, a
nenhum titulo pode ser seu representante."” *

Em suma, nos termos desta doutrina, a expressédo "o deputado representa a
nagdo" quer significar que, como membro do Parlamento, - o qual tem o poder de
"querer” pela nagéo -, o deputado concorre com a sua atividade e com seus votos
para a formag¢éo da vontade nacional.

Assim, quando afirmava-se que o Parlamento gozava do poder de "querer”
pela nagédo, na realidade os idealizadores desta doutrina negavam ao representante
o poder de isoladamente representar a vontade nacional. Com efeito, somente o
corpo legislativo como um todo estava investido desta prerrogativa de decidir pela
nagido. Era a época em que o préprio conceito de soberania nacional ndo residia
nos individuos ou nos agrupamentos dos individuos, mas tdo somente, no dizer de

Malberg: “no ser coletivo nacional".

A Assembléia Constituinte Francesa, em verdade, acreditava que existia no
Estado uma “vontade nacional”, que independia da vontade individual, formado tal
"vontade nacional" um corpo unificado. Carre de Malberg, assim enunciava as con-

sequéncias desta idéia central no direito publico francés:

" - O principio da soberania nacional, que exclui toda apropriag&o in-
dividual de qualquer parcela de poder;

- O governo representativo, que faz depender a formagéo da von-
tade nacional das decis6es adotadas pelos 6rgdos centrais da na-
¢do, sem necessidade de consulta aos membros particulares desta;

®MALBERG, Carre de. ob.cit., p. 934.
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- E a regra da representagdo nacional que implica no fato de que
os 6rgdos nacionais ndo sdo chamados a representar vontades indi-
viduais ou de grupos, mas sim formular, de modo unitario, uma
vontade de conjunto." %

Destarte, esta é a idéia central da Revolugdo Francesa: unidade e indivisibili-
dade da nagéo, cujo principio vincularia todas as demais questées relativas a dou-
trina da Revolugéo.

2) A TEORIA DA "DUPLICIDADE"

Nada obstante as razées histéricas que determinaram a construgéo da teoria
da “unicidade” ou da “soberania nacional” para efeito de legitimarem-se os manda-
tos representativos, o fato é que esta formulagéo ndo restaria imune a certas obje-
¢bes de inegavel relevancia.

Assim, como entende Darcy Azambuja, esta concepgdo se revelaria mera-
mente "ficticia”, em razéo de que aqueles dotados dos atributos da cidadania, - com
capacidade para eleger os detentores de mandatos,-, constituem apenas uma mino-
ritaria parcela da populagao, néo se podendo, destarte, considerar a vontade destes
eleitores como a expressdo da soberania nacional.

"De inicio ja se pode dizer que, se é a nagdo que confere o mandato,
deveria ser ela quem elegesse os mandatarios. Ora, quem elege,
mesmo nos paises onde o sufragio universal é mais amplo, mesmo
nos paises onde o corpo de cidadédos ativos é mais extenso, ndo é a
nagdo, mas uma fragdo geralmente exigua, do numero total dos
membros da nagdo. As estalisticas neste sentido demonstram n&o
somente que os eleitores, pelo seu numero, ndo podem ser conside-
rados como sendo a nagdo, mas ainda, o que é mais grave, os re-
presentantes séo eleitos por uma minoria dos cidadédos, qualificados
eleitores.” %

$"MALBERG, Carre de. ob.cit., p. 933.
8AZAMBUJA, Darcy. ob.cit., p. 270/71.
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Ja para Carre de Malberg, a construgdo doutrinaria da "vontade da nagdo" ndo
era ficticia, pelo menos do ponto de vista juridico. Consoante afirmava o citado au-

tor:

“(...) Em toda formagéo estatal, o objeto essencial do direito publico
é organizar o grupo nacional: organiza-lo é dar-lhe 6rgdos encarre-
gados de querer e atuar por sua conta. Tal precisamente é a fungdo
da assembléia de deputados. Este é, especialmente na ordem le-
gislativa, um 6rgéo criado pelo direito publico com o objetivo de per-
mitir que a nagdo possa querer.

(...) Assim, em matéria legislativa, a assembléia dos deputados é o
unico 6rgédo pelo qual a nagdo ou o povo pode expressar a sua
vontade; com maior precisdo: é o 6rgdo mediante o qual a nagédo
podera querer legislativamente. "

N&o obstante, o préprio Malberg assume postura incisiva ao criticar a teoria da
"vontade da nagédo". Situando os conceitos de representagédo e 6rgéo, anota o emi-
nente tratadista que "foda representagdo implica essencialmente duas pessoas,
uma das quais, o representado, é anterior e, em certo sentido, superior do repre-
sentante." E continua: "quando um representante atua como tal, expressa sem duvi-
da a sua vontade prépria; porém a expressa em representagdo a vontade do repre-

sentado; logo também ha de respeitar esta, que é anterior a sua."

Para enfim concluir: "Consideradas estas definigées, parece como certo que o
regime chamado representativo ndo é mais um regime de representagdo no verda-
deiro sentido da palavra, pois o corpo de deputados ndo pode considerar-se como

representante dos cidaddos nem da nagéo."

Isto porque, por esta teoria, - se o representante néo esta vinculado ao repre-
sentado,- o qual também n&o pode exercer a soberania individualmente, por conse-
guinte ndo inexistiria qualquer manifestagdo da vontade popular na representacao,

limitando-se, destarte, o poder ao eleitorado de nomeagé&o dos eleitos, inexistindo-

*MALBERG, Carre de. ob.cit., p. 938.
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se qualquer poder sobre a vontade que os eleitos haverdao de expressar durante o
desempenho de suas fungées.

Deste modo, a teoria da "vontade da nagdo" acabou por esbarrar em inevita-
veis contradigbes, dai a decadéncia dos seus conceitos com o advento do Estado
Social, que trouxe em seu bojo o crescimento da sociedade de massas, de carater
eminentemente pluralista e sequiosa por participar mais efetivamente dos processos
de condugéo e fiscalizagédo dos negécios publicos.

O crescimento do papel dos partidos politicos neste século, trazendo em seu
bojo novos principios de disciplina partidaria, a organizagédo da sociedade em meio
aos antagonismos dos mais diversos interesses sécio-econémicos em conflito; a
ascensao das minorias, - dentre outros aspectos,- acabaram por superar os princi-
pios liberais da "vontade nacional" e da "independéncia dos representantes”.

Em certa medida, nada obstante as circunstancias histéricas terem sido outras,
ocorreu um resgate da idéia basica outrora ja preconizada por Jean Jacques Rous-
seau, segundo o qual a "vontade geral", - como um todo indivisivel,- s6 existiria
apés a realizagdo de uma prévia consulta aos cidaddos, que lhes dariam o seu

“consentimento”

3) ROUSSEAU E A “SOBERANIA POPULAR”

Assim, foi exatamente nos principios de Rousseau que inspirou-se a doutrina
da “identidade entre governantes e governados”, alterando-se, com isso, profunda-
mente a concepgéo originaria do liberalismo.

Escrito no ano de 1762, "O Contrato Social" ofereceu um certo despertar na
sociedade acerca da necessidade do instinto de conservagdo de uma nagdo em
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meio das continuas mudangas de sistemas politicos e de governos, notadamente

em funcgéo dos acontecimentos originados apés a vitéria da Revolugédo Francesa.

O espirito dos escritos de Rousseau, com efeito, eram absolutamente contra-
rios ao pensamento dos revolucionarios, embora estes, no calor dos acontecimentos
que originaram a Constituicdo de 1791, acreditassem estar plasmando as suas idéi-

as nos ensinamentos de Rousseau.

O "Contrato Social", no sentido em que o qualifica Rousseau, nada tem a ver
com a expressdo “contrato” como ela atualmente é empregada no mundo juridico,
ou seja, em uma convengédo pelo meio da qual uma ou mais pessoas se compro-

metem a dar, fazer ou deixar de fazer alguma coisa.

Ao contrario, significando outro sentido do que o conceito juridico acima repro-
duzido, o “contrato” de Rousseau é uma forma de se contraditar ao "status social",
expressao que era comumente utilizada a época para definirem-se e compreende-
rem-se as relagdes decorrentes exclusivamente do fato dos homens pertencerem a
determinada classe social ou familia, independentemente da vontade pessoal dos

elementos integrantes da sociedade.

Assim, verifica-se que o "Contrato Social" sugere uma idéia do que moderna-
mente denominamos de "Pacfo Social”, 0 que pressupde um acordo entre os mem-
bros de uma sociedade, com concessdes reciprocas, no escopo do atingimento de

um objetivo comum. Nas palavras de Afonso Bertagnoli:

"O Contrato Social de Rousseau, - também designado como pacto
social,- é o conjunto de convengbes fundamentais que, ainda que
nunca hajam sido formalmente enunciadas, resultam implicitas na
vida em sociedade, sendo a sua férmula a designada de que cada
um de nés coloca em comum a pessoa em seu total poderio, sob a
suprema direcdo da vontade geral;, em consegcguéncia recebemos,
cada um, uma parte indivisivel do todo comum".

“BERTAGNOLI, Afonso. A Doutrina Politica de Rousseau. “In” introdug&o ao Contrato Social. Rio de
Janeiro : Ediouro, 1979, p. 14.
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Anote-se que Rousseau, em principio, negava o sistema representativo, bem
como a propria democracia. Esta € uma das caracteristicas mais salientes do "Con-

trato Social". Segundo o imortal filésofo politico:

"Querendo tomar o termo democracia na sua acepgéo rigorosa, po-
demos dizer que jamais existiu uma verdadeira democracia. E contra
a ordem natural que o maior nimero governe e 0 menor seja gover-
nado.

(...) Se existisse um povo de deuses, governar-se-ia democratica-
mente. Um governo tdo perfeito, ndo convém aos homens."*’

Esta dltima expressdao de Rousseau pretendia justificar a impossibilidade da
existéncia da democracia em fungdo das préprias limitagdes humanas. Com efeito,
para Rousseau, uma democracia somente prevaleceria realmente acaso quatro

condi¢des basicas fossem observadas:

“- Um Estado muito em que o povo seja facil de reunir e no qual o
cidadéo possa conhecer a todos os outros;

- Uma grande simplicidade de costumes, que precavenha a multipli-
cidade de negécios e as espinhosas discussées;

- Muita igualdade nas classes e fortunas, sem o que a igualdade ndo
poderia subsistir por muito tempo a dos direitos e a da autoridade;

- Pouco ou nenhum luxo, porque o luxo é o efeito das riquezas ou as
faz necessérias e corrompe ao mesmo tempo o rico e o pobre, a um
pela posse, a outro pela cobiga. Vende a péatria a indoléncia, a vai-
dade, e tira ao Estado todos os seus cidad&dos, para fazé-los escra-
vos uns dos outros e todos da opinigo.." %

Ja no que se refere especificamente sistema representativo, entendia Jean

Jacques Rousseau:.

Y ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Rio de Janeiro : Ediouro, 1979.
®2ROUSSEAU, Jean-Jacques. ob.cit., p. 100/01.
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"Logo que o servigo publico deixa de ser a principal ocupagdo dos
cidaddos, e estes preferem seus préprios interesses, o Estado se
aproxima da sua ruina. E preciso ir ao combate, e entdo pagam as
tropas e deixam-se ficar em casa. E preciso ir ao conselho, mas no-
meiam deputados e permanecem em casa.

Por forga da preguiga e do dinheiro, tem soldados para servir a Pa-
tria e representantes para vendé-la." **

Note-se com que veeméncia Rousseau critica o sistema de representagio. Ele
considerava que os negdcios publicos deveriam necessariamente prevalecer sobre
os privados no interesse dos cidadaos, entendendo que os mesmos deveriam, prin-
cipalmente, fazer valer a vontade geral, participando direta e ativamente dos negé-
cios do Estado. Sua critica centrava-se na omissdo das pessoas, que nomeavam

representantes para que pudessem cuidar de seus préprios afazeres.

Conforme Rousseau: "Quando se diz dos negécios do Estado, “que me impor-

ta"?, o Estado esta perdido”, isto porque, para este filésofo:

"A soberania ndo pode ser representada, pela mesma razdo que
néo pode ser alheada. Consiste essencialmente na vontade geral, e
esta vontade ndo se representa. E a mesma ou é outra, e nisto ndo
héa termo médio.

Os deputados do povo néo sdo, pois, nem podem ser, seus repre-
sentantes. Sdo simplesmente seus comissarios, que néo estdo ap-
tos a concluir definitivamente. Toda lei que o povo pessoalmente
néo ratificou é nula.

O povo inglés pensa ser livre e engana-se. Ndo o é sendo durante a
eleicdo dos membros do Parlamento. Uma vez estes eleitos torna-
se escravo e nada mais é. Nos curtos momentos de sua liberdade, o
uso que dela faz bem merece que a perca.” *
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