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Introducao

Conforme afirma Bucci', hd uma caracteristica essencial do Estado moderno que
pode ser definida como o exercicio de poder por previsao legal. Ferreira Filho?, de
semelhante modo, compreende que o Estado de Direito responde a uma espécie de
clamor social para que as a¢des de governo se revelem como produto e obra das leis, e
nao por manifesta volicao humana. A utilidade dessa ferramenta enquanto instrumento

balizador das relagdes sociais, portanto, é inquestiondvel.

Apesar dessa irrefutdvel assertiva, é preciso ter em conta que a imoderagdo de seu
manuseio exala a mesma nocividade que efluiria de sua inexisténcia. Admitindo- se
vélido o entendimento de Ferreira filho, de que o Estado de Direito representa a
sujei¢do da voli¢do humana a norma enquanto produto regular de processo legislativo,
hd que se compreender, de igual modo, que o excesso de leis denota a reassungao da

vontade humana sobre nominada previsao legal.

O presente trabalho discorre exatamente sobre o evento da inflacio legislativa,
adjetivagio da lavra de Carnelutti’. H4 cerca de sessenta anos o jurista italiano
identificou o problema e refletiu sobre suas consequéncias para o sistema juridico.
Conforme descrevera, a proliferacio de normas teria se tornado um verdadeiro
fendmeno fisiolégico, ou, consoante assinalara, hi um limite a ser estabelecido, e o

exagero de leis guardava semelhan¢a com o excesso de veiculos em uma cidade.

Analisa-se, entdo, a probabilidade de que em se tratando do ordenamento juridico
brasileiro, esse gigantismo legiferante exsurja de uma informe cidadania, se mantenha

porque util ao patrimonialismo, e em face de sua perenidade esteja provocando a

1 “A caracteristica fundamental do Estado moderno ¢ o exercicio do poder por previsio legal [...] o marco
do Estado moderno ¢ fundamental para a compreensio da politica publica. A sociedade outorga um poder de
mando aquela entidade e procura assegurar que estas acdes de poder e de mando guardem certa previsibilidade
no Ambito da representagio politica, via legalidade. Tal pressuposto permanece na acio para a construgio de
politicas publicas, que serdo politicas que partem da lei, desenvolvem-se pela lei e sdo exigidas e reguladas com
base na lei. (BUCCI, M. P. Dallari. Politicas Publicas, reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva,
2006, p. 131-132).

2 “Um dos elementos essenciais do constitucionalismo moderno é o Estado de Direito [...] este veio a atender
ao clamor pelo ‘governo de leis, nao de homens’ [...]. (FERREIRA FILHO, M. G. Principios Fundamentais do
Direito Constitucional. 42 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 15).

3 “até certo ponto, essa multiplicagdo das leis ¢ um fenémeno fisiolégico: as leis se multiplicam como utensilios
de que nos servimos em nossas casas, [...] as leis apresentam algo que se assemelha a obstrucao das ruas de nossas
cidades pelo excesso de veiculos. [...] o que ndo posso omitir é que os inconvenientes da inflagao legislativa nao
sao menores que os devidos a inflacgio monetdria. (CARNELUTTI, Francesco. Como nasce o direito. trad.
Roger Vinicius da S. Costa. Sao Paulo: Pillares, 2015, pp. 76-77).



disfuncionalidade do sistema juridico, e consequentemente, violando a integridade do

texto constitucional.

Da década de 1960 até os dias atuais, por exemplo, o pais experienciou mais de
uma Constitui¢io, sujeitou-se a diversas e distintas composi¢des em suas Cimaras alta
e baixa, vivenciou a ruptura do regime democritico, se redemocratizou, e ainda assim

essa espécie inflaciondria permanece inviolada.

A prodigalidade acima referida, via de regra, desperta o interesse de pesquisadores
para o fato de que a qualidade das leis deve ser investigada, o que resulta em ponderagoes
de natureza eminentemente legistica. O tema tem servido, ainda, para a realizagdo de
trabalhos que apontam a inseguranca juridica como uma das principais consequéncias
produzidas pela baixa qualidade do processo legislativo e pelo excesso de medidas

provisérias incessantemente editadas.

A relevancia deste trabalho pode ser aferida, a partir da constatagio de que a
dominincia de andlise se debruga sobre a origem da hipertrofia normativa no cendrio
brasileiro. Explora-se, a partir de entdo, sua relagio com o patrimonialismo e os
consequentes impactos produzidos na macroarquitetura constitucional. Caminha-
se, portanto, em trilha distinta de outras abordagens que concentraram estudos nas

temdticas descritas no pardgrafo anterior.

Elaborando-se o problema a ser investigado de forma objetiva, indaga-se se a
ocorréncia do fendmeno da inflagao legislativa, no arcabou¢o normativo brasileiro,
deita raizes na incompletude do principio da cidadania — o que se constréi a partir do
trabalho de Marshall - e, nessa condigio, sirva como instrumento de preservagio do

patrimonialismo, ao tempo em que afronta a integridade do texto constitucional.

4 “Estarei fazendo o papel de um socidlogo tipico se comegar dizendo que pretendo dividir o conceito de
cidadania em trés partes. Mas a andlise ¢ neste caso, ditada mais pela histéria do que pela légica. Chamarei
estas trés partes, ou elementos de civil, politica e social. O elemento civil é composto dos direitos necessari-
os a liberdade individual [...] por elemento politico se deve entender o direito de participar no exercicio do
poder politico como um membro de um organismo investido da autoridade politica, ou como um eleitor dos
membros de tal organismo. [...] O elemento social se refere a tudo o que vai, desde o direito a um minimo de
bem-estar econdémico e seguranca ao direito de participar, por completo, na heranga social e elevar a vida de um
ser civilizado. (MARSHALL, T. H. Cidadania, classe Social e Status. Trad. Meton P. Gadelha. Rio de Janeiro:
Zahar Editores, 1967, pp. 63-64).



A plausibilidade do problema ¢é aferida a partir da andlise desses escritos de
Marshall, 4 vista das consideragoes de Aratijo’ e Carvalho®. Reflete-se, ainda, sobre a
obrigatoriedade de filiacio como condigio de elegibilidade, inciso V §3° artigo 147, e
sobre a autonomia de que trata o §1° do artigo 178, ambos insertos na Carta Politica de

1988, vez que a uniao desses dispositivos sinaliza o atrofiamento da representatividade

inserta no pardgrafo tnico do artigo 1° da Norma em referéncia’.

O titulo da dissertagao rememora o trabalho de Luhmann'’, pois os excertos citados
no pardgrafo anterior, complementados pela integral subordinacio do mandato
parlamentar as diretrizes estabelecidas pelos érgaos dos partidos, redacio do artigo
24 da Lei n° 9096/95", evidenciam a configura¢io de um sistema fechado e capaz de

reproduzir os elementos que o constituem a cada quatro anos.

Posto de outra forma, a concentragio do processo politico-eleitoral resulta em
uma falsa representatividade; essa falsa representatividade se legitima inflacionando
o sistema juridico — porque a “lei” se torna resposta eficaz quando a cidadania nio
¢ empunhada adequadamente — e esse cidaddo informe, saciado em sua expectativa,
resignadamente se conforma uma outra vez a concentra¢do do processo eleitoral nas

condigoes jd explicitadas. Enquanto o sistema subsiste, todas as agdes de governos

5 “tende-se mais ou menos a ver esse imenso Brasil como fruto dileto do colonialismo portugués no que este
pode ter, digamos, de atraente ou encantador na formacgio de uma nacionalidade, cuja natureza mais profunda
residiria em certa habilidade, na doce acomodagio miscigénica, na concordincia passiva ao determinado pelas
autoridades e a uma rdpida adaptagio as condigoes adversas da vida. (ARAUJO, Emanuel. O Teatro dos Vicios:
Transgressao e transigéncia na sociedade urbana colonial. 32 ed. Rio de Janeiro: José Olympio, 1993, p. 21).

6 “Percorremos um longo caminho, [...] para construir o cidaddo brasileiro. Chegamos ao final da jornada
com a sensacio desconfortdvel de incompletude. [...] uma das razoes para nossas dificuldades pode ter a ver com
a natureza do percurso [...]. a cronologia e a logica da sequéncia descrita por Marshall foram invertidas no Brasil.
(CARVALHO, ].M. Cidadania no Brasil. 212 ed. Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, p. 219).

7 “BRASIL. Constituigao (1988), Capitulo IV — Dos Direitos Politicos, Art. 14 [...] § 3° Sio condi¢des de
elegibilidade, na forma da lei: [...] V — a filiagdo partiddria. (Disponivel em https://planalto.gov.br. Acesso em
15 mar 2020).

8 ibidem: Capitulo V-Dos Partidos Politicos.17[...]§1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para
definir sua estrutura interna e estabelecer regras sobre escolha, formagao e duracio de seus drgios permanentes
e provisorios|...].(Disponivel em https://planalto.gov.br. Acesso em 15 mar 2020).

9 idem, Titulo I — Dos Principios Fundamentais, Art. 1° [...], Pardgrafo tnico. Todo o poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao. (Disponivel em
hteps://planalto.gov.br. Acesso em 15 mar 2020).

10 “Los sistemas autopoiéticos producen sus elementos y, para ello, deben referirse a si mismos tanto em la
constitucién de sus elementos como em sus operaciones elementales.[...] Dado que los sistemas autopoiéticos
operan clausuradamente, la autorreferencia es condicién necessdria tanto para su constante reproduccién como
para que puedan diferenciarse y estabelecer vinculos com su entorno. (LUHMANN, Niklas. La Sociedad de la
sociedade. Trad. Javier Torres N. Bajo. México: Universidad IberoAmericana, 2006, p. IX).

11 (BRASIL) Lei Federal n° 9.096, de 19 de setembro de 1995. Dispée sobre partidos politicos, regulamenta
os arts. 17 e 14, §3°, inciso V, da Constitui¢do Federal. DOU, DE 20 set 1995. Artigo 24. Na Casa Legisla-
tiva, o integrante da bancada de partido deve subordinar sua agio parlamentar aos principios doutrindrios e
programdticos [...]estabelecidas pelos 6rgaos de diregao partiddrios. Disponivel em www.planalto.gov.br Acesso
em 30 abr 20.



sao regidas por interesses partiddrios, mormente em vigéncia do presidencialismo de

coalizao.

As hipéteses testadas no decorrer do trabalho podem ser assim descritas: a hipertrofia
normativa ¢ enaltecida porque o principio da cidadania nao é experienciado na
tridimensionalidade descrita por Marshall; a obrigatoriedade de filiagao partiddria como
condi¢io de elegibilidade atrofia a representatividade politica; a inflagao legislativa,
nos moldes jd descritos, contribui para a preservagao do modelo patrimonialista; o
sistema juridico brasileiro apresenta tracos de esgotamento em razio do fen6meno da

hipernormatividade.

Quanto aos objetivos, intenta-se explanar as caracteristicas do principio da cidadania;
constatar se ela se perfaz na realidade brasileira; verificar se sua potencial incompletude
fomenta a mistificacdo do processo legislativo; demonstrar que a filiagao partiddria
enquanto condi¢io de elegibilidade falseia a representatividade politica; pesquisar o
modelo patrimonialista de Administragao Publica e sua relagio com o fendmeno da
inflacio legislativa, prioritariamente a partir dos tragos que caracterizam o sistema
presidencialista de coalizao; demonstrar que a hipertrofia normativa desintegra o

sistema juridico e provoca a ruptura do texto constitucional.

A dissertagao foi estruturada em trés capitulos, além de introdugio e conclusio. No
primeiro capitulo discorre-se sobre o principio da cidadania: os deveres inerentes a esse
instituto na condigao de agentes catalisadores das prerrogativas elencadas no artigo 5°
da Constitui¢do; a eficiéncia de pareto das garantias individuais a luz da logicidade
sistémica presente no Texto, a importincia da cidadania para a validade do sistema
juridico, e 0 modo como a incompletude desse principio pode alimentar o modelo

patrimonialista a partir da sujei¢ao a uma falsa representatividade.

No segundo capitulo realiza-se um levantamento teérico sobre representatividade
politica, governabilidade e patrimonialismo weberiano: suas caracteristicas mais
salientes, o estamento burocrdtico de Faoro e a transmutacio da aristocracia em
burocracia, os efeitos da concentragao do processo politico-eleitoral nas agremiagoes

partiddrias e a tessitura do modelo no presidencialismo de coalizao.

No terceiro capitulo analisa-se a problemdtica da inflacdo legislativa: os elementos
que a caracterizam, os dados que ratificam sua ocorréncia no sistema juridico
brasileiro, a potencialidade da legistica aplicada ao processo legislativo, os efeitos da
hipernormatividade na implementagdo de politicas pablicas e, principalmente, escreve-

se sobre as consequéncias da hipertrofia normativa na macroarquitetura constitucional,



pois, notadamente, trata-se de uma antinomia juridica que paulatinamente afronta a

organicidade e a integridade da Carta Politica vigente.

Quanto a metodologia, o estudo foi elaborado a partir da andlise de dados coletados
em pesquisa bibliogrifica e excertos normativos. Portanto, naquilo que se refere ao
procedimento e a abordagem, metodologicamente a pesquisa pode ser qualificada
como bibliogréfica-documental, de abordagem qualitativa. Além disso, identificou-se
um problema e sobre ele foram formuladas hipéteses, evidenciando método hipotético-

dedutivo.

De outro lado, busca-se aprofundar conhecimento cientifico sobre temdtica
conhecida, sem pretensio de esgotar a andlise de seu contetido, mas sinalizando a
necessidade de que outros trabalhos testem as hipdteses tratadas nesta dissertacao.
Dessa forma, é possivel classificar a pesquisa como descritiva e com finalidade bésica-

estratégica.

SILVA", em trabalho publicado na revista da Procuradoria-Geral do Estado da
Guanabara, ainda nos idos de 1968, afirmou que a instabilidade legislativa gerava
inseguranca para as partes, duvidas para os advogados e perplexidade para os juizes.
No caso vertente, dada a amplitude histérica sobre a qual predita temitica se revela
recorrente, ¢ possivel afirmar ser consistente a possibilidade de que o modelo de que

se fala, nio seja, apenas, resultado de processo cultural desconexo de outros interesses.

12 “[...] ora, a instabilidade legislativa ¢ mal dos mais graves, porquanto gera a inseguranca das partes, a davi-
da dos advogados e a perplexidade dos juizes; apds sucessivas modificagoes do mesmo texto, ocorre comumente
que ninguém mais seja capaz de dizer qual a redagio em vigor.” (SILVA, Juary, C. Consideragées em Térno
da Inflacdo Legislativa. Revista PGE-R], 1968, v. 18). Disponivel em: https://pge.rj.gov.br/revista-de-direit-
0/1968-volume-18. Acesso em: 15 jul 20.



Capitulo 1. Cidadania: o aperfeicoamento a
virtude que concebe um modo ideal de vida
fraterna

Consoante delineamento acima ostentado, identifica-se uma peculiar relagao
dialégica entre o processo politico-eleitoral brasileiro, a representatividade politica,
o exercicio da cidadania e a sacralizacdo do processo legislativo - enquanto substrato
do fenémeno da inflagdo legislativa. A convergéncia desses elementos, por sua vez,
além de sujeitar as acoes de governos a regéncia partiddria, esgarca o sistema juridico

perenizando um ininterrupto processo de martelamento do orbe constitucional.

Em Hamlet", uma das tragédias mais conhecidas de Shakespeare, a personagem
“Polonius”, apés dialogar com o principe da Dinamarca — que se fazia de louco para
vingar a morte do pai - faz a seguinte afirmacio: “embora isso seja loucura, mesmo
assim hd nela certo método”. Essa maxima shakespeariana se amolda com precisio ao

fendmeno da inflagdo legislativa no ordenamento juridico brasileiro.

Faria'4, escrevendo sobre o que ele define como sendo uma ingovernabilidade
sistémica do Estado intervencionista, compreende que a edicido de normas nio
sincronizadas em termos 16gico-formais, materiais e temporais - o que se desenvolve
a partir de objetivos especificos e circunstincias distintas - resulta na concepgio de

microssistemas e diversas cadeias normativas no Ambito do ordenamento juridico.

Com isso, afirma o autor, surge um circulo vicioso e paradoxal em que o Estado,
intentando disciplinar todos os espacos e dimensées do sistema socioecondmico, nio
¢ capaz de operar os instrumentos normativos de que formalmente dispoe. Assim,
quanto mais normas edita para dirimir conflitos, mais os multiplica pois os textos

legais tornam-se ambiguos e prolixos.

13 “[...] Embora isso seja loucura, mesmo assim hd nela certo método”. [...] (SHAKESPEARE, William,
1564-1616. Tragédias e Comédias Sombrias: obras completas William Shakespeare. Tradugio: Barbara Helio-
dora. Rio de Janeiro: Nova Aguilar, 2006. Hamlet: cena II, ato II. p. 436.

14 “Exponenciada pela ‘ingovernabilidade sistémica’ do Estado regulatério ou intervencionista, a auséncia
dessa internalizagdo e desse respeito estd na esséncia da inefetividade de suas leis,[...] o Estado regulatério ou
intervencionista passou a editar, de maneira nio sincronizada em termos l6gico- formais, materiais e tempo-
rais, sucessivas normas de comportamento, [...] acabaram gerando intimeros microssistemas e diversas cadeias
normativas [...] o resultado dessa estratégia acaba sendo um circulo vicioso e paradoxal: quanto mais procura
disciplinar e regular todos os espacos, dimensoes e temporalidade do sistema [...] quanto mais normas edita
para dirimir conflitos, mais os multiplica, na medida em que sua linguagem [...] se torna prolixa, ambigua [...].

(FARIA, José Eduardo. O Direito na Economia Globalizada. Sio Paulo: Malheiros, 1999. pp. 126-128).



1.1 heteronomia x autonomia

Se a preocupacio com a integridade do texto constitucional e com a unidade do
ordenamento juridico se revela inequivoca, e, portanto, necessiria, de outro lado, hd
um outro componente nao menos significativo para a validade de todo o sistema que a
“linha de produ¢ao” atualmente experienciada ignora. Trata-se do elemento humano,
relevante tanto no processo de formagao das regras, quanto e principalmente, na

compreensio do porqué se submeter ao direito posto.

Neste inicio de capitulo em que se discorre sobre o principio da cidadania, é preciso
trazer & lembranca as consideragoes de Carnelutti’ quando escrevera sobre a morte do
direito. Segundo o jurista italiano, gravita sobre todo o direito interno e internacional
um tipo superior de ordenamento juridico, muito mais elevado e mais amplo que

qualquer outro. Trata-se, conforme assevera, do ordenamento da prépria humanidade.

Para Carnelutti, as sociedades organizadas possuem um certo tipo de direito que se
torna o ponto de equilibrio para a coexisténcia do grupo. Esse preceito fundamental,
finaliza o professor, é que “cada um deve tratar os demais como pretende que estes o
tratem”. A esse tipo de direito a que Carnelutti se refere, a Constitui¢ao Federal de
1988 responde promovendo um encadeamento légico- sistémico entre as garantias do
artigo 5°, os objetivos do artigo 3°, os fundamentos do artigo 1° e a tremulagio do

conteido a-normativo aposto no preambulo da Carta, conforme se verd adiante.

Britt', refletindo sobre o humanismo como categoria constitucional, atribui
algumas dimensoes ao vocdbulo. Para o autor, a terceira dimensio concerne a um

conjunto de principios que se unificam em reveréncia ao sujeito universal que ¢é

15 “[...] acima do direito interno e do internacional existiria um ordenamento juridico mais elevado e mais
amplo: o da humanidade. Toda a sociedade possui o seu direito, constituido pelo conjunto daquelas normas,
que mostram o ponto de equilibrio para a coexisténcia do grupo. E jd que a sociedade humana também ¢ uma
sociedade, e exatamente a sociedade de todos os homens considerados do ponto de vista universal, também ela
possui um direito; e o preceito fundamental desse direito ¢ que cada um deve tratar os demais como pretende
que estes o tratem. (CARNELUTTI, Francesco. A Morte do Direito. Trad. Hilcomar Martins Oliveira. Belo
Horizonte: ed. Lider, 2008. p. 40).

16 “uma terceira dimensao conceitual do humanismol...] consiste num conjunto de principios que se unifi-
cam pelo culto ou reveréncia a esse sujeito universal que é a humanidade inteira. [...] “O certo é que a pessoa
humana passou a ser vista como portadora de uma dignidade inata, por isso que titular do ‘inaliendvel” direito
de se assumir tal como é: um microcosmo. Devendo-se lhe assegurar todas as condicoes de busca da felicidade.
[...] toda essa perspectiva do humanismo até hoje conserva o seu origindrio cardter politico-civil de prevaléncia
do reino sobre o rei. [...] que outra coisa nio significou sendo a consubstanciagio de trés paulatinas e correlatas
ideias-forca: a) o Direito por exceléncia é o veiculado por uma Constituicio politica, fruto da mais qualificada
das vontades normativas, que ¢ a vontade juridica da nagio; b) o Estado e seu governo existem para servir a
sociedade; ¢) a sociedade nao pode ter outro fim que nao seja a busca da felicidade individual dos seus membros.
[...] (BRITTO, Carlos Ayres. O humanismo como categoria constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2012.p.
19-21).



definido como sendo humanidade inteira. Assim, diz ele, tornar-se essencial que a
pessoa humana seja compreendida como portadora de uma dignidade inata, alids,

dignidade esta pressuposta desde a Carta inglesa de 1215.

Para o ex-presidente!’” do Supremo Tribunal Federal — STE essa perspectiva do
humanismo conserva um cardter politico-civil de “prevaléncia do reino sobre o rei”.
Nessa quadra, continua ele, resultam consubstanciadas trés ideias-for¢a: a primeira, é
a de que o Direito por exceléncia é aquele veiculado por uma Constitui¢ao politica
enquanto produto da “mais qualificada das vontades normativas”, a saber, a vontade
juridica de uma nacio; a segunda, ¢ a de que o Estado e seu governo existem para
servir a sociedade, nio o contrério, e a terceira, por fim, é a de que a sociedade deve

tencionar a busca da felicidade individual de seus membros.

A partir da premissa carneluttiana de que existe um ponto de equilibrio necessario a
coexisténcia do grupo — reciprocidade comportamental - e & vista do conteddo inscrito
em cada uma das “ideias-for¢a” descritas por Britto: o Direito por exceléncia eflui da
Constituigao; o Estado e seu governo servem 2 sociedade, e a busca pela felicidade
individual concerta as relagdes sociais, é possivel afirmar que quando o Estado intenta
disciplinar todos os espacos e dimensées do sistema socioecondmico, ele nao apenas
cria paradoxos, mas também obstrui o exercicio de liberdade dos individuos a quem

deveria servir.

Esse atrofiamento de liberdade interessa a funcionalidade do sistema referido no
inicio deste trabalho. Por que razao, por exemplo, um individuo se preocuparia em
ceder seu assento em um coletivo para uma mulher gravida, se nio existe uma lei que
o obrigue. Embora esse comportamento seja esperado de alguém esclarecido e ciente
do ponto de equilibrio Carneluttiano, a sujei¢io a um Estado keynesiano (naquilo que
se refere A intervencao estatal em todas as dimensoes socioecondmicas) condiciona o

comportamento humano a heteronomia'®, cujo contetdo foi trabalhado por Kant®.

17  Carlos Ayres Britto, foi presidente do Tribunal Superior eleitoral no periodo compreendido entre 06.05.08
e 22.04.10; foi presidente do Supremo Tribunal Federal — STE, entre 19.04.12 ¢ 18.11.12.

18 HETERONOMIA - s.f. condigio de pessoa ou de grupo que receba de um elemento que lhe é exterior, ou
de um principio estranho 2 razdo, a lei a que se deve submeter. (7n: FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda.
Novo Diciondrio Aurélio da Lingua Portuguesa. 42 ed. Curitiba: Positivo, 2009, 1034.).

19 “A autonomia da vontade é o tnico principio de todas as leis morais e dos deveres conforme a essas leis:
toda heteronomia do arbitrio, ao contrério, nio somente nao funda nenhuma obrigagio, mas é além disso oposta
ao principio da obrigacio e da moralidade da vontade. (KANT, Immanuel. Critica da Razdo Prdtica. Trad.
Monique Hulshof. Petrépolis: Editora Vozes, 2020, p. 53).



Em complementagéo A narrativa iniciada no parégrafo anterior, tramita na Cimara
dos Deputados o projeto de lei n° 9.452/2017%, cujo mérito visa exatamente
regulamentar essa questao. A ementa esclarece que idosos, mulheres grévidas ou com
crianga de colo e pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida, terdo preferéncia para
uso dos assentos do transporte coletivo. Significa dizer que operando a heteronomia,
mesmo as questdes mais comezinhas - presentes no fluxo natural das relagoes de vida
comunitdria - demandam interven¢io de um terceiro que oriente o comportamento

humano, no caso, o Estado.

No Distrito Federal, a lei n° 5.531%', de 27 de agosto de 2015, ao estabelecer
medidas para garantir a prote¢do de docentes no ambiente educacional, chega ao
extremo de afirmar, em seu artigo 2°, que “fica assegurada a autoridade do professor
no local da aula”, como se um dispositivo, produto regular do processo legislativo,
fosse instrumento hdbil a estabelecer uma norma que notadamente nio exsurge do
direito posto, mas da compreensio de vida comunitdria, onde a coexisténcia do grupo

deve ser racionalmente respeitada.

O problema é que quando o legislador segmenta sua atividade legiferante, e
responde pontualmente a cada minimo conflito com a edi¢do uma nova regra, ele
nao apenas quebra a organicidade do sistema juridico, mas também, rompe, pela
insisténcia, a integridade do texto constitucional. De outro lado, ao for¢ar o individuo
a fitar os olhos indefinidamente para o interior da caverna® o legislador se apropria
de uma responsabilidade que nao ¢ dele, mas de cada membro da comunidade que se

pressupoe deveria ser servida pelo Estado e seus governos.

Fala-se da necessidade de preservagio do direito a que se refere Carnelutti; do
ordenamento da prépria humanidade; aquele direito que serve como ponto de
17 . . A . . .
equilibrio para a coexisténcia do grupo, e que, por isso mesmo, colocado acima de todos
os outros, deve ser resguardado pelo homem que experiencia cidadania na plenitude
firmada pela Constitui¢ao; o homem em autonomia, no sentido de autogoverno, que
reconhece e maneja com liberdade os instrumentos de vida civilizada elencados como

principios no texto constitucional.

20 Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 9.452/2017. Disponivel em http://www.camara.leg.br. Acesso
em 15 out 20.

21 Distrito Federal. Lei n® 5.531, de 27 de agosto de 2015. Dispoe sobre a protegdo ao professor e ao servidor
ou empregado da educagao no Distrito Federal. DODF n° 167, 28.08.15. se¢ao 1, Brasilia, DF, ano 127, p. 1.
22 expressdo faz mengio a “alegoria da caverna’, de Platdo, onde prisioneiros sdo mantidos desde o nascimen-
to olhando para uma parede. Ali s3o projetadas sombras, ¢ estas sombras, para eles, tornam- se a tinica realidade

de vida possivel. (mais informacoes veja na obra: Platao. A Repiblica, Livro VII. Trad. Edson Bini, Sao Paulo:
Edipro, 2016, Kindle).



Na obra intitulada “o que é esclarecimento?” Kant afirma que liberdade ¢ a
faculdade de poder obedecer a prépria razio. Para tanto, diz ele, é necessdrio que o
q
homem se emancipe, que seja capaz de analisar e decidir as situacées de seu cotidiano
q ¢
(principalmente em se tratando de vida comunitdria) fazendo um uso publico dessa

razao. Esclarecimento, assim, seria a saida do ser humano de sua menoridade??.

A expressdo “uso publico” refere-se a necessidade de que 0 homem (género humano)
exponha a didlogo coletivo suas decisoes, testando-as em processo continuo de tentativa
e erro, pois esse modelo estimula o cidadao a abrir-se a coletividade. De outro lado,
observa o fildsofo, interessa aqueles que assumem fungao de governanga induzir os
demais a ndo se arriscarem fora do “andador dentro do qual foram confinados™.

Afinal, “agir com autonomia seria um ato arriscado”.

O fenémeno da inflagao legislativa traduz exatamente essa percep¢io. Quando
o principio da cidadania nao é manejado integralmente, o homem permanece em
menoridade; e uma vez em menoridade, ¢ também incapaz de obedecer a prépria
razao; e nao obedecendo a prépria razdo, nao evidencia autonomia necessdria para
fruir das liberdades individuais, ciente de que os interesses da coletividade devem ser
preservados. Sem esse discernimento, a lei se transforma no péndulo de suas agoes em
vida comunitdria, e torna-se confortdvel outorgar a terceiros o curso de suas decisoes.
Nesse sentido, escolher representantes industriosos quanto a atividade legislativa

aparenta ser a melhor opgao.

Quanto a defini¢io de cidadania, Marshall® secciona o conceito em trés elementos:
civil, politico e social. O primeiro relacionado aos direitos necessdrios a liberdade
individual (o que subentende esclarecimento e uso da razao); o segundo inerente a
possibilidade de o cidadao participar ativamente do processo politico, e o terceiro,
concernente a tudo o que vai, desde o direito a um minimo de bem-estar econémico

e seguranga, ao direito de participar, por completo, na heranca social”.

23 “esclarecimento ¢ a saida do ser humano de sua menoridade, menoridade essa na qual ele se inseriu por
sua propria culpa. Menoridade ¢ a incapacidade de se servir de seu préprio entendimento sem a conducio de
outrem. (KANT, Immanuel, ez a/. O que é esclarecimento? Trad. Paulo César Gil Ferreira. Rio de janeiro: via-
verita, 2011; p. 23).

24 aqueles tutores que [...] assumiram a supervisdo sobre os homens, cuidam para que a maior parte da
humanidade [...] considere o passo para a maioridade além de penoso, muito perigoso. [...] e terem cuidadosa-
mente impedido que essas tranquilas criaturas pudessem arriscar um passo fora do andador dentro do qual
eles as confinaram, eles mostram, em seguida, o perigo que as ameagaria, se elas tentassem caminhar sozinhas.
ibidem. p. 24).

25 vide nota de rodapé n° 4.
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Para Aradjo®, a formagio da nacionalidade brasileira traduz a habilidade de se
acomodar; de se submeter sem questionamentos as regras determinadas pelas
autoridades, pois prevalece como caracteristica atdvica do povo a facilidade de
adaptagio as adversidades da vida. Assim, continua o autor, as transformagdes sociais

ocorrem em ritmo lento e inabitual.

Aratijo” destaca, ainda, que o Brasil mudou de regime politico por mais de uma
vez, e, mesmo assim, situacoes sociais bdsicas permanecem praticamente inalteradas.
Para ele, nio se trata de identificar uma simples continuidade de distor¢oes histéricas,
mas sim, da percepcio de que o que ndio se altera é a estrutura de poder, a _forma e a
Jormula geral com a qual o Estado, ou quem o representa, mantém seu dominio sobre as

pessoas.

Carvalho®™, consoante transcri¢io assentada na introducio desta pesquisa,
compreende que hd uma sensagao desconfortivel de incompletude da construgao do
cidadao brasileiro, e uma das razées para isso, diz ele, aparenta ligar-se com a cronologia

e l6gica descrita por Marshall, jd que o fend6meno no Brasil obedeceu a ordem inversa.

Nabuco® analisou o trabalho de Espinosa quando este escrevera sobre o governo de
Balmaceda, e sobre a revolucio chilena de 1891. Dentre suas consideragoes destaca-se a

afirmagao de que os tragos caracteristicos da nagao chilena e brasileira se assemelhavam.

Seus escritos foram publicados como artigos no jornal do comércio de 1895, e
o diplomata-jurista ali j4 ressaltava que tanto no Chile quanto no Brasil, as nagoes
se encontravam em “menoridade”. As liberdades e os direitos de cada uma estariam

resguardados por principios e algumas tradi¢des que nao passavam de barreiras morais.

Paine®, ao refletir sobre os direitos do homem afirmara, ainda no século 18, que

a razio e a ignordncia, opostas reciprocamente, sao capazes de influenciar a maior

26 vide nota de rodapé n° 5.
27 “ora, desde 1500 o Brasil mudou de regime politico, grosso modo, nada menos de trés vezes: foi coldnia,
8 g
foi império e hoje é republica. E inquietante pensar, no entanto, que situagdes sociais bdsicas tivessem permeado
incélumes quase cinco séculos. [...] ndo se trata, evidentemente, de ‘continuidade’, como se muito do que vemos
hoje de distor¢oes e desequilibrios tivessem chegado a nés da mesma forma como se apresentavam havia séculos.
Na verdade, o que permanece incélume [...] é a estrutura de poder, a forma e a férmula geral com que o Estado,
ou quem o representa, mantém seu dominio sobre as pessoas”. (ARAUJO, op. cit. p.22)
28 vide nota de rodapé n° 6.
29 “Em nossos paises, onde a nagio se mantém em menoridade permanente, as liberdades, os direitos de
cada um, o patriménio de todos, vivem resguardados apenas por alguns principios, por algumas tradigées ou
costumes, que ndo passam de barreiras morais, sem resisténcia e que o menor abalo deita por terra. (NABUCO,
oaquim. Balmaceda. 2017, posicio 478/485. E-book).
q ¢
30 “A razao e a ignorancia, opostas reciprocamente, influenciam o grosso da humanidade. Se uma ou outra
puder expandir-se suficientemente num pais, a mdquina do governo funcionard com facilidade. A razao obedece
a si mesma e a ignorancia se submete a tudo que lhe seja ditado. (PAINE, Thomas. Direitos do Homem. Trad.
Edson Bini. Sdo Paulo: Edipro, 2005, p. 123).



parte da humanidade. Segundo ele, se uma ou outra se expandir suficientemente em
um pais a mdquina do governo funcionard bem. A razio, continua ele, obedece a
si mesma; a ignorancia, por sua vez, submete-se a tudo que lhe seja ditado*. Fux™
compreende que um cidadio que desconhece os direitos que ostenta jamais poderd

exercé-los em juizo ou fora dele.

Do ponto de vista dos escritos de Marshall, e a luz das reflexées de Aratijo, Carvalho,
)

Nabuco e Paine* é possivel admitir que pelo menos dois dos trés elementos utilizados

pelo soci6logo britanico nao se materializam adequadamente na realidade da cidadania

brasileira. Mais que isso, interessa ao sistema ja referenciado manter o homem “no

andador dentro do qual fora confinado”. Afinal, consoante afirma Fux, o cidadao que

nao conhece seus direitos, certamente também nao poderd exercé-los.

Constata-se que os direitos politicos nao se realizam adequadamente, porque
sao metodicamente regrados para que os partidos assegurem a continuidade de
gerenciamento das acoes de governos, proposi¢io que serd desenvolvida no segundo
capitulo deste trabalho. Os direitos civis, porque as liberdades individuais pressupoem

uma autonomia de vontade aqui estrategicamente ainda nio cimentada.

1.2 Harmonia social, sistema de regras e processo formacional

Paine* também escrevera que o homem nao ingressou na sociedade para se tornar
pior do que era antes, ou para ter menos direitos do que tinha anteriormente, mas para
ter esses direitos mais bem assegurados. Segundo Paine, os direitos naturais constituem
o fundamento de todos os direitos civis. Aqueles, concernentes a0 homem por forca
de sua existéncia; estes, concernentes a0 homem por forca de ser, ele, um membro da

sociedade.

* O nome de Thomas Paine consta como um dos “pais fundadores” dos EUA.
31 *_7[...] um direito inacessivel sob a ética de sua ininteligibilidade arrasta a inacessibilidade a justiga, uma
vez que um cidaddo que desconhece os direitos que ostenta jamais poderd exercé-los em juizo ou fora dele.(FUX,
Luiz. Revista da EMER], Rio de Janeiro, v.4, n. 15, p. 145, 2001.).
Disponivel em: www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/revistal 5/revistal 5142.pdf. Acesso em: 12
jun 20.
“cabe-nos, agora, examinar os direitos civis do homem e mostrar como uns se originam dos outros. O
32 g g
omem nao ingressou na sociedade para se tornar pior do que era antes, nem tampouco para ter menos direitos
h g dad t doq t t t direit
do que tinha anteriormente, mas para ter esses direitos melhor assegurados. Seus direitos naturais constituem o
q g
fundamento de todos seus direitos civis. [...] os direitos naturais sio aqueles que concernem ao homem por forca
q q G
de sua existéncia. [...] os direitos civis sio aqueles que concernem ao homem por forca de ser ele um membro da
q q G
sociedade. Todo direito civil tem por fundamento algum direito natural preexistente no individuo [...]. (PAINE,

op. cit. p. 54).
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Escrevendo sobre a natureza das relagoes sociais, Althusius® afirma que politica é a
arte da associagao entre os homens com o objetivo de estabelecer, cultivar e conservar
a vida social entre eles. Por essa razdo, diz o autor, os participantes dessa relacio
denominam-se “simbiéticos”, pois se comprometem uns com os outros, por acordo
explicito ou ticito, a comunicarem, mutuamente, aquilo que for util e necessdrio ao

exercicio harmonioso dessa vida em sociedade.

Prefaciando o trabalho referenciado no pardgrafo anterior, Elazar* afirma que
o grande projeto de Althusius foi desenvolvido a partir de uma série de blocos de

constru¢ao, ou células, que se autogovernam.

Organizadas internamente, e ligadas umas as outras por alguma forma de relagao
consensual, essas “células” se unem para alcangar um nivel mais elevado de harmonia.
Elazar afirma, ainda, que embora algumas criticas possam ser feitas aos escritos de
Althusius, é correto afirmar que nenhuma sociedade civil pode existir sem alguma base

de natureza transcendental que seja capaz de obrigar e vincular os cidadaos.

Hart® critica o entendimento de que a obediéncia a um sistema juridico decorra de
irrestrita sujei¢ao a um soberano juridicamente ilimitado. O filésofo britanico analisa
as diferencas entre obrigagio juridica e obrigacao moral, e desenvolve o entendimento
de que o direito deve ser interpretado a partir da concepgao de um conjunto de regras.
Segundo afirma, elaborar leis ndo necessariamente significa ordenar as pessoas que

fagam alguma coisa.

Para Hart, as regras impoem obriga¢oes quando se torna substancial a pressao social

sobre aqueles que se desviam, ou, tentam desviar-se do comportamento esperado. Por

33 “apolitica é a arte da associagio de homens com o objetivo de estabelecer, cultivar e conservar a vida social
entre eles. Por essa razdo sdo chamados de “simbidticos”. O objeto da politica é, portanto, a associagio na qual
os simbiontes se comprometem uns com os outros, por acordo explicito ou tdcito a comunicarem mutuamente
o que for util e necessdrio ao exercicio harmonioso da vida social. (ALTHUSIUS, Johannes. Politica. Trad.
Frederick S. Carney. Indianapolis: Liberty Fund, 1995, Kindle, posi¢iao 1116, tradugio nossa).
34 “o grande projeto de Althusius ¢ desenvolvido a partir de uma série de blocos de construcio, que se inicia a
partir das conexdes mais {ntimas, até chegar a comunidade universal. Cada um estd ligado aos outros por alguma
forma de relagio consensual. [...] nenhuma sociedade civil pode existir sem alguma base em normas transcen-
dentes que obriguem e vinculem os cidadios [...].(ELAZAR, Daniel J. in ALTHUSIUS, Johannes. Politica.
Translated, Frederick S. Carney. Indianapolis: Liberty Fund, 1995. Ebook, posi¢io 542; 630, tradugao nossa).
35 “uma vez abandonada a nogio de que os fundamentos de um sistema juridico consistem em um hdbito
de obediéncia a um soberano juridicamente ilimitado, e substituida pela concepgio de uma regra dltima de
reconhecimento, [...] neste aspecto, fazer leis difere de ordenar as pessoas que fagam coisas [...] As regras sao
concebidas e referidas como impondo obrigagoes quando ¢é grande a pressdo social exercida sobre os que delas
se desviam. [...]. A introducio de um corretivo para cada defeito poderia em si ser considerado um passo na
passagem do mundo pré-juridico para o juridico. [...] como j4 sustentamos, é em termos de tais regras, e nao em
termos de ordens baseadas em ameacas que as ideias de ato legislativo e de revogagio devem ser compreendidas.
(HART, Herber, L. A. O conceito de Direito. Trad. A. Ribeiro Mendes. 52 ed. Coimbra: Fundag¢ao Calouste
Gulbenkian, 2007, pp: 18; 27; 103; 104 ¢ 122).



isso, em qualquer momento dado, afirma o autor, a vida de uma sociedade que decorra
de um modelo harmonico baseado em regras, sejam estas juridicas ou nao juridicas,
enseja o surgimento daqueles que cooperam e voluntariamente preservam o sistema,

e, de outro lado, daqueles que as rejeitam.

Enquanto as regras primdrias relacionam-se as a¢oes que os individuos podem ou
nao realizar, as regras secunddrias servem para corrigir as limitacoes encontradas na

. . JoR , . ;. e e e .
primeira espécie, afirma o filésofo. Assim, as regras secunddrias existiriam em sistemas
juridicos desenvolvidos, e serviriam como passagem de um mundo pré- juridico para
um mundo juridico. Para Hart, o direito, entdo, pode ser caracterizado como a uniao
desses dois tipos de regras. As primeiras, de natureza mais primitiva; as segundas,
conforme sustenta, necessdrias ao estabelecimento das condicoes de validade,

reconhecimento e possibilidade de altera¢iao das primeiras.

Se as regras primdrias disciplinam o comportamento humano, as regras secunddrias
legitimam o somatério das anteriores. Para tanto, Hart elabora uma segunda divisao
que d4 origem as regras de reconhecimento — as quais emprestam validade ao sistema
de regras - e, de outro lado, as que ele denomina como sendo regras de alteragdo, que
conferem poder a um individuo ou a um corpo de individuos para introduzirem novas
regras primdrias. O autor sustenta, por fim, que é em termos de tais regras, ¢ nao em
termos de ordens baseadas em ameagas que as ideias de ato legislativo e de revogacao

devem ser compreendidas.

Nesse passo, torna-se possivel concluir que existe um fundamento primeiro a partir
do qual o ordenamento juridico se estabelece. Esse fundamento nio descende da
intervengio estatal porque é superior ao proprio ordenamento juridico (Carnelutti);
destina-se a melhor assegurar os direitos do homem (Paine); se equilibra sobre a
l6gica de um comportamento simbidtico (Althusius), possui natureza transcendental
capaz de vincular os cidadios (Elazar) e possibilita, ainda, a participa¢io individual
no processo de criagdo e alteragao de regras, reconhecendo a legitimidade de cada

membro da sociedade para autenticar e limitar as incertezas do sistema (Hart).

Tal fundamento encontra-se descrito no preAmbulo® da Carta Politica de 1988.
Observa-se que o constituinte teve o cuidado de nao apenas identificd-lo, mas
também, de adjetivar os elementos que a partir do artigo 1° do texto seriam objeto
de normatizagio. Diz a “ementa” que a assembleia constituinte institufa um Estado

democrdtico, destinado a assegurar o exercicio de direitos sociais e individuais como
36 BRASIL. Constituig¢io (1988), PreAmbulo. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 18 jan 21.
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valores supremos, de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na

harmonia social. (grifo nosso).

Uma vez que a obediéncia a um sistema juridico nao decorre de desmedida sujei¢ao
a um soberano juridicamente ilimitado, mas sim, da compreensio de que o direito
deve ser assimilado a partir da utilizagido de um sistema de regras; e, também assim,
uma vez que harmonia social reivindica reciprocidade comportamental (Carnelutti),
entdo, ¢ possivel afirmar que quando se fala de cidadania fala-se de um vocdbulo

plurissignificativo.

De um lado, porque a eficicia do sistema juridico se manifesta quando o cidadao
se conscientiza da necessidade de participar do sistema de regras. De outro, porque
o resguardo da harmonia social, fundamento primeiro do préprio sistema juridico,
apenas se torna real quando o individuo, em autonomia de vontade, opta por viver em

comunidade, por conseguinte, simbioticamente exercendo cidadania.

Faria? ratifica o asserto acima descrito. Segundo o autor, um determinado sistema
juridico nao se torna eficaz apenas porque é um conjunto de regras internamente
coerente em termos légico-formais, ou porque estd sustentado no monopdlio da forca
do poder que o positivou. O sistema se torna eficaz porque os atores incorporam em
suas consciéncias a premissa de que essas regras legais devem ser invioldveis. Sem a
internalizagao de um sentido genérico de disciplina, e sem o sistemdtico respeito as

leis, a eficicia de uma determinada ordem legal acabaria comprometida.

Platao®, ao escrever sua tltima obra, intitulada, “As leis”, atribuiu ao legislador
trés principais objetivos: a liberdade, a unidade e a racionalidade do Estado para o
qual legisla. Dizia ele que a legislagao e a fundagio de Estados eram, na verdade,
empreendimentos que exigiam que homens aprimorassem, acima de tudo, outros

homens a virtude®.

A forma meticulosa com a qual o preAmbulo da Constitui¢ao delineia o que seria

normatizado a partir do artigo 1°, nio deixa dividas quanto ao fato de que o Estado

37 “Neste sentido, um determinado sistema juridico nio se torna eficaz apenas porque ¢ um conjunto de
regras internamente coerente, em termos logico-formais; ou entdo, porque estd sustentado no monopdlio da
forca do poder que o positivou. Ele também se torna eficaz porque os atores incorporam em suas consciéncias
a premissa de que essas regras legais devem ser invioldveis. Sem a internalizagio de um sentido genérico de dis-
ciplina e sem o sistemdtico respeito as leis, aos c6digos e as normas, a eficicia de uma determinada ordem legal
acabaria sendo comprometida. [...] (FARIA, op. cit., p. 126).

38 “O ateniense: Dissemos que o legislador tem que visar em sua legislagio a trés objetivos: a liberdade, a
unidade e a racionalidade do Estado para o qual legisla. [...] (PLATAO. As leis: incluindo epinomis. Bauru:
Edipro, 1999, Livro 111, p. 169).

39  “Mas, em verdade, a legislacio e a fundagio de Estados sio empreendimentos que exigem que homens
aprimorem, acima de tudo, outros homens na virtude.” (ibidem, Livro IV, p. 178).



instituido em 1988 visa efetivamente aprimorar outros homens a virtude. Significa
dizer, preparar o individuo, entdo membro de uma sociedade, para se tornar cidadao,
parte de uma comunidade. Fala-se de aprimoramento, porquanto o alicerce dessa
virtude preexiste & prépria fundagio do Estado — tem raizes na institui¢ao familiar — se

movimenta na mesma 6rbita da harmonia social e se perfaz em trés etapas.

O artigo 226 da Constituigao Federal certifica que a familia é a base da sociedade, e
por isso, ela se torna destinatdria de prote¢ao especial. Observa-se que a norma contida
neste dispositivo nao a institui, e nem poderia fazé-lo, vez que, conforme dito, a familia
precede a existéncia do Estado. A redagao do artigo 226, na verdade, constitucionaliza

sua importancia, pois a reconhece como o locus onde instituto da cidadania é gestado.

Na familia sao digitalizados os tragos da ancestralidade, transmitidos valores, crencas
ou a auséncia destas, os costumes sio preservados, a divisao de tarefas compreendida
e as primeiras nogoes de vida coletiva ensementadas. Um ambiente familiar estdvel
¢ o ventre onde o tipo superior de ordenamento juridico de Carnelutti também se

desenvolve. Esta ¢ a primeira etapa da construgao do principio da cidadania.

O artigo 205, por sua vez, atesta que a educagio ¢ dever do Estado e da familia, visa
a0 pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho. Nesta segunda fase, soma-se a familia o Estado, a Carta
constitucional se refere a “pessoa’, nao a “cidadao” - j4 que o processo formativo estd em
curso - e estabelece trés objetivos a serem alcangados por intermédio dessa educagio:
formar o individuo, formar o cidadao, formar o profissional. Essa abordagem serd

retomada na conclusio deste trabalho.

O terceiro estdgio do processo de formagao do cidadio se efetiva quando o Estado
nao “disciplina todos os espagos e dimensoes do sistema socioecondmico”, portanto,
na auséncia do fendmeno da inflagio legislativa. Pressupondo-se exitosas as duas
primeiras etapas, agora ¢ preciso liberdade kantiana para que o individuo, uma vez
“formado”, racionalmente participe do sistema de regras, livremente compreenda a
necessidade-utilidade de resguardar o ponto de equilibrio da coexisténcia do grupo, e

altruisticamente faca uso de suas liberdades individuais.

A efetividade dos direitos e garantias fundamentais decorre, dentre outros fatores, do
tipo de intervencio que o Estado seja obrigado a realizar. Sem maior aprofundamento
neste campo jd que o objeto de pesquisa caminha em outra diregio, é preciso

lembrar que os direitos denominados publicos subjetivos, como regra, se realizam e
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experienciam eficdcia a vista de uma nio intervencio estatal. E a inagao do Estado que

habitualmente propicia a fruigao desse tipo de direito.

De outro lado, hd um segundo grupo de direitos que demanda algum nivel de
interven¢io. Do ponto de vista do plano material, por exemplo, tem-se as agdes estatais
direcionadas a remogao (ou, pelo menos, a diminuigao) dos fatores de desigualdades
sociais. Dito de outro modo, fala-se das ag¢oes distributivistas de emprego, de renda
e de patrimonio. Portanto, o entendimento anteriormente firmado a respeito da
terceira etapa do processo formacional de cidadania, sob nenhuma hipétese pode ser

interpretado como a defesa de uma ampla e irrestrita inagio estatal.

Malan® afirma que uma democracia republicana deve incorporar, além do ideal
democrdtico, também o ideal republicano, e a virtude civica dos cidadaos. E isso,
continua ele, ndo se revela apenas quando se deposita/digitaliza votos nas urnas, mas
ainda, no acompanhamento regular e atento das a¢des daqueles que foram eleitos
representantes, e na fiscalizagao das agdes e da eficicia dos Poderes da Republica, em

termos de bens e servigos que devem ser prestados a populagio.

Embora relevante a percep¢io de Malan, ela se torna impossivel a vista de uma
cidadania incompleta, e, por conseguinte, condescendente com a hipertrofia
normativa. Mesmo porque, conforme serd demonstrado adiante, nao se pode falar em
representatividade politica quando a fonte primeira do poder de mando historicamente

¢ alijada do processo politico-eleitoral.

1.3 Deveres decorrentes do principio da cidadania

Britto*! estabelece um paralelo entre Deus x mundo criado; povo x Constitui¢io
concebida. Conforme descreve, para fundar o universo Deus faz o que é préprio da

poténcia em que Ele consiste e impée a Si mesmo as prdprias condi¢des de trabalho.

40 “uma democracia republicana deve também incorporar, além do ideal democrdtico expresso nas consid-
eracdes acima, o ideal republicano, a virtude civica dos cidadios. E isso se revela ndo apenas ao depositarem/
digitarem seus votos nas urnas por ocasido de datas eleitorais. Mas ainda no acompanhamento regular e atento
tanto das agoes daqueles que cada um elegeu como seus representantes, quanto das agoes e da eficdcia dos
Poderes da Republica, em termos de bens e servigos piblicos que devem ser prestados [...]”.(MALAN, Pedro.
in BACHA, Edmar, de Carvalho. 130 anos: em busca da Reptiblica. Rio de Janeiro: editora Intrinseca, 2019,
posi¢ao 237— Ebook).

41  “Para fundar o universo, Deus faz o que é préprio da poténcia em que Ele consiste: impoe a si mesmo as

q q

préprias condigoes de ‘trabalho. [...] Para fundar o Direito, o povo, na mesma pegada, se autoimpde as coorde-
nadas de atuagio legiferante. [...] Se é olhando para o Universo que reconhecemos a soberania de quem o fez, é
também olhando para a constituicao que reconhecemos a soberania de quem a procriou como norma juridica

primdria. (BRITTO, Carlos Ayres. Teoria da Constitui¢io. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2006, pp. 26-27).



Para fundar o Direito, continua o autor, o povo se autoimpode as coordenadas de

atuagao legiferante.

Assim, continua Britto, se é olhando para o universo que se reconhece a soberania
de quem o fez, é olhando para a Constitui¢io que se reconhece a soberania de quem
a criou. E preciso, entao, compreender o significado que a cidadania tem para essa
“Norma Juridica Primdria” promulgada em 1988, principalmente porque o constituinte
teve o cuidado de inclui-la como fundamento da Republica.

Moraes*?

compreende que o preAmbulo de uma Constituigao pode ser definido
como o documento de intengdes do diploma, e consiste em uma certidao de origem e
legitimidade do novo texto, uma proclamagao de principios demonstrando a ruptura
com o ordenamento constitucional anterior, e o surgimento juridico de um novo
Estado. Segundo afirma, tal instrumento deve fazer referéncia as justificativas e aos

grandes objetivos e finalidades almejados.

Para o ministrodo STE apesar de nao fazer parte do texto constitucional propriamente
dito, e consequentemente, nio conter normas constitucionais de valor juridico
autdénomo, o “prelidio” da Carta Politica vigente nao ¢é juridicamente irrelevante, uma
vez que deve ser observado como elemento de interpretagio e integragao dos diversos
artigos que lhe seguem. Vale dizer, nio se trata de norma constitucional, porém, traca

as diretrizes politicas, filos6ficas e ideolégicas da Constitui¢ao.

Exatamente nesse sentido foram tecidas consideragoes a respeito da harmonia social,
fundamento primeiro do sistema juridico e elemento nuclear de interpretagio e de
integracio dos artigos que compdem o texto constitucional. A questao a ser enfatizada
a partir deste ponto, guarda relagio com a importincia da atividade humana para que

as denominadas “normas constitucionais de valor juridico autbnomo” se concretizem.

Nesse sentido, ¢ preciso dizer que a promulga¢io®® da Constituicio Federal de 1988
espraiou para a sociedade brasileira abundante gama de garantias, direitos e liberdades

que se concretizam por intermédio da a¢do humana*. Tal premissa ¢ ratificada pela

42 “ O preambulo de uma Constitui¢io pode ser definido como documento de intengoes do diploma, e con-
siste em uma certidao de origem e legitimidade do novo texto e uma proclamagio de principios, demonstrando
a ruptura com o ordenamento constitucional anterior e o surgimento juridico de um novo Estado. [...] apesar de
nao fazer parte do texto constitucional propriamente dito e, consequentemente, nio conter normas constitucio-
nais de valor juridico auténomo, o preAmbulo nio ¢é juridicamente irrelevante, uma vez que deve ser observado
como elemento de interpretagio e integracio dos diversos artigos que lhe seguem. (MORAES, Alexandre de.
Direito Constitucional. 242 ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 20).

43 a partir desse pardgrafo serdo utilizados fragmentos do artigo intitulado: Deveres decorrentes do principio
da cidadania, publicado na obra “Direitos Fundamentais sob a ética do Humanismo Juridico: uma homena-
gem ao ministro Carlos Ayres Britto. Belo Horizonte: ed. Dialética, 2020, p. 9).

44 “A Constitui¢ao precisa do ser humano. E o homem, como seu criador que, ‘atuando a Constituicio, a faz



norma contida no pardgrafo tGnico do artigo 1° do Texto, uma vez que sua reda¢io
reitera categoricamente a quem pertence a titularidade de exercicio das prerrogativas

na Carta nominadas: “todo poder emana do povo™.

Identifica-se uma ordem precisa, teleolégica e metodologicamente ajustada quando
efetivamente encadeado o arcabouco da parte normativa, com induvidoso propésito de
franquear primado ao cidadao. A sequéncia em que foram elencados titulos estamentos
da Lei inauguradora da nova ordem do Estado redemocratizado, transcende qualquer

davida quanto a primazia da caracteristica exarada em linhas pretéritas.

A Norma fora arquitetada primeiramente pelos necessirios fundamentos da

Republica — Titulo I, seguindo-se imediatamente os direitos e garantias fundamentais

— Titulo II, e somente a partir do Titulo III instrumentaliza-se, efetivamente, a
organizacio do Estado. Uma vez que o constituinte reconheceu a importincia da
familia para toda a sociedade, sua prote¢ao encontra-se descrita no Titulo VIII, que

circunscreve a ordem social.

Uma das caracteristicas mais acentuadas da Constitui¢do Federal vigente, e
qui¢d aquela que primeiro materializa, que corporifica legisticamente o sentido de
pertencimento do individuo a uma nagio, que viabiliza garantias de vida, de liberdade,
de igualdade e de propriedade ao individuo de modo a tornd-lo sujeito reflexivo de
salvaguardas institucionalizadas em nivel maximo de prote¢do normativa, assenta-se
na preeminéncia do vocdbulo cidadania, e assim se dd4 em toda amplitude que o termo

comporta.

Diz-se reflexivo, porquanto, a cada prerrogativa afiancada constitucionalmente
como aquelas a que alude o titulo II capitulo I da Lei referida, ao tempo em que o
Texto atribui titularidade ao individuo para o exercicio de direitos e garantias, também
o posiciona como destinatdrio de limites, de deveres e de obriga¢oes. Essa caracteristica
bindria do instituto da cidadania é imanente a reciprocidade comportamental que atua
como fundamento primeiro sobre o qual o0 ordenamento juridico se ergue. Tanto assim
que Herkenhoff* considera que cumprir deveres com o Estado e com a comunidade

também define o conceito de cidadania.

real.” (GONCALVES, Antonio, F. de M. licoes de cidadania. Brasilia: OAB, 2003. p. 14).
45 vide referéncia n° 9.

46 “o que ¢ ser cidadao? [...] gozar dos direitos civis e politicos e cumprir os deveres que temos para

com o Estado e a Comunidade.”(HERKENHOFFE, J. Baptista. Cidadania. Manaus: Valer, 2000, p. 18).



Moraes?’ afirma nao haver divida de que houve evolugio quanto ao instituto
nos sistemas politico e juridico em nosso pais. O Diciondrio Aurélio® da Lingua
Portuguesa, define-o como a qualidade ou estado em que se encontra o cidadao, ou,
modo diverso, o individuo no gozo dos direitos civis e politicos de um Estado, e no

desempenho de seus deveres para com este.

Estudos empreendidos sobre exercicio de cidadania no Brasil, especificamente a
partir de 1988, enaltecem corretamente o cardter garantista de direitos e liberdades,
e, por certo, o manuseio desse tema elastiza a compreensao do conceito e facilita a
apropriacio de seu significado pelos diversos matizes que compdem a heterogénea

sociedade brasileira.

Do ponto de vista sociolégico, rememore-se o trabalho de Durkheim® quando
afirmara que a reunido de nimero mais ou menos considerdvel de grupos sociais
secunddrios formava uma sociedade politica. Via de consequéncia, os sujeitos
intervenientes das complexas e profusas relagbes que orquestram a dinimica

sociopolitica brasileira, s3o tal-qualmente titulares de direitos e deveres.

A inafastabilidade dessa caracteristica bindria de direito-dever, conduz a duas
relevantes ilacoes: propulsa a sociedade metamorfoseando-a em comunidade, e
comuta um Estado em Nagao. A légica consequente é que vida em comunidade nio
se estabelece, nio se edifica, e nao se desenvolve sob espeque da imposi¢ao de todas as
vontades, de todos, a todo modo e em todo tempo, sob risco de fratura da estrutura
institucionalizada de poder que equilibra o ondeamento caracteristico das complexas

relagdes de uma sociedade plarima.

Se de fato a Constituigdo é o resultado da mais qualificada das vontades normativas
- vontade juridica de uma nagio (Britto) - entdo, o exercicio do fundamento a
que se refere o inciso II do artigo 1° da Carta, nao pode implicar em desmesurada
possibilidade impositiva de vontades. Ao contririo, deve representar o ponto de
equilibrio entre as mais variadas vontades presentes nos relacionamentos sociais. Nao

h4 como reconhecer-se direitos ilimitados; nao existem liberdades absolutas; nenhuma

47 "Nio hd davida de que houve evolugao quanto aos termos “cidadania” e “cidadio” nos sistemas politico e
juridico em nosso pais.” (MORAES, Alexandre; KIM, R. Pae. Cidadania. 12 ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 17).
48 “cidadania — s.f. qualidade ou estado de cidadao; cidadio — individuo no gozo dos direitos civis e politicos
de um Estado, ou no desempenho de seus deveres para com este.” (FERREIRA, Aurélio. op. cit. p. 465).

49 “Quando uma sociedade é formada por uma reunido de grupos secunddrios [...], ela constitui uma enti-
dade social de espécie distinta. E a sociedade politica que definiremos uma sociedade formada pela reunio de
um ndmero mais ou menos considerdvel de grupos sociais secunddrios, submetidos a uma mesma autoridade,
[...].” (DURKHEIM, Emile. Trad. Ménica Stahel. Licoes de sociologia. S3o Paulo: Martins Fontes, 2002. p.
63).
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conduta arvorada em prerrogativas individuais se sobrepoe ao arranjo meridianamente

tragado ao longo de toda estrutura normativa.

Odon® afirma que os homens elaboram leis e criam direitos nao apenas para
viverem em um Estado, mas sim, para bem viverem no Estado. E preciso, portanto,
encontrar o ferramental que possibilite a fruigao dos direitos e garantias individuais,
mas que, a0 mesmo tempo, assegure o atendimento de interesses e aspiragoes da
coletividade. A compreensdo desse modelo concretiza o que a doutrina define como
um Estado de direito democrdtico. Posto de outra forma, o direito deve se voltar para
o atendimento dos interesses e aspiragoes de todo o povo, embora cada individuo, em

sua singularidade, deva ser considerado como um todo social.

Muito aplicada em dreas da economia e da tecnologia, a lei de Eficiéncia de Pareto
representa o estdgio em que determinada grandeza, uma vez partilhada entre membros
de um mesmo grupo, encontra seu ponto de melhor distribui¢ao quando nao se torna
possivel acrescer & por¢io de um, sem reduzir a dos demais. Nessa quadra, é razodvel
considerar que o ponto de maior elasticidade das garantias e liberdades individuais - sem
operar degradagio das prerrogativas imanentes aos demais membros da comunidade —

pode ser definida como a eficiéncia de pareto dessas garantias.

Reis’! esclarece que esse ponto 6timo de Pareto, ou ainda, a Eficiéncia de Pareto, é o
estado onde os recursos estao alocados da forma mais eficiente possivel. Para melhorar
o beneficio de um individuo, seria preciso piorar a situagio de outro. Nada obstante sua
utilizagdo em seara distinta daquela verificada no presente trabalho, essa teoria exsurge

como robusta metodologia de ratificagao dos argumentos até aqui desenvolvidos.

Quando a Constitui¢io enumera a cidadania como um dos fundamentos da
Republica, ela estd dizendo que o ponto de equilibrio das relagoes sociais, ou ainda, a
Eficiéncia de Pareto dos direitos e garantias fundamentais, deita raizes exatamente no
exercicio dessa cidadania. E a consolidagdo desse principio que resguarda a harmonia

social, base primeira do ordenamento juridico; é a cidadania, em sua plenitude

50 “O homem aristotélico ¢ um animal social e politico, que quer realizar seus fins no Estado. Nio ¢ apenas
para viver juntos, mas sim para ‘bem viver juntos que se fez o Estado’. Os homens fazem leis e criam o direito
em busca do bem, do bem viver. [...]. Os homens possuem propésitos e perseguem fins, e o Estado é visto como
uma sociedade estabelecida, com casas e familias, para se viver bem [...] para se levar uma vida perfeita e que
se baste a si mesma.” (ODON, Tiago Ivo. Justica Como Equilibrio: uma conversa entre filosofia do direito,
economia e sociologia. 2018, p. 20). Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/549464 Acesso

em 10 mai 20.

51 “[...] o conceito macroecondmico de 6timo de Pareto foi desenvolvido pelo italiano Vilfredo Pareto. [...] é
um estado em que os recursos estao alocados da forma mais eficiente possivel. Qualquer realocacio dos recursos
para melhorar a situa¢io de um individuo ird necessariamente piorar as condicoes de outro individuo [...].”
(REIS, Tiago. Otimo de Pareto e eficiéncia dos mercados. 2018. Disponivel em: https://www.sunoresearch.

com.br/artigos/otimo-de-pareto/ Acesso em: 28 jul 20.



consolidada, quem assegura a fruigao de direitos e a0 mesmo tempo o cumprimento

de deveres em favor da preservacio do interesse da coletividade.

Sob essa lente interpretativa, agora é possivel sustentar que os direitos e garantias
fundamentais normados no artigo 5° visam a consecugao dos objetivos delineados
no artigo 3°; estes, por sua vez, tornam-se alcangdveis a partir dos fundamentos
insertos no artigo 1°; todo esse arquétipo normativo equilibra-se sobre o alicerce da
harmonia social - metodicamente inscrita no preAmbulo da Carta - e o artigo 2° do
texto constitucional identifica os responsdveis pela consubstanciagao do idedrio entio

arquitetado.

Bobbio®? ao escrever sobre o presente e o futuro dos direitos do homem, afirma
que o problema grave de nosso tempo nao ¢ mais o de fundamenti-los, e sim o de
protegé-los. Essa protecao deve ter por rudimento primeiro a compreensao de que hd
regras e limites comportamentais, em vida comunitdria, que somente se perfazem na
auséncia de um Estado intervencionista®, tipo de “equilibrio para a coexisténcia do
grupo” substanciado na maxima carneluttiana: “tratar os demais como gostaria de ser

tratado”.

Essa percepcio é novamente revelada quando Bobbio®* escreve sobre teoria da
norma juridica. Para ele, desde que nascemos as normas nos acompanham. Muitas
vezes sequer percebemos sua existéncia, mas a todo tempo somos impactados por elas.
Para o escritor italiano, a sujei¢do a novas regras ¢ um continuo processo educativo.
Quando nos distanciamos do homem singular e consideramos as sociedades dos
homens em suas vidas complexas e tumultuadas, o direito se torna a parte mais visivel

de nossa experiéncia normativa.

52 “O problema grave do nosso tempo, com relagao aos direitos do homem, nio era mais o de fundamenté-los,
e sim o de protegé-los. [...] ndo se trata de saber quais e quantos sao esses direitos, [...] mas sim, qual o modo
mais seguro para garanti-los. (BOBBIO, Norberto. A era dos Direitos. 102 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004.
p- 25).

53 A utilizacio da expressio “Estado intervencionista” diz respeito 4 afirmacio de Faria (vide referéncia n°® 14).
O autor compreende que a edi¢io de normas nao sincronizadas resulta em uma ingovernabilidade sistémica em
razio da tentativa do Estado de regular todos os espagos e dimensdes do sistema socioecondmico. Por essa razio
nominado “Estado intervencionista’.

54 “[...] com respeito & permanente sujei¢do a novas regras, j4 foi justamente dito que a vida inteira, e nio sé
a adolescéncia, ¢ um continuo processo educativo. [...] podemos dizer desde j4, mesmo em termos ainda genéri-
cos, que o direito constitui uma parte notdvel, e talvez também a mais visivel, da nossa experiéncia normativa.
[...] se nos distanciarmos por um momento do homem singular e considerarmos a sociedade, ou melhor, as
sociedades, dos homens, se deixarmos de nos referir a vida do individuo e contemplarmos aquela vida complexa,
tumultuada e sem interrup¢io das sociedades humanas, que ¢ a histéria, o fendmeno da normatividade nos
aparecerd de modo nao menos impressionante.” (BOBBIO, Norberto. Teoria da norma Juridica. Trad. Ariani
B. Sudatti e Fernando P. Baptista. 62 ed. Sao Paulo: Edipro, 2006, p. 26).
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Os argumentos até este ponto elencados refletem os escritos de Bobbio. Se as normas
nos acompanham desde que nascemos(anomia/familia); se a sujei¢io ao sistema
de regras ¢ um continuo processo educativo (heteronomia/Faria); se o fendmeno
da normatividade surge com maior vigor quando se contempla a vida complexa e
tumultuada das sociedades dos homens(autonomia/Hart), nio a individualidade
e singularidade do ser, entdo, as etapas de constru¢io da cidadania preteritamente

descritas mostram-se acertadas, assim como as reflexoes deste tépico.

Cidadania, portanto, pressupde sincronia entre direitos e deveres pois o instituto
exterioriza o principio da inseparabilidade dos polos®. Nao hd como se reconhecer

direitos divorciados dos deveres que lhes correspondam.

A consciéncia de que o sistema juridico deve ser invioldvel, conforme descrito por
Faria, ¢ a sujeigdo racional do cidadao que integra a vida complexa e tumultuada das
sociedades (Bobbio), portanto em liberdade kantiana, ao sistema de regras concebido

por Hart.

De outro lado, a superestimagio da lei, ou, conforme afirma Cruet™, a crenga em
sua onipoténcia, aumenta a intensidade das lutas politicas. Uns imaginam que a lei
tudo pode tirar-lhes, outros acreditam que a lei tudo pode dar-lhes, e o receio daqueles
se torna a esperanga destes. De um modo ou de outro, continua o professor da
Faculdade de Direito de Sorbonne, para fazer leis excelentes é preciso, primeiramente,

uma sociedade melhor.

Cruet estd falando de uma sociedade que compreende a necessidade de viver em
igualdade, mas que também admite a importincia de conviver em fraternidade.
Posto de outro modo, é a opgao por vida comunitdria onde o exercicio do principio
da cidadania preserva a harmonia das relagoes sociais; onde o partejamento de
normas ocorre apenas quando necessdrio, direciona-se a alterar a expectativa de toda
a coletividade, e sob nenhuma hipdtese tende a caracterizar um “circulo vicioso e
paradoxal em que o Estado intente disciplinar todos os espacos e dimensoes do sistema

socioecondmico”.

55 “Em fisica magnética os polos de um imi sdo insepardveis; se se partir um ima ao meio, referidos polos nao
se separam, o que ocorre é o surgimento de novos polos norte, e sul. Eles sempre existem aos pares. INACIO,
Adriel. et al. Fisica Magnética. Disponivel em: http://fisicamagnetica2017.blogspot.com. Acesso em: 10 jan
2021.

56 “A crenca na onipoténcia da lei aumenta a intensidade das lutas politicas. Uns imaginam que a lei tudo
pode tirar-lhes, outros que tudo pode dar-lhes, o receio daqueles faz a esperanca destes, mas nao serdo quim-
éricos um ¢ outra? (CRUET, Jean. A vida do Direito e a Inutilidade das Leis. 32 ed. Sao Paulo: Edijur, 2008,
p. 25).



Afirmou-se inicialmente que a peculiar relacao estabelecida entre o processo politico-
eleitoral brasileiro, a representatividade politica, a cidadania e a inflacio legislativa,
caracterizava um sistema autopoiético. Esse entendimento teve por fundamento a
constatagio de que a comunica¢io estabelecida entre esses componentes reproduz os

mesmos elementos que o enformam a cada quatro anos.

E preciso, portanto, interromper a retroalimenta¢io desse modelo, e a forma mais
eficaz de fazé-lo é completando o processo de forma¢io da cidadania. Veja que o
trabalho de Marshall é perfeito naquilo que se refere 3 ordem em que os direitos
decorrentes desse principio devem ser exercidos: primeiro os direitos civis, em seguida
os direitos politicos e posteriormente os direitos sociais. Todavia, precede ao exercicio
desses direitos predita formagao, e neste ponto exsurge a “loucura com método” do

sistema patrimonialista.

Mantém-se a “pessoa’ em menoridade, sem autonomia de vontade, incapaz de fazer
uso publico de sua razdo, inconsciente quanto 2a inviolabilidade do sistema juridico
e desacautelada quanto a preservagio da harmonia social, o que a impede de exercer
com liberdade os direitos de cidadania. O resultado é o enaltecimento de um Estado
intervencionista, a sacralizagio do processo legislativo e a resignagao a uma falsa
representatividade. Enquanto o modelo subiste e esgarca o sistema juridico, todas
as agoes de governos quedam aos interesses partiddrios, consoante serd tratado no

capitulo seguinte.
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Capitulo 2. Representatividade,
governabilidade e hipertrofia normativa

No capitulo anterior confirmou-se a hipdtese de que no Estado brasileiro o
principio da cidadania nio se perfaz na tridimensionalidade descrita por Marshall. Os
direitos civis, porque o processo formacional necessdrio a esse fim é reiteradamente
ignorado, tema que serd retomado na conclusio desta pesquisa. Por enquanto convém
mencionar a inexisténcia de politica pablica eficaz protetiva da familia e os péssimos

resultados alcangados pelo Brasil nos exames do PISAY.

Os direitos politicos, porque o histérico desinteresse do establishment em priorizar
a escolarizagio e a consolidagio do processo descrito no capitulo anterior, desestimula
a apropriacio do ideal republicano a que faz referéncia Malan®®. Além disso, a
obrigatoriedade de filiagio como condigdes de elegibilidade, e a plena autonomia
que caracteriza o funcionamento das institui¢bes partiddrias, forjam uma falsa

representatividade politica.

Nesse passo, e por maior que seja o esforco empreendido por aqueles que
eventualmente ingressem na “confraria’ por outros meios, o sistema autopoiético
outrora reportado manterd a Administragao sob tutela de uma minoria organizada®.
Antes, por intermédio dos partidos politicos, e desde de 1988 valendo-se do
presidencialismo de coalizao, historicamente essa minoria prevalece sobre a maioria

em razao da desorganizagdo que caracteriza esse segundo grupo.

Embora nio haja divida quanto 4 origem do termo, falar-se de maioria desorganizada
sinonimiza auséncia de cidadania. Veja que o inciso II do artigo 1° da Carta Politica
vigente, se revela génese da harmonia social, da conscientiza¢ao do sistema de regras
e da convivéncia fraterna que estimula o consenso. Além disso, conforme tratado no
capitulo anterior, essa auséncia de cidadania também favorece a retroalimentagio do

sistema autopoiético acima referido.

Manter o individuo em sua menoridade; dentro do andador ao qual fora confinado;

dependente do Estado intervencionista descrito por Faria; fazé-lo acreditar que

57 PISA — Programa Internacional de Avaliacio de Estudantes, ¢ um estudo comparativo internacional real-
izado a cada trés anos pela Organizacio para a cooperacio e Desenvolvimento econdémico (OCDE). Mais in-
formagdes disponiveis em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao- e-exames-educacionais/
pisa. Acesso em: 20 mar 21.

58  vide referéncia n° .

59 A expressao “minoria organizada” e “maioria desorganizada” é utilizada por Mosca.



participa do processo de escolha de seus representantes; induzi-lo a enaltecer a cultura
da lei - pois somente o processo legislativo asseguraria o exercicio de seus direitos e
liberdades individuais - é a encenagio perfeita da loucura com método que mantém a

maioria desorganizada para que a minoria oligérquica perenize o dominio.

Exatamente por essas razoes, duas hipdteses retratadas introdutoriamente serao
examinadas neste capitulo: a filia¢ao partiddria como condi¢io de elegibilidade, inciso
V §3° do artigo 14 da Constitui¢ao Federal, atrofia a representatividade politica; o
fendmeno da inflagao legislativa contribui para a preserva¢ao do modelo patrimonialista

de Administracao Publica.

Para tanto, faz-se necessdrio direcionar a pesquisa para a forma como o processo
de dominagao se realiza. Sabe-se que a obrigatoriedade de filiagio partiddria como
condigao de elegibilidade fideliza qualquer interessado as diretrizes estabelecidas pelas
agremiagoes. A questao ¢ tentar encontrar explicagio para a origem dos arranjos que
perpetuam esse controle, e se hd alguma relagao entre essa dominacio, a democracia e

o patrimonialismo weberiano.

2.1 Minoria dominante, lideranga inamovivel e desprestigio da
atividade politica

Gaetano Mosca escreve Teorica Dei governi e governo Parlamentare, no final
do século 19. Para o jurista italiano, independentemente do sistema de governo
ou do regime politico vigente, de alguma forma o poder se concentra nas maos de
um pequeno grupo. Conforme acentua, as ideias politicas com as quais lidava eram
superficiais ou erradas, e os sistemas politicos ensinados naquele tempo estavam, pelo
menos em sua maioria, fundamentalmente equivocados porque eram inspirados por

pressupostos nio menos estranhos do que gratuitos, e quase nunca correspondiam a

realidade dos fatos®.

A obra foi escrita nos ultimos meses de 1882 e inicio de 1883, e consiste em duas

partes que podem ser facilmente identificadas. A segunda parte enfatiza que mesmo

60 “depois descobri logo que as ideias politicas de quase todas as pessoas com quem tive de lidar eram super-
ficiais ou erradas, e que os vdrios sistemas politicos que foram ensinados e proclamados 2 minha volta eram, na
sua maioria, fundamentalmente errados, porque eram inspirados por certas suposi¢des que nao eram menos
estranhas do que gratuitas, e dificilmente respondiam 4 realidade dos fatos.” (MOSCA, Gaetano. Teorica Dei
Governi e governo Parlamentare. 22 ed. Milano: Giuffr¢ Editore, 1968. p.xx, Tradugio nossa).
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em governos representativos, e apesar da adogao do sufragio universal, o poder politico

permanece sempre nas maos de uma pequena minoria®.

O autor esclarece que em todas as sociedades devidamente constituidas, e nas quais
exista algum tipo de governo, é possivel encontrar um fato constante. Os governantes,
ou ainda, aqueles que detém o controle nas mios e exercem poderes publicos, sio
sempre uma minoria. Além disso, abaixo dessa minoria hd uma ampla classe de
pessoas que jamais participou efetivamente de qualquer governo, e a essa classe o autor

denomina, “governados™®.

Ainda segundo o texto, em todo pais so pessoas de alguma importincia que exercem
os poderes publicos, e a plebe, os pobres e os ignorantes, nada fazem senao obedecerem
as leis, mas ndo contribuem para crid-las, ou para executd-las. A parte substancial de um
governo, diz ele, estd toda na organizagao da classe politica. Assim, é preciso examinar
com atengio sua natureza, o modo como operam os personagens principais, e de que
forma podem ser diferenciados, pois esta é a estratégia para se encontrar os diversos
critérios que devem ser levados em consideragio quando se estuda a esséncia dos

organismos politicos®.

O professor também destaca que um governo nada mais é do que a organizagio de
uma minoria, que se distingue por algumas qualidades especiais sempre coordenadas,
e que atua com todas as forcas sobre individuos isolados e fragmentados. Absorvendo

uma parte dos recursos econdmicos desses individuos, uma parte de suas forgas

61 “ateoria do governo, de que a segunda edicdo aparece agora, foi escrita hd mais de 40 anos, nos dltimos
meses de 1882 ¢ inicio de 1883. Consiste em duas partes que podem ser claramente distinguidas: na primeira
[...] asegunda mostra que, mesmo em governos representativos e apesar da adogio do sufrdgio universal, o poder
politico permanece sempre nas mios de uma pequena minoria. [...]” (MOSCA, Gactano. Teorica Dei Governi
e governo Parlamentare. 22 ed. Milano: Giuffr¢ Editore, 1968.p. XXV, tradugio nossa).

62 “Em todas as sociedades devidamente constituidas em que existe o que se denomina governo, nds, além de
vermos que a autorizagio deste se exerce em nome da totalidade do povo, ou de uma aristocracia dominante,
ou de um tnico soberano, apontamos este que depois encaminharemos com melhor cuidado e da qual avaliare-
mos a importincia, encontramos outro fato muito constante: que os governantes, isto é, aqueles que tém nas
mios e exercem poderes publicos sao sempre uma minoria e que abaixo destes hd uma grande classe de pessoas
que nunca participou realmente de qualquer forma de governo [...] eles podem ser chamados governados.”
(MOSCA, Gaetano. Teorica Dei Governi e governo Parlamentare. 22 ed. Milano: Giuffr¢ Editore, 1968.p. 8,
tradugio nossa).

63 “Sabemos, por exemplo, que em cada pais sio pessoas de alguma importincia que exercem todos os po-
deres publicos, e que a plebe, os pobres e os ignorantes, de fato, se nao por direito, sempre nada fazem senio
obedecer as leis, mas nio contribuem para crid-las ou para executd-las.[...] A parte substancial de um governo
estd toda na organizagio da classe politica, portanto, se uma classificagio verdadeiramente cientifica dos gov-
ernos pudesse ser feita, ela teria que se basear nas caracteristicas mais importantes nas quais os vdrios tipos de
classes politicas se diferenciam. [...] examinemos, portanto, com atengao, sua natureza, 0 modo como operam
os personagens principais, em que se diferenciam, e encontraremos, sem ddvida, os diversos critérios que devem
ser levados em consideragao.” (MOSCA, Gaetano. Teorica Dei Governi e governo Parlamentare. 22 ed. Milano:
Giuffre Editore, 1968.pp. 8;11, tradugdo nossa).

— 30 —



materiais, e usando-as em seu proprio proveito, essa organizacao consegue tornar sua

agao poderosa e irresistivel.

Nesse sentido, quanto mais esta mdquina for organizada, e quanto maior for a
quantidade de forgas que se acumulam sob sua a¢io, mais ainda ela se tornard irresistivel
e o desenvolvimento da a¢do individual permanecerd disciplinado. Por outro lado,
continua o autor, quando esta mdquina é apenas esbocada ou fragmentada, sua eficicia

torna-se enfraquecida®

Sopesando os argumentos até este momento desenvolvidos, forte no que se refere a
inconclusa cidadania e a concentracio do processo politico-eleitoral nas agremiagoes
partiddrias, e estabelecendo-se um contraponto em relagio ao pensamento acima
referenciado, afigura-se correta a compreensio de que o fenémeno da inflagao
legislativa tem suas raizes na ma formacao do cidadao, serve a perenizacao do sistema
patrimonialista, e, conforme serd demonstrado no capitulo seguinte, estd conduzindo

o sistema juridico as raias do esgarcamento.

Veja que o autor faz alusdo a um tipo de governo que atua com for¢a sobre individuos
isolados e fragmentados (inexisténcia de cidadania/ maioria desorganizada); governo
esse que utiliza uma parte dos recursos econdmicos desses individuos em seu préprio
proveito (patrimonialismo) ; governo que representa uma mdquina organizada, e que
quanto maior for a quantidade de forcas que acumula(presidencialismo de coalizio),
mais se torna irresistivel e capaz de disciplinar o desenvolvimento da ag¢ao individual

(Estado intervencionista/hipernormatividade).

Ainda segundo o texto, embora a escolha de deputados pela maioria dos eleitores seja
uma suposi¢o legal e constitua a base de ‘nosso’ sistema juridico, nao sao os eleitores
que elegem o deputado, mas, normalmente, é o deputado que ¢ eleito pelos eleitores,
posto que sdo pessoas proximas quem pavimenta a vitéria. Uma candidatura, entao, ¢
sempre obra de um grupo de pessoas reunidas para um fim comum, de uma minoria

organizada, que como sempre e inevitavelmente, se impée & maioria desorganizada®.

64 “Vimos como um governo nada mais ¢ do que uma organiza¢io de uma minoria que se distingue por
algumas qualidades especiais, sempre coordenadas e atuando com todas as forcas sobre individuos isolados e
fragmentados, absorvendo uma parte de seus recursos econdmicos e suas for¢as materiais, e usando-os em seu
proveito, ele consegue tornar sua agio poderosa e irresistivel. Quanto mais esta mdquina estd bem organizada e
quanto maior a quantidade de for¢as que se acumulam sob sua agdo, mais ela se torna irresistivel e o desenvolvi-
mento da agio individual ¢ disciplinado. Por outro lado, quando a mdquina ¢é apenas esbogada ou fragmentada
sua eficdcia ¢ muito enfraquecida.” (MOSCA, Gacetano. Teorica Dei Governi e governo Parlamentare. 22 ed.
Milano: Giuffre Editore, 1968.p 15, tradugao nossa).

65 “que o deputado seja escolhido pela maioria dos eleitores é uma suposigao legal, que embora constitua a
base de nosso sistema de governo, embora seja cegamente aceito por muitos, também estd em total contradicio
com o fato real. Esta verdade estd ao alcance da observacio de todos. Quem jd assistiu a uma eleicao sabe muito
bem que nio sio os eleitores que elegem o deputado, mas, normalmente, ¢ o deputado que ¢ eleito pelos ele-
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O jurista italiano leciona que a vontade da maioria somente triunfaria, se, antes de
tudo, essa maioria tivesse independéncia de critério necessdria para formar seu préprio
julgamento (liberdade kantiana), e, além disso, tivesse, também, independéncia de
um cardter indispensdvel para se guiar por ele, ou ainda, que pelo menos essas duas
qualidades se distribuissem igualitariamente entre todos®. Embora seu olhar repouse
sobre a Itdlia do final do século 19, claramente ele faz referéncia ao instituto da

cidadania.

Nesse passo, reconhecer que o resultado de uma eleigao seja a expressao davontade de
um pais porque representa o desejo da maioria dos eleitores, é uma coisa absolutamente
falsa. A razao para esse entendimento, consoante afirma, ¢ a de que, na verdade, ¢ a
base legal ou racional de qualquer sistema politico quem admite a representacio de
grandes massas populares, determinadas pelas eleicoes. Ao se examinar e julgar os
deputados, nunca os teremos como efetivos representantes, pois embora facam parte

do pais, estao longe demais para compreendé-lo®.

Mosca enfatiza que a Cimara dos Deputados se torna cada vez mais uma
representagdo parcial e ficticia, posto que, dia-a-dia, uma quantidade cada vez maior
de forgas vivas e de elementos aptos a dire¢ao politica sao excluidos. Os seus membros,
entdo, representam apenas uma quantidade de interesses essencialmente privados, cuja

soma estd longe de constituir o interesse publico®

Analisando os partidos politicos sob ponto de vista sociolégico, Michels estabelece
um paralelo entre a democracia moderna e as tendéncias oligdrquicas que caracterizam

o funcionamento dessas agremiagoes. O trabalho foi publicado em 1915, e nada

itores. [...] Em todo o caso, é certo que uma candidatura ¢ sempre obra de um grupo de pessoas reunidas para
um fim comum, de uma minoria organizada que, como sempre, inevitavelmente se impoe & maioria desorgani-
zada.” (MOSCA, Gaetano. Teorica Dei Governi e governo Parlamentare. 22 ed. Milano: Giuffre¢ Editore, 1968.
p-p 246/247, tradugao nossa).

66 “Mas mesmo que todos fossem 14, a vontade da maioria jd nao triunfaria. Para que isso acontecesse, seria
necessdrio, antes de tudo, que a maioria das pessoas tivesse a independéncia de critério necessdria para formar
seu préprio julgamento e a independéncia de um cardter de um cardter indispensdvel para se guiar por ele,
ou que, pelo menos, todos tivessem distribuidos essas duas qualidades em partes iguais.” (MOSCA, Gaetano.
Teorica Dei Governi e governo Parlamentare. 22 ed. Milano: Giuffre Editore, 1968. p 247, tradu¢do nossa).
67 “Portanto, que o resultado de uma eleicdo ¢ a expressao da vontade do pais, ou seja, da maioria dos ele-
itores, é, nos casos ordindrios, uma coisa absolutamente falsa. E a base legal ou racional de qualquer sistema
politico que admite a representacio de grandes massas populares determinadas pelas elei¢oes. [...] Ao examinar
e julgar os deputados, nunca os teremos como representantes do pafs, mas sim, aqueles tais elementos que, em-
bora fagam parte do pais, estio muito longe de compreendé- los totalmente. (MOSCA, Gaetano. Teorica Dei
Governi e governo Parlamentare. 22 ed. Milano: Giuffr¢ Editore, 1968. p 248, traducio nossa).

68 “A Camara dos Deputados se torna, assim, cada vez mais uma representacio parcial e ficticia do pafs. Uma
vez que, dia-a-dia, uma quantidade cada vez maior de forgas vivas, de elementos aptos a direio politica sao ex-
cluidos. Seus membros representam, na verdade, apenas uma quantidade de interesses essencialmente privados,
cuja soma estd longe de constituir o interesse ptblico.” (MOSCA, Gaetano. Teorica Dei Governi e governo
Parlamentare. 22 ed. Milano: Giuffre Editore, 1968. p 254, tradugio nossa).
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obstante o transcurso de mais de um século, pode-se afirmar que seu entendimento

continua atual.

Para o autor, cada organizacio partiddria representa um poder oligdrquico de base
democrdtica. Segundo afirma, o poder dos lideres eleitos sobre as massas eleitorais é
praticamente ilimitado, e essa estrutura sufoca o principio democrdtico. Frise-se que
Michels nao faz distingao entre correntes ideoldgicas. Para ele, mesmo os partidos

ditos socialistas possuem natureza oligdrquica.

Conforme acentua, a no¢io de representagio dos interesses populares, nogio esta
que a grande maioria dos democratas - € em especial as massas operdrias - aderem com
tanta tenacidade e confianca, é uma ilusao engendrada por uma falsa iluminagao; é
um efeito de miragem. Michels entende que a supremacia dos lideres dos partidos
democrdticos e revoluciondrios deve ser levada em consideragao em todas as situacoes
histéricas, tanto presentes, quanto futuras. Para o autor, a massa jamais governard.

Salvo quando se considera essa possibilidade no campo das abstragoes®.

O sociblogo alemio ressalta que o reconhecimento desse fato nao esgota o problema,
pois é preciso examinar se a natureza oligdrquica dessas organizagdes nio ¢é responsavel
pela criagdo das manifestagdes externas da atividade oligirquica. De igual modo, ¢
preciso investigar se essa natureza niao contribui para a produ¢io de uma politica

estruturada sob essa base””.

Michels defende a ideia de que o instrumento da lideranga é um fendmeno necessério
em todas as formas de vida social. Para ele, embora inicialmente nio caiba a ciéncia
perquirir se esse evento é bom ou mau, ou ainda, se por alguma razio predomina
alguma dessas qualidades, existe valor cientifico em se demonstrar que todo sistema de

lideranga revela tragos incompativeis com os postulados mais essenciais da democracia.

69  “cada organizacio partiddria representa um poder oligdrquico de base democrdtica. Encontramos em todos
os lugares eleitores e eleitos, e também descobrimos que em todos os lugares o poder dos lideres eleitos sobre as
massas eleitorais ¢ quase ilimitado. A estrutura oligdrquica sufoca o principio democrético bsico. [...] A nocio
de representagio dos interesses populares, nogao a que a grande maioria dos democratas, e em especial, as massas
operdrias das terras de lingua alema aderem com tanta tenacidade e confianga, ¢ uma ilusio engendrada por
uma falsa iluminagio; é um efeito de miragem. (MICHELS, Robert. Political Parties: A sociological Study of
the Oligarchical Tendencies of Modern Democracy. Translated by Eden & Cedar Paul. New York: Hearsts
International Library Co. 1915, Kindle, posi¢ao 7989-8005, tradu¢do nossa).

70  “[...], pois temos ainda que examinar se a antureza oligdrquica da organizagio nao ¢é responsivel pela
criagio das manifestagoes externas da atividade oligdrquica, se nao ¢ responsdvel pela produgio de uma politica
oligdrquica. (MICHELS, Robert. Political Parties: A sociological Study of the Oligarchical Tendencies of
Modern Democracy. Translated by Eden & Cedar Paul. New York: Hearst’s International Library Co. 1915,
Kindle, posi¢io 7290, tradugio nossa).



Ainda segundo o professor, o processo de lideranga, no 4mbito das agremiagoes
partiddrias, tem inicio na diferenciagio das fungoes exercidas. Os lideres se levantam
espontaneamente, ¢ por um complexo de qualidades que adquirem ao se afastarem
das massas, tornam-se lideres profissionais, estdveis e inamoviveis’'. Frise-se que os
atributos assinalados por Michels podem ser interpretados como a génese da dominacao

da minoria mencionada por Mosca.

Nada obstante o tempo transcorrido e as distintas realidades socioculturais
experienciadas, o sistema brasileiro vigente nao se aparta da leitura de cendrio por ele
percebida. Se inicialmente cogitou-se a hipdtese de que a concentragao do processo
politico-eleitoral nas agremiagoes partiddrias atrofiava a representatividade politica,
agora, em Michels, constata-se que a escolha de mandatdrios para defesa dos interesses

populares pode, inclusive, ser interpretada como uma farsa.

Em relagio a atividade parlamentar, observa-se que o mandato é exercido a partir das
diretrizes estabelecidas pelos partidos politicos, artigo 24 da lei n° 9.096/95, embora
ap6s a eleicio ndo haja participagio popular. Em se tratando do Poder Executivo,
o presidencialismo de coalizdo estabelece as regras da governabilidade, embora a

sociedade civil também nao compreenda os arranjos necessdrios a essa finalidade.

De igual modo, também a inamovibilidade das liderangas profissionais delineia
o instrumento da representatividade no processo politico-eleitoral brasileiro. Isso
se torna ainda mais evidente quando se observa a dominagio secular das regides
economicamente mais frégeis, e a representatividade dos movimentos ditos sociais.
Ferreira Gomes no Ceard, Barbalho no Pard, Calheiros em Alagoas, Carlismo na Bahia,
Sarney no Maranhio e Lula a frente dos principais movimentos sociais de esquerda,

desde a década de 1970, sao substanciais exemplos dessa constatagio.

Ainda em rela¢do ao cendrio politico brasileiro, Nobre’? afirma que a heranca

familiar é fundante da politica, e capaz de definir a composi¢ao do poder governamental

71  “Alideranga é um fendmeno necessdrio em todas as formas de vida social. Conseqiientemente, nio ¢é tarefa
da ciéncia indagar se esse fendmeno ¢é bom ou mau, [...] mas hd grande valor cientifico na demonstragao de que
todo sistema de lideranca ¢ incompativel com os postulados mais essenciais da democracia. [...] O processo que
se inicia em consequéncia da diferenciagdo de fung¢ées no partido, é completado por um complexo de qualidades
que os lideres adquirem em razao de seu afastamento da massa. No inicio, os lideres se levantam espontanea-
mente, ¢ em breve, porém, tornam-se lideres profissionais, e, nesta segunda fase de desenvolvimento, sdo estdveis
e inamoviveis. (MICHELS, Robert. Political Parties: A sociological Study of the Oligarchical Tendencies of
Modern Democracy. Translated by Eden & Cedar Paul. New York: Hearst’s International Library Co. 1915,
Kindle, posi¢ao 7966, tradugao nossa).

72 “No Brasil, a heranca familiar ¢ fundante da politica, definindo a composicio do poder governamental e
parlamentar em suas vdrias instincias. [...] o pertencimento a familias com tradigio na politica viabiliza o ingres-
so nas estruturas de poder politico por acessar o capital politico construido como o negécio da familia. H4 que
se questionar essa prdtica, a despeito da tradi¢ao e do perfil ideolégico do grupo familiar e/ou suas liderancas,
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e parlamentar em suas vérias instincias. O pertencimento a familias com tradigao,
afirma a autora, viabiliza o ingresso nas estruturas de poder politicos, por acessar o

capital construido como o negécio da familia.

A nota dominante desse modelo é que essas liderangas inamoviveis se encastelam nas
agremiagdes partiddrias, ¢ mesmo quando nio exercem mandatos publicos-eletivos,
continuam gerindo o processo politico-eleitoral da regiao ou grupo sob sua tutela.
Seja decidindo a respeito da nominata, ou distribuindo o tempo de televisao entre
candidatos, ou ainda estabelecendo critérios para a distribui¢do dos recursos do fundo
eleitoral e do fundo partiddrio, as pretensoes dessas liderangas regulam a atividade

partiddria.

A explicagao desse fendmeno ¢é parcialmente psicoldgica. Michels compreende que
essa oligarquia deriva das transformagdes psiquicas que as personalidades dirigentes
adotam no decurso de suas vidas. Reduzida a uma expressio mais concisa, a lei
sociolégica fundamental dos partidos politicos (o termo “politico” utilizado no seu
sentido mais abrangente), pode ser formulada, consoante o autor, como a organiza¢io
que d4 origem ao dominio dos eleitos sobre os eleitores; dos mandatdrios sobre os

mandantes’’.

Em 1992, Weffort escreveu sobre as caracteristicas das democracias constituidas
posteriormente a periodos ditatoriais, ¢ a esse modelo denominou, “Novas
Democracias”. Segundo afirma, era inquestionzivel que as crises ja existentes naquele
periodo se originavam do desequilibrio do sistema politico, o qual ele definiu como
o conjunto das institui¢oes (partidos, Parlamento e liderangas) que estabelecia as

condigoes de governabilidade.”.

[...] se perde o principio da igualdade de condigées para outros sujeitos postularem mandatos no Parlamento e no
executivo e expressarem outros interesses|...].(NOBRE, M. Cristina de Queiroz. Heranga familiar na politica:
retrato dos limites da democracia  no Brasil contemporaneo. p.1 Disponivel em https://www.scielo.br/j/
tk/a/bqWZb68RTf7RLyDfQkChngh/?lang=pt.Acesso em 10 jan 21.

73 “[...]Ja explicagao do fendmeno oligdrquico que assim resulta é parcialmente psicoldgica. A oligarquia deri-
va das transformagées psiquicas que as personalidades dirigentes das partes sofrem no decurso das suas vidas.
[...] essa oligarquia depende do que se pode chamar de psicologia da prépria organizagio,[...]. Reduzida 4 sua
expressao mais concisa, a lei socioldgica fundamental dos partidos politicos|...] pode ser formulada nos termos
seguintes: ‘¢ a organizacio que d4 origem ao dominio dos eleitos sobre os eleitores, dos mandatdrios sobre os
mandantes. [...] (MICHELS, Robert. Political Parties: A sociological Study of the Oligarchical Tendencies of
Modern Democracy. Translated by Eden & Cedar Paul. New York: Hearst’s International Library Co. 1915,
Kindle, posicao 7974; 7982; 7989. tradugao nossa).

74 “Sem saber com superar essa contradicdo, o Estado vive, na América Latina, talvez a mais grave crise de sua
histéria. [...] hd, primeiro, uma crise de governabilidade que deita raizes nos desequilibrios do sistema politico,
ou seja, do conjunto das instituigoes (partidos, Parlamento, liderancas etc) que definem as condigées de gov-
ernabilidade de um pais. (WEFFORT, Francisco. QUAL DEMOCRACIA? Sio Paulo: Companhia das Letras,
1992, p. 63).Disponivel em http://www.cedec.org.br/files_pdf/Qualdemocracia.pdf. Acesso em: 10 abr 21.



Para Weffort, um outro sinal de existéncia dessa crise refere-se a notdvel perda
de prestigio da atividade politica, mesmo em vigéncia de processos eleitorais. O
desprestigio do processo, e a desmoralizacio dos préprios politicos, comporiam, assim,
uma das razoes para que os partidos nio lograssem éxito em eleger seus candidatos e
formar seus governos”. Ressalte-se a atualidade desse registro, uma vez que o cendrio

tragado nao se afigura estranho ao modelo dos dias atuais.

Em alusao a primeira elei¢ao de FHC, o autor afirmara, ainda, que o fato de esse
governo haver enfrentado os partidos majoritdrios, e, de certo modo, confrontado
os setores mais expressivos das elites politicas, o faria chegar ao fim de seu mandato

(1994), sem apoio s6lido no Congresso.

A tensdo entre presidente e Parlamento nido era fendmeno novo na histéria do
pais, mas alcangou pontos extremos nos primeiros dois anos da gestio FHC 7°. Em
tais condigoes, dizia ele, o governo fica paralisado ou se deixa levar pela tentagio de
governar por Decretos. Contextualizando com os dias atuais, essa tentativa se daria por
intermédio de medidas provisérias, tema objeto de intimeras pesquisas, cujo centro de

investigacdo orbita a qualidade das leis e a inseguranga juridica do sistema.

Veja que o autor em evidéncia reconhece a importincia das agremiagoes partiddrias.
Entretanto, o desgaste causado pelo desequilibrio do sistema, a perda de prestigio da
atividade politica e a desmoraliza¢io dos préprios politicos fizeram com que esses
partidos, sozinhos, e agora desprestigiados, se tornassem incapazes de ascender ao
poder. Talvez essa seja a explicagao para o surgimento do sistema presidencialista de

coalizao, modelo vigente no cendrio brasileiro desde a promulgacio da Constituicao

Federal em 1988.

Weffort esclarece, ainda, que as novas democracias surgiram a partir dos anos 70 e
referem-se a regimes politicos como os da Espanha, da Polénia e do Brasil, os quais,
apesar de indmeras diferengas, guardam entre si algumas semelhancas. Dentre essas, a
luta recente pela derrubada de ditaduras e a condug2o a um tipo de democracia a qual,

em todo caso, ndo chegou a se consolidar.

75  “Um terceiro sinal de crise de governabilidade estd na notdvel perda de prestigio da atividade politica que se
observa em alguns paises, mesmo através dos processos eleitorais. Uma das razoes de os partidos, no Brasil e no
Peru, nio serem capazes de eleger governos estd em uma generalizada e perigosa perda de prestigio dos politicos
e da atividade politica. [...] a incapacidade dos partidos para formar governos, associada a desmoralizagao dos
politicos, é uma das raizes da crise institucional brasileira. (ibidem, p. 72).

76 [...] O atual governo elegeu-se contra os partidos majoritdrios e, de certo modo, contra os setores mais
expressivos das elites politicas. Deste modo, ¢ muito provével que chegue ao fim do seu mandato (1994) sem
apoio s6lido no Congresso. A tensdo entre presidente e Congresso nio ¢ fendmeno novo na histéria do paifs, mas
alcangou pontos extremos nos primeiros dois anos do governo. Em tais condigoes, esse governo fica paralisado
ou se deixa levar pela tentacio de governar por Decreto. (idem, p. 72.).
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Para o ex-ministro da Cultura, essas novas democracias sdo aquelas cuja construgio
ocorrera em meio as condigdes politicas de uma transi¢do, e na qual foi impossivel
a completa elimina¢io do passado autoritdrio. Surgem, portanto, em meio a crises
sociais e econdmicas que acentuam as situagdes de desigualdade, o que faz com que

essas democracias priorizem mais a delegacio do que a representagao’”.

Em sintese, os partidos controlam o processo politico-eleitoral e a representagao de
grandes massas (Mosca); esses partidos possuem natureza oligdrquica, suas liderangas
sao profissionais e inamoviveis, e a representacio dos interesses populares é uma ilusio
(Michels); a submissdo coletiva a esse sistema advém de um passado autoritdrio, e
da fragilidade econémica e social presentes nas novas democracias (Weffort); o
sistema presidencialista de coalizao exsurge do desequilibrio do sistema politico, e

da incapacidade dos partidos de elegerem seus candidatos e formarem seus governos

(Weffort).

Nessa perspectiva, em condi¢do de precariedade, de desigualdade acentuada,
desprovido de cidadania e trazendo a reboque a meméria de um passado ditatorial, o
individuo acaba por delegar ao mandatdrio o exercicio do poder que a Constitui¢ao
definira como seu. Além disso, ele também fideliza o exercicio de seus direitos e garantias

a0 processo legislativo, e a partir desse ponto o sistema autopoiético se retroalimenta.

Uma vez que essas novas democracias nao chegaram a se consolidar, e por essa

razdo evidenciam “mais delegacio do que representagio ou participagio”, Weffort
. . \ . . . /7 ~

se posiciona favoravelmente a ideia de que a lideranca ¢é relevante para a conclusao

do processo. Para ele, mostram-se também relevantes as institui¢oes e os atributos

correlatos a tal lideranga, como, por exemplo, a competéncia politica’.

A questdo a ser agora analisada é que conforme posicionamento de Michels,
toda lideranca revela tragos incompativeis com os postulados mais essenciais da
democracia. Além disso, o complexo de qualidades que os lideres adquirem ao se

afastarem das massas, transforma-os, conforme afirma, em lideres profissionais estdveis

77 “O que sdo as ‘novas democracias’? [...] acredito que a expressio se aplique a regimes politicos como os
que hoje existem, por exemplo, na Espanha, no Brasil e Na Pol6nia. Apesar de suas muitas diferencas, eles tém
pelo menos uma condi¢io em comum: a recente derrubada das ditaduras, conduzindo A restaura¢io de uma
democracia que nunca antes chegou a se consolidar. [...] As novas democracias sio aquelas cuja construcio
ocorre em meio as condi¢des politicas de uma transicao na qual foi impossivel a completa eliminagio do passado
autoritdrio. [...] essa construcio se d4 em meio as circunstincias de desigualdade social extrema, bem como de
crescente desigualdade. Em consequéncia, as novas democracias estdo tomando [...] formas institucionais pecu-
liares que enfatizam mais a delegacio do que a representacio (ou participagio). (idem, p. 85).

78 “[...] argumentarei aqui em favor da ideia de que a lideranca ¢ relevante para a consolidagio da democracia.
Do mesmo modo, sdo relevantes as instituicoes e atributos correlatos a lideranca, como a “competéncia politica”,

[...]. (idem, p. 85-80).



e inamoviveis. Nesse sentido, hi um paradoxo entre o entendimento do sociélogo

alemao e as consideracoes do ex-ministro da cultura do governo FHC.

E preciso, portanto, encontrar a melhor maneira de se desenvolver democracias,
interrompendo ainamovibilidade doslideres das agremiacoes, superando a historicidade
de distor¢des socioecondmicas que transubstanciam a representatividade politica em
delegagio deciséria, e, por fim, é preciso fazer com que a mais qualificada das vontades
normativas (Britto) seja realmente manejada. Weffort valoriza as liderancas politicas,

Michels, as critica, e ambos ignoram a autopoiese que se beneficia do modelo.

Ainda segundo Weffort, os fracassos das velhas democracias ressoam, ou pelo
menos deveriam ressoar como uma adverténcia para os lideres das atuais transi¢oes
democrdticas (o autor olha para a década de 90). Conforme acentua, essas novas
democracias sio politicamente instdveis e institucionalmente frigeis quando nao
sedimentadas. Em todo caso, a distAncia entre uma nova e instidvel democracia, e uma

velha democracia consolidada, pode ser menor do que se pensa”.

Bobbio, escrevendo sobre Estado, Governo e Sociedade, analisa a natureza das
agremiagdes partiddrias. Segundo compreende, os partidos tém um pé na sociedade
civil e um pé nas institui¢oes. Para Bobbio, um dos modos mais frequentes de se
definir os partidos politicos ¢ mostrando que eles cumprem a funcio de selecionar, de
agregar e de transmitir as demandas provenientes da sociedade civil, destinadas a se

tornar objeto de decisao politica®.

O autor enfatiza que nas recentes teorias sistémicas da sociedade global, a sociedade
civil ocupa o espaco reservado a formagao das demandas (input) que se dirigem ao
sistema politico, e as quais esse sistema tem o dever de responder (outoput). Assim,
continua o autor, o contraste entre sociedade civil e Estado poe-se como contraste
entre quantidade e qualidade das demandas, e a capacidade das instituicdes em dar

respostas adequadas e tempestivas®'.

79 “[...] os casos de fracasso de democracias consolidadas sio muito sugestivos|...]. Os fracassos das “velhas de-
mocracias” ressoam, ou deveriam ressoar, como uma adverténcia para os lideres das atuais transicoes democrati-
cas. [...] algumas das fraquezas que vemos hoje nas novas democracias também sio encontradas em democracias
consolidadas. [...] as novas democracias, quando ainda nio consolidadas, sio politicamente instdveis e insti-
tucionalmente frégeis. [...] em todo caso, a distAncia entre uma velha democracia consolidada pode ser menor
do que se pensa.”. (idem, p. 86-87).

80 “[...] os partidos tém um pé na sociedade civil e um pé nas instituicoes, [...]. Na verdade, um dos modos
mais frequentes de definir os partidos politicos é mostrando que eles cumprem a funcao de selecionar, portanto
de agregar e de transmitir, as demandas provenientes da sociedade civil e destinadas a se tornar objeto de decisao
politica. (BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: fragmentos de um diciondrio politico. Trad. Mar-
co Aurélio Nogueira. 232 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2020, p. 45).

81 “nas mais recentes teorias sistémicas da sociedade global, a sociedade civil ocupa o espago reservado a
formagao das demandas (input) que se dirigem ao sistema politico e as quais o sistema politico tem o dever de
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Uma sociedade se torna tanto mais ingoverndvel quanto mais aumentam as
demandas da sociedade civil, e nao aumenta, correspondentemente, a capacidade das
institui¢ées em respondé-las, afirma Bobbio. A sociedade civil, entao, representa o
lugar onde se formam, especialmente nos periodos de crise institucional, os poderes
de fato que tendem a obter uma legitimagdo prépria, inclusive, em detrimento dos

poderes legitimos, o que dd azo aos processos de deslegitimagio e de relegitimacio®.

Por isso, afirma o filésofo italiano, a solu¢io de uma grave crise que ameace a
sobrevivéncia de um sistema politico deve ser procurada, antes de tudo, na sociedade
civil, na qual podem ser encontradas novas fontes de legitimagao e, portanto, novas
4reas de consenso®. E preciso recordar, todavia, que hd uma diferenca crucial entre a
sociedade civil italiana, e a sociedade civil brasileira. Na primeira, as etapas de formacio
da cidadania descritas por Marshall foram obedecidas. Na segunda, consoante

trabalhado no primeiro capitulo, o processo permanece preterido.

Embora seu entendimento deva ser enaltecido, a instabilidade das novas
democracias (Weffort), ladeada pela natureza oligdrquica dos partidos politicos - que se
caracterizam por liderangas inamoviveis (Michels) - e, ainda, 4 conta de que a minoria
organizada (Mosca) impoe-se sobre a maioria que ndo consegue se organizar em razao
da auséncia de cidadania, tornam impraticdvel que a sobrevivéncia do sistema politico
a que ele se refere o autor, encontre legitimagéo na sociedade civil. Por essa razao,
inclusive, é possivel que a busca por essa legitimidade, de fato, torne o olhar para a

hipernormatividade.

Outro importante registro encontrado em sua obra, diz respeito as relacoes
estabelecidas entre Estado e poder. Segundo Bobbio, aquilo que “Estado” e “politica”
tém em comum ¢ a referéncia ao fend6meno do poder, e dessa relagao nascem os nomes
das antigas formas de governo: aristocracia, democracia, monarquia, oligarquia e
partidocracia. Por longa tradi¢do, continua Bobbio, o Estado é portador do poder

supremo.

responder (output): o contraste entre sociedade civil e Estado pée-se entdo como contraste entre quantidade e
qualidade das demandas e capacidade das instituigées de dar respostas adequadas e tempestivas. (ibidem, p. 45).
82 “[...] uma sociedade torna-se tanto mais ingoverndvel quanto mais aumentam as demandas da sociedade
civil e ndo aumenta correspondentemente a capacidade das instituigoes de a elas responder, [...]. a sociedade civil
representa o lugar onde se formam, especialmente nos periodos de crise institucional, os poderes de fato que
tendem a obter uma legitimagio prépria, inclusive em detrimento dos poderes legitimos.[...] em outas palavras,
desenvolvem-se os processos de deslegitimagio e de relegitimagio. (idem, pp. 45-46).

83 “Daf a frequente afirmagao de que a solugdo de uma grave crise que ameaga a sobrevivéncia de um sistema
politico deve ser procurada, antes de tudo, na sociedade civil, na qual podem ser encontradas novas fontes de
legitimacio e portanto novas 4reas de consenso.(idem, p. 46).



Assim, uma vez reduzido o conceito de Estado ao de politica, e o de politica ao
de poder, é preciso diferenciar o poder politico de todas as outras formas que ele
pode assumir®. Bobbio faz men¢ao a tipologia de Arist6teles, distinguindo trés tipos a
partir da esfera em que ele é exercido: poder dos pais sobre os filhos; do senhor sobre
os escravos e do governante sobre os governados. Para o filésofo italiano, essa tipologia
se mostra importante porque serve para demonstrar dois esquemas de referéncia sobre

as formas corruptas de governo.

Conforme descreve, hd o governo paternalista ou patriarcal — no qual o soberano
se comporta com os suditos como um pai, e os suditos sio tratados ezernamente como
menores de idade, e o governo despdtico, no qual o soberano trata os stditos como
escravos®. Tem-se, nesse registro, os primeiros tragos do modelo patrimonialista de

Administragdo Pablica que serd objeto de pesquisa no terceiro tépico deste capitulo.

Conforme entendimento de Dallari, para se compreender as caracteristicas do
mandato politico ¢ indispensdvel aceitar-se sua completa desvinculagio da origem

privada®, o que certamente nio se realiza em governos paternalistas.

Dallari também compreende que a necessidade de governar por meio de
representantes, deixa para o povo o problema da escolha. A questao é que o povo,
mesmo quando o nivel geral de cultura é razoavelmente elevado, nao tem condigoes
para se orientar em fungio de ideias, e nio se sensibiliza por debates em torno de
opgodes abstratas. Assim, no momento de votar, sio os interesses que determinam o

comportamento do eleitorado, ficando em plano secundirio a identificacio do partido
p p ¢ p

com suas ideias politicas®’.

84 “Aquilo que “Estado” e “politica” tém em comum (e ¢ inclusive a razdo da sua intercambialidade) é a
referéncia ao fendmeno do poder. [...] nascem os nomes das antigas formas de governo, “aristocracia’, “democra-
o« o« o - « oo . » ..

cia”, “oclocracia’. “monarquia”, “oligarquia” [...] “burocracia”, “partidocracia”. [...] Por longa tradi¢io o Estado
¢ definido como o portador da summa potestas.|...] Uma vez reduzido o conceito de Estado ao de politica e o
conceito de politica ao de poder, o problema a ser resolvido torna-se o de diferenciar o poder politico de todas
as outas formas que pode assumir em relacio ao poder. (idem, pp. 100-101).

85 A tipologia cldssica, transmitida ao longo dos séculos, ¢ a que se encontra na Politica de Aristdteles [...]
poder do pai sobre os filhos, do senhor sobre os escravos, do governante sobre os governados. [...] Essa tipologia
teve relevo politico porque serviu para propor dois esquemas de referéncia com que definir as formas corruptas
de governo: o governo paternalista ou patriarcal, no qual o soberano se comporta com os stditos como um pai
e os suditos sdo tratados eternamente como menores de idade, [...] ¢ 0 governo despético, no qual o soberano
trata os suditos como escravos e a estes nio sio reconhecidos direitos de qualquer espécie. (idem, pp. 102-103).
86 “Para a compreensio das caracteristicas do mandato politico ¢ indispensdvel aceitar-se sua completa des-
vincula¢do da origem privada”. (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 33 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2016. p. 158).

87 “”A necessidade de governar por meio de representantes deixa para o povo o problema da escolha desses
representantes. [...] Contra a representagio politica, argumenta-se que o povo, mesmo quando o nivel geral de
cultura é razoavelmente elevado, nio tem condi¢des para se orientar em funcio de ideias e nio se sensibiliza por
debates em torno de opgdes abstratas. Assim sendo, no momento de votar s3o os interesses que determinam o
comportamento do eleitorado, ficando em plano secunddrio a identificagio do partido com determinadas ideias



A par desse entendimento, continua o autor, esses partidos sdo acusados de se
terem convertido em meros instrumentos para a conquista do poder, uma vez que
raramente a atuacao de seus membros condiz, fielmente, com os ideais enunciados
no programa partiddrio. Dessa forma, os partidos politicos, ao invés de orientarem o
povo, tiram-lhe a capacidade de selecio, pois os eleitores sao obrigados a escolher entre
os candidatos apontados pelos partidos, e isto ¢ feito em fung¢ao do grupo dominante

em cada partido®.

Por essa razdo, afirma Dallari, pode-se dizer que os partidos politicos somente
poderao ser uteis, apresentando mais aspectos positivos que negativos, quando forem
auténticos, formados espontaneamente e com a possibilidade de atuar livremente.
Somente neste caso poderao exercer fun¢io de relevincia, oferecendo alternativas
politicas®.

Do ponto de vista filoséfico, socioldgico, politico e doutrindrio foram contemplados
os argumentos reputados uteis a andlise das hipdteses retratadas no inicio deste
capitulo, principalmente em relagao a concentragio do processo politico- eleitoral nas
agremiagoes partiddrias que resulta em uma falsa representatividade politica. Agora,
com o intuito de confirmar a hipétese sob outro ponto de vista, acrescenta-se ao

trabalho sucinto excerto da obra de Faoro.

Para o jurista brasileiro®, a diferen¢a entre um e outro candidato — naquilo que
afirma ser a corrida para o vedetismo — nio sio os projetos publicos, mas sim, as

qualidades particulares e pessoais extremadas até a caricatura. Para ele, 0 homem

politicas. (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 332 ed. Sao Paulo: Saraiva,
2016, pp 161; 167).

88  “A par disso, os partidos sao acusados de se ter convertido em meros instrumentos para a conquista do pod-
er, uma vez que raramente a atuac¢io de seus membros condiz fielmente com os ideais enunciados no programa
partiddrio. Dessa forma, os partidos, em lugar de orientarem o povo, tiram- lhe a capacidade de selecio, pois os
eleitores sao obrigados a escolher entre os candidatos apontados pelos partidos, e isto ¢ feito em fungio do grupo
dominante em cada partido. (ibidem, p. 167).

89 “ Em conclusio, pode-se dizer que os partidos politicos podero ser tteis, apresentando mais aspectos
positivos que negativos, desde que sejam auténticos, formados espontaneamente e com a possibilidade de atuar
livremente. Neste caso, podem exercer uma funcio de extraordindria relevincia, preparando alternativas politi-
cas. (idem, pp. 167-168).

90 “O homem publico, nos termos do modelo vitoriano, como molde para a biografia e a estdtua, nio fre-
quenta mais o teatro politico. O espaco social, coberto pelos meios de comunicagio, acotovela o politico ao lado
do cantor e dos esportistas. [...] todos sio atores, com maior ou menor apelo a audiéncia invisivel da televisio,
ou na audiéncia isolada e visivel das reunibes coletivas. Para os que frequentam esse terreno sem fronteiras, na
fogueira da demagogia e do estrelismo, nao existem pautas, programas ou principios que definem e orientam a
conduta. [...] o que distingue um candidato de outro, na corrida para o vedetismo, nio serdo os projetos publi-
cos, mas as qualidades particulares e pessoais, extremadas até a caricatura. [...] O melhor politico serd aquele no
qual mais se acredita, embora desastrosa sua atividade, apesar de todos seus vicios publicos e os vicios intimos
nao revelados. (FAORO, Raymundo. A Republica em Transicdo: poder e direito no cotidiano da democra-
tizagdo brasileira (1982-1988). Rio de Janeiro: Record, 2018. pp 87-88).



publico é equiparado a personalidades artisticas, e, portanto, o estereStipo interessa

aos meios de comunica¢do muito mais do que a logicidade das propostas.

Segundo Faoro, todos sao atores, com maior ou menor apelo a audiéncia invisivel
da televisao, ou a audiéncia isolada e visivel de reuniées coletivas. Nao existem pautas,
programas, propostas de interesse pablico. As promessas aparentemente satisfazem a
massa de eleitores, e por essa razao a vaidade e o estrelismo se sobrepdem aos valores.
Assim, o melhor politico serd aquele no qual mais se acredita, embora possa ser
desastrosa sua atividade, e apesar de todos os seus vicios publicos e seus vicios intimos

nao revelados.

Dessa forma, os partidos politicos controlam a atividade parlamentar, as a¢oes de
governos, ¢ as campanhas politicas assemelham-se a um teatro. De outro lado, sob a
dtica dos principios estruturantes do Estado brasileiro, o artigo 1° da Constitui¢ao
Federal elevou 4 condigao de fundamento da Republica o pluralismo politico. Por
consequéncia, as hipdteses trabalhadas neste capitulo devem ser confirmadas ou
refutadas a partir das normas insertas nos artigos 14 e 17 do Texto constitucional, e da

regulamentagio desses dispositivos por legislagao ordindria.

Do ponto de vista do regramento vigente, a concentragio do processo politico-
eleitoral exsurge do conteido normativo inserto no inciso V §3° artigo 14 da
Constitui¢io Federal”, posto que a filiagio partiddria se tornou condigio de
elegibilidade. Também assim, o §1° do artigo 17 da Carta’ assegura a esses partidos
autonomia para definirem sua estrutura interna e estabelecerem regras sobre escolha,

formagio e duragio de seus 6rgaos permanentes e provisorios.

Mais ainda, a lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995, que dispde sobre referidas
agremiagoes, atribui a essas pessoas juridicas de direito privado plena liberdade para
deliberarem acerca da dura¢do do mandato dos membros de seus 6rgaos, §2° artigo
30 % de referida lei. Nao apenas isso, o artigo 24 da norma estabelece que, no 4mbito
do Legislativo, o integrante da bancada deve (frise-se a imperatividade do verbo)
subordinar sua a¢do aos principios programdticos e as diretrizes estabelecidas pelos

6rgaos do partido™.

91 “vide referéncia n°”’
92  “vide referéncia n° ®.

93  “(BRASIL) Lei Federal n® 9.096, de 19 de setembro de 1995. Dispoe sobre partidos politicos, regulamen-
ta os arts. 17 e 14, §3°, inciso V, da Constituigio Federal. DOU, 20 set 1996. Artigo 3° [...]

§20. E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir o prazo de duragio dos mandatos dos membros
dos seus 6rgios partiddrios permanentes ou provisérios. Disponivel em: www.planalto.gov.br. Acesso em: 30

abr 20.

94  vide referéncia n° !



Significa dizer que nada escapa ao controle de quem comanda a agremiagio.
Qualquer desarranjo interno que implique descontinuidade da estratégia previamente
estabelecida pode ser superado com a diminuig¢io do tempo de mandato de quem ocupa
cargos na estrutura partiddria. Alids, os préprios 6rgaos podem ser alterados ou extintos
aleatoriamente, e mesmo que os estatutos ou regimentos internos estabelecam critérios
mais rigorosos a esse respeito, em ultima andlise prevalece a regra constitucionalmente

posta, e sua regulamentagdo por intermédio da lei n® 9.096/95 ja referida.

Assim, os critérios para escolha da nominata a ser registrada no Tribunal eleitoral,
a distribui¢ao dos recursos do fundo eleitoral, a partilha do tempo de televisio entre
candidatos, as acoes de natureza administrativa, a concepgao, duragao e extingao dos
érgaos permanentes e provisérios do partido, a extensao do mandato de quem labora
nesses 6rgaos, e o proprio mandato parlamentar a ser exercido no ambito do Poder

Legislativo, curvam-se as diretrizes de quem comanda a agremiagio.

De outro lado, o artigo 23 da Convengao Americana de Direitos humanos” - da
qual o Brasil ¢é signatdrio desde 1992 - assevera que todos os cidadaos podem desfrutar
da prerrogativa de participar da dire¢ao dos assuntos publicos, diretamente ou por
meio de representantes livremente eleitos. Vale enfatizar que o artigo em questdo nio

faz alusao a precitada obrigacao filiatéria inserta no texto constitucional.

Identifica-se, neste cendrio, um vicioso processo sub-rogatério de titularidade
de mando, onde organizagdes partiddrias se sobrepdoem ao mandante origindrio
descrito no pardgrafo tGnico do artigo 1° da Constitui¢ao Federal. Nessa condigao,
a vontade normativa do povo - traduzida nas regras constitucionalmente postas - ¢

sistematicamente mitigada quando da escolha de seus representantes a cada eleigio.

E preciso pontuar que a critica a esse sistema nio corresponde a uma defesa
intransigente do mandato imperativo da Franca do século 17. Na verdade, a
inquietag¢do tem por fundamento o trabalho de Weffort, quando discorrera sobre a
representatividade nas novas democracias. Em suas préprias palavras, “um tipo que
se caracteriza mais por uma delegagio, do que representagio ou participacio’, em
decorréncia da fragilidade social. O trabalho de Paim, adiante analisado, esclarecerd

ainda mais o assunto.

De toda sorte, aqueles que se apresentam como candidatos jd foram previamente

selecionados pelos presidentes de partidos e pelas liderangas politicas regionais.

95 “Convencio Americana de Direitos Humanos. Assinada na conferéncia Especializada Interamericana so-
bre direitos Humanos, San José, Costa Rica, em 22 de novembro de 1969. Disponivel em: https://www.oas.org/
es/cidh/. Acesso em 15 nov 20.
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Quando o eleitor, alheio a dindmica do processo pelas razdes ji expostas, declina sua
vontade nas urnas, o estamento burocratico ji decidiu de antemao os nomes daqueles

que potencialmente darao continuidade as regras do jogo.

Naio hd plena liberdade na escolha; hd interesses partiddrios obstando a autonomia
da vontade a ser manifesta no voto. Essa constatagao ratifica a segunda hipdtese
descrita na introducido deste trabalho, de que a filiagio partiddria como condigio de
elegibilidade atrofia a representatividade politica. Frise-se que essa abordagem nao ¢é
nova, a propésito da proposta de emenda a Constitui¢io n° 6 de 2015%, que também

contempla o argumento.

O mérito da proposi¢ao acima referida pode ser resumido em trés objetivos: suprimir
o inciso V §3° do artigo 14 da Constituigao Federal; acrescentar o artigo 17- A a
Carta vigente - cuja redagao apenas reconhece a filiagao partiddria como um direito
de todo cidadio, e ndo mais como uma condigao de elegibilidade —; e regulamentar

candidaturas avulsas.

Os autores sustentam que a filiacao partidria como condic¢io de elegibilidade impede
a pessoa de exercer cidadania, e, portanto, seria preciso interromper o fortalecimento
das mdquinas partiddrias as quais, por vezes, operam em defesa de interesses privados.
Consoante argumentagiao que serd desenvolvida no proximo tépico, esses interesses
privados, identitirios do modelo patrimonialista, atualmente se manifestam no sistema

definido por Abranches como presidencialismo de coalizao.

Embora a proposi¢ao tenha sido protocolada em 2015, o registro do dltimo estdgio
do andamento, datado de 22 de margo do corrente ano (2021), revela que a proposta
continua aguardando designagdo de relatoria. Nada obstante a consulta puiblica sobre
o tema (também disponivel no site do Senado) consignar 665 votos favordveis a
matéria, e apenas 28 contrdrios a ela, passados 6 anos o projeto continua estagnado, o

que ratifica o desinteresse do sistema em alterar o modelo.

O desenvolvimento deste capitulo procura demonstrar, também, que o fenémeno
da inflagio legislativa é a parte mais visivel e sensivel do sistema autopoiético
anteriormente descrito. Os partidos detém o controle do processo politico-eleitoral, o
que j4 foi confirmado; essa concentragao produz uma falsa representatividade jd que o
estamento burocrdtico define precedentemente quem poderd concorrer, premissa que

também se revela acertada.

96 “Senado Federal. Proposta de Emenda a Constitui¢io n° 6, de 2015. Disponivel em www12.senado.leg.
br. Acesso em 30 jan 21.



Os eleitos sob essas condigoes alcancam legitimidade industrializando o processo
legislativo, e o individuo, mantido em menoridade, identifica esse ininterrupto
partejamento de normas como um superlativo critério para a escolha de seu
“representante”, o que completa o circulo vicioso. Na vigéncia dessa interagao, o
retesamento do sistema juridico cria as condigdes necessdrias para que as agremiagoes
partiddrias orquestrem a dinimica governamental, atualmente sob forma do

presidencialismo de coalizio.

Frise-se que a defesa de interesses partiddrios nao necessariamente sinonimiza a
salvaguarda do regime republicano, ou o resguardo dos direitos civis e dos direitos
politicos. Além disso, consoante afirmado a partir do preficio a segunda edi¢io da
obra de Mosca, o sistema dito representativo, mesmo sob regime de sufrdgio universal,

historicamente se concentra em uma pequena minoria.

A construgio argumentativa iniciada no trabalho do professor italiano, e finalizada
nos estudos de Faoro, tem o propdsito de ratificar o entendimento vestibular de
que a estrutura de poder vigente no Brasil nio se altera. Por esse motivo falou-se
anteriormente em perenizagdo do modelo patrimonialista. Retornando a Aradjo, o
Brasil j4 mudou de regime politico por mais de uma vez, situagdes sociais bdsicas
permanecem praticamente inalteradas, e nio se altera a estrutura de poder, a forma

e a férmula geral com a qual o Estado, ou quem o representa, mantém seu dominio.

O problema de pesquisa foi elaborado a partir de trés indagacdes que se
complementam. A primeira, se a inflagio legislativa descende da incompletude
da cidadania, o que resultou confirmado no capitulo anterior; a segunda, se essa
hipernormatividade é util ao patrimonialismo; e a terceira, se a integridade do texto

constitucional é ameagada pela potencial validade das premissas anteriores.

Se o fendmeno da inflagio legislativa é a parte visivel desse sistema, os demais
elementos que o enformam também devem ser analisados para que o problema de
pesquisa seja respondido adequadamente. Por essa razio, o primeiro capitulo explorou
o principio da cidadania, e agora, investiga-se a concentra¢do do processo politico-
eleitoral, a falsa representatividade e o patrimonialismo em suas relagbes com o
presidencialismo de coalizao, uma vez que a hipertrofia normativa serd o objeto de

andlise do préximo capitulo.
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2.2 Presidencialismo de Coalizao

Segundo Abranches, o Brasil é o inico pais quealém de combinara proporcionalidade,
o multipartidarismo e o presidencialismo imperial, organiza o Poder Executivo
com base em grandes coalizoes. Por essa razio, alguns meses antes da promulgacio
da Constitui¢ao Federal de 1988, o socidlogo em referéncia publicou um trabalho

definindo o novo sistema com o titulo deste tépico.”

Nos moldes entéo instituidos, o pluripartidarismo, unido a suposta concentragio de
poderes na figura do presidente - principalmente no que se referia a agenda legislativa
- estariam ladeados por um sistema proporcional de representatividade para a Camara
dos Deputados. Em tese, esse sistema aparentava realinhar as bases que possibilitariam
o didlogo institucional e a superagio do desequilibrio do sistema politico pontuado

por Weffort.

Na prética, a fluidez da agenda do Executivo passou a evidenciar uma intrincada
marcha para que as politicas publicas aprovadas no processo eleitoral fossem efetivadas.
A formac¢io da estrutura deciséria, a natureza oligirquica dos partidos politicos,
o atributo da inamovibilidade de suas liderangas e a auséncia de cidadania que
impossibilita o ideal republicano e a virtude civica descritos por Malan, jd sinalizavam,

enfim, uma labirintica via a ser diariamente percorrida.

Posto em outros termos, independentemente da linha ideolégica sustentada pela
coalizdo, ¢ a partir do didlogo estabelecido com o Parlamento e com as estruturas de
poder planificadas nas unidades federativas que se torna factivel o avango das pautas
do governo. A esse peculiar sistema relacional, na qual o governo incessantemente vé-
se obrigado a buscar articulagao com o Parlamento, Abranches denominou, conforme

dito, “presidencialismo de coalizao”.

Verifica-se, porém, que a atividade parlamentar estd subordinada aos principios
doutrindrios e programdticos do partido, e, de igual modo, também as diretrizes
estabelecidas pelos respectivos 6rgaos de diregao, a teor do art. 24 da lei federal n°.
9.096/15. De outro lado, constata-se que desde 1988 o Executivo nio tem alternativa
senio ceder as exigéncias das liderangas partiddrias (que controlam os mandatarios),

com potencial para formar uma base parlamentar.

97  “O Brasil ¢ o tinico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o multipartidarismo e o presidencial-
ismo imperial, organiza o Executivo com base em grandes coalizoes. (ABRANCHES, Sérgio, H.H. Presiden-
cialismo de Coalizdo: o dilema institucional brasileiro. In Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 31,

n.1, 1988, p. 21.



O governo ainda necessita buscar aproximagio com os blocos parlamentares que
se formam ao longo da legislatura, e, além disso, deve considerar a relevincia das
forcas politicas estaduais que irremediavelmente participam do processo de formacio
da governabilidade. As relacoes estabelecidas entre os Poderes Executivo e Legislativo,

portanto, S0 tensas, complexas e normalmente contraproducentes.

Segundo o socidlogo acima referido, o sistema presidencialista de coalizao ocorre
em trés momentos distintos. Primeiro, quando da construgio de aliangas eleitorais,
onde prevalece a elaboragao do programa e a definicao de principios minimos
para a composi¢ao do acordo; segundo, logo apds a vitéria nas urnas, quando a
constituicao do governo e a distribuicao de cargos e espago politico ¢ definida entre
os integrantes da coalizdo. O terceiro estdgio, quando da transformacio da alianca em
coalizdo efetivamente governante, e pelo menos em principio, é quando tem inicio a

implanta¢io do plano de governo.

Observa-se a partir do trabalho de Abranches, que embora a concepgao do novo
modelo tenha por génese o desprestigio do sistema anterior, a estrutura de mando
permanece inalterada. Atente-se para o fato de que essa nova forma de domina¢io
preserva a inamovibilidade e profissionalidade dos lideres partiddrios, o que possibilita
a continuidade da oligarquia de base democrética. De igual modo, o sistema permanece
sob dominio de uma minoria organizada, e por essa razdo, apenas os candidatos

indicados por coalizdes, potencialmente terdo governabilidade.

Do ponto de vista das relagdes institucionais, todas as coalizdes jd celebradas
revelam um manifesto processos de compra de apoio, onde os interesses partiddrios
calibram a dimensao dessa governabilidade. Embora o segundo momento de sua
formagio pressuponha distribuicao de cargos e espago para os partidos da coalizao, as
agremiagoes com representatividade no Parlamento, com potencial para formar uma

base, também precisam ser atendidas.

De igual modo, os mandatdrios no Legislativo precisam cumprir os acordos
assumidos nas unidades federadas, e, nessas unidades, uma outra articulagio também
precisa ser celebrada com a minoria organizada a que se referira Mosca. Retornando a
Michels, cada organizacio partiddria representa um poder oligdrquico; essa estrutura
sufoca o principio democrdtico; os lideres sao profissionais, estdveis, inamoviveis e

exercem forte controle sobre os liderados.

Retornando a Mosca, “os mandatdrios representam apenas uma quantidade de

interesses essencialmente privados, cuja soma estd longe de constituir o interesse
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publico”. Consequentemente, o sistema patrimonialista de Administragao Pablica nao

se altera, o que confirma a premissa da perenizagao do modelo.

Enquanto toda essa estrutura se acomoda nas antessalas da Administragao
Publica, a sociedade civil participa do processo eleitoral apenas para homologar as
demarcadas escolhas partiddrias. Identifica-se, dessa forma, que a relagao estabelecida
entre mandante e mandatdrio dd-se em forma de suplica, porque existe um abismo
ideoldgico entre o eleito — que obedece as diretrizes do partido — e o eleitor, que na
hora do voto, consoante afirmagao de Dallari, prioriza seus interesses e relega a plano

secunddrio o entendimento sobre a agremiagdo partiddria que controlard o mandato.

Nesse passo, seja por intermédio de liberagio de emendas or¢amentdrias, de
concessao de cargos na estrutura administrativa, de partilha de pastas ministeriais, de
negociagoes envolvendo presidéncias de estatais, ou, ainda, mediante operacionalizacio
de mensaldes, o avango da agenda do Executivo decorre, sistematicamente, desse
mecanismo, onde preponderam os interesses dos partidos e os interesses de histdricas

liderangas politicas regionais.

Vieira®®, ao analisar as manifestagoes populares de 2013, reconhece que os sucessivos
escAndalos de corrupgao dos tltimos anos, a crise econdmica e o recrudescimento dos
conflitos associados ao descrédito dos partidos e das institui¢oes politicas, criaram as
bases necessdrias para os discursos hostis dos dias atuais. Frise- se que o autor analisa
o cendrio em 2018, portanto, 30 anos apds o surgimento do modelo analisado neste
tépico. Ainda assim, o desequilibrio do sistema, a desmoralizacio dos politicos, ¢ o
“falseamento de representatividade dos interesses populares” (Michels), permanecem

inalterados.

Vieira” também afirma que as Casas parlamentares, em especial a Cimara dos
Deputados, sao compostas por uma mirfade de partidos e politicos que buscam
viabilizar-se por intermédio da representacido de interesses especificos. Segundo o
autor, esses interesses especificos correspondem aos interesses de corporagoes publicas

e privadas.

98 “[...] os sucessivos escAndalos de corrupgao, a crise econdmica, o acirramento do conflito distributivo as-
sociados ao descrédito dos partidos e das instituigoes politicas abriram espago para liderancas e discursos hostis
aos valores e principios estabelecidos pelo pacto constitucional de 1988. (VIEIRA, Oscar Vilhena. A Batalha
dos Poderes. Da transicao democrdtica ao mal-estar constitucional. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2018. p.
5-6. Kindle.

99  “No sistema brasileiro, as Casas parlamentares, em especial a Cimara dos Deputados, sio compostas por
uma mirfade de partidos, assim como de politicos, que buscam viabilizar-se por intermédio da representacio de
interesses especificos de corporagées publicas e privadas. [...] Essa representagio fragmentdria, concentrada em
interesses especificos, de natureza predominantemente corporativista e patrimonialista, colide com o mandato
presidencial, oriundo da vontade majoritdria da populagao. (ibidem, p.p. 19-20).



Assim, essa representagio fragmentdria, concentrada em interesses especificos de
natureza predominantemente corporativista e patrimonialista, colide com o mandato
presidencial, oriundo da vontade majoritdria da populagio. Nessa condigao, somente
¢ possivel falar em governabilidade quando o mandatdrio eleito para o Executivo

representa os interesses das grandes coalizoes.

Analisando o trabalho de Vieira, publicado no ano de 2018, e confrontando-o com
o encadeamento argumentativo produzido até este ponto, principalmente os escritos
de Mosca (do final do século 19), e de Weffort (do final do século 20), identifica-se
perfeita simetria entre as realidades vislumbradas em cada uma dessas obras. Embora
intervaladas por um século, a dominagao da minoria, o desequilibrio do sistema politico

e a perenizacio do patrimonialismo nao experienciaram grandes transformagoes.

Nao se trata de refutar a importincia e a necessidade do instrumento da
representatividade. Conforme posicionamentos anteriormente transcritos, o
problema identificado decorre da inexisténcia de direitos politicos, da natureza das
liderancas politicas, do controle ilimitado que estas exercem sobre os partidos, de
sua inamovibilidade, e do fisiologismo que desequilibra a Eficiéncia de Pareto entre
a quantidade e qualidade das demandas, e a capacidade de respostas adequadas e

tempestivas que as institui¢coes publicas deveriam dar a sociedade civil. (Bobbio).

A par desse entendimento, pode-se dizer que o presidencialismo de coalizao
sucede o partidarismo-oligdrquico no que concerne ao ferramental manejado pelo
patrimonialismo para perenizar o controle sobre as agdes de todos os governos.
Independentemente da naturezaideoldgica prevalecente a cadaelei¢ao, o aparelhamento
do Estado encontra mecanismos para sobreviver as crises de desprestigio e de

desmoralizagao a que se refere Weffort.

Se o presidencialismo de coalizao serve a esse propésito, o fendmeno da hipertrofia
normativa atua para garantir um minimo de governabilidade. Veja que a resposta
as crises que ameagam a sobrevivéncia do sistema politico (Bobbio) nio pode ser
encontrada na sociedade civil brasileira, uma vez que qualquer tentativa de mudanga,

resultard, uma outra vez, no modelo ji conhecido.

Consoante preteritamente descrito, no sistema brasileiro perdura a dominagao da
minoria, a desorganizacio da maioria (Mosca); a natureza oligirquica dos partidos
(Michels); uma representatividade nao articulada com a vontade da maioria (Mosca);

e uma democracia instdvel (Weffort) que viabiliza a dindmica dessas relagoes.
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E neste cendrio que pode ser explicada a afirmagdo de Faria quanto a edicao de
normas ndo sincronizadas em termos légico-formais, materiais e temporais. O
legislador segmenta a atividade legiferante, e responde a cada minimo conflito com

a edigdo de uma nova regra, com o propésito de evitar a ruptura do sistema politico.

O levantamento bibliogréfico realizado até este momento, possibilita afirmar que
nao existe representatividade politica, pois o sistema funciona em favor das agremiagoes
partiddrias, e estas, por sua vez, servem a interesses corporativos pablicos ou privados.
Identificou-se que a tnica expressao de direito politico estd adstrita ao voto, e ainda
assim, nao hd plena liberdade nessa escolha. Enfatize-se que participar do processo
eleitoral, sob nenhuma hipétese significa exercer direitos politicos, mormente quando

as opgoes sao previamente definidas pelos partidos.

Por consequéncia, o excesso de leis quebra a organicidade do sistema juridico'”,
rompe pela insisténcia a integridade do texto constitucional, forja microssistemas e
diversas cadeias normativas'”', e paulatinamente provoca a ruptura da arquitetura
constitucional. Retornando ao que fora afirmado no resumo deste trabalho, essa
errdtica produgao legislativa desfigura o sistema juridico, miscigena-o com o sistema

politico e afronta a integridade do texto constitucional.

Nesse passo, sejaa partir do partidarismo-oligdrquico, sejaa partir do presidencialismo
de coalizao, o fend6meno da inflagao legislativa é utilizado como uma resposta imediata
do establishment, quando inevitavelmente recrudescem as reivindicagoes da sociedade
civil. Além disso, é preciso que haja um minimo de governabilidade para que o sistema
autopoiético interaja, o que nao necessariamente implica solucionar definitivamente

as demandas.

Uma vez que as institui¢oes publicas nao conseguem responder a essas demandas na
mesma propor¢ao com a qual se expandem - em razao do gerenciamento patrimonialista
da Administracdo Publica - prodigalizar o processo legislativo aparenta satisfazer a

ambos os lados.

Aos individuos, porque em menoridade a lei se revela como tnica via de acesso aos
direitos de cidadania; ao Estado patrimonialista, porque enquanto a sociedade civil se
satisfaz com um emaranhado de regras, os partidos politicos utilizam a Administragao

Publica como um negdécio de familia.

100 vide dltimo pardgrafo pdgina 20.
101  vide terceiro pardgrafo pdgina 17.
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A vista dessa perda de capacidade de resposta eficaz e tempestiva da Administracio
Puablica (Bobbio), a hipertrofia normativa dosa a medida dos conflitos para que a
governabilidade seja minimamente mantida. De igual modo, as politicas publicas
irremediavelmente se revelam de governos, nao de Estado; sacraliza-se o legislador,
mas a fung¢ao da representatividade politica ndo é compreendida, e os atributos do
sistema de normas juridicas sao gradativamente golpeados em face do surgimento de

referidos microssistemas, e de diversas cadeias normativas (Faria).

Conforme escrevera Paine'’?, quando o governo, em lugar de se revestir dos principios
da sociedade, assume existéncia prépria e atua mediante parcialidades e favores, ele se
torna a causa dos danos que deveria prevenir. Para Paine, era comum a propensio da

sociedade perturbada ou destruida pelas operacoes do governo, sujeitarem-se a essa

realidade.

Observe-se, por exemplo, que o mérito das proposi¢oes partejadas sob essa légica,
concentra-se no fendtipo das demandas e dos fatos sociais, desconsiderando o genétipo
que efetivamente deveria ser confrontado. Isso acontece por duas razdes: a primeira,
porque o imediatismo que sacraliza o autor do projeto nao disponibiliza tempo de
pesquisa para qualificar a proposigao. A segunda razio, porque o fundamental, nesse
contexto delineado, é demonstrar interesse pela necessidade do grupo social secunddrio

com potencial para contribuir em uma futura campanha.

Assim, nio hd interesse em se averiguar se alguma politica publica ja implementada
¢ mais eficaz 3 solugio do conflito. E preciso que o resultado advenha da interven¢io
do representante politico, pois isso é o que o legitima. Mais ainda, é essencial que
assim ocorra no curso do mandato, e por essa razio fala-se em politicas publicas de
governo, e nio de Estado. A lei n° 13.104, de 09 de margo de 2015'%, exemplifica esse
entendimento. Tipifica-se o feminicidio, embora pouco tenha sido concebido pelo

Estado para evitar a consumacao dessa atrocidade.

Aleidistrital n°5.331, de 27 de agosto de 2015'%, j4 referenciada, também corrobora

o pensamento. Quando o legislador estabelece medidas para assegurar a autoridade do

102 “Mas quio frequente ¢é a propensio natural  sociedade perturbada ou destruida pelas operagoes

do governo! Quando este tltimo, em lugar de estar enxertado nos principios da primeira, assume uma existéncia
prépria e atua mediante parcialidades de favor e opressdo, torna-se a causa dos danos que ele devia prevenir”.
(PAINE, op. cit. p.144).

103 “(BRASIL) Lei Federal n° 13.104, de 09 de marco de 2015. Altera o art. 121 do Decreto-Lei n° 2.848,
de 7 de dezembro de 1940 - Cédigo Penal, para prever o feminicidio como circunstincia qualificadora do crime
de homicidio, e o art. 1° da Lei n° 8.072, de 25 de julho de 1990, para incluir o feminicidio no rol dos crimes
hediondos. DOU 10 mar 2015. Disponivel em: www.planalto.gov.br. Acesso em 10 dez 2020.

104  vide referéncia ?'.
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professor no local de aula, ele olha para o fenétipo do fato social, embora o problema

nao repouse na necessidade de regulamentagao dessa

obviedade, mas sim, no desconhecimento discente das regras harmoénicas de vida
fraterna. O mesmo entendimento se aplica aos debates acerca da legalizacio do aborto,
da descriminalizagao do uso de drogas, de indmeras politicas pablicas jd iniciadas, e do

equivoco quando aos investimentos no sistema educacional.

Dentre as hipdteses enumeradas no inicio deste trabalho, duas podem ser agora
respondidas com seguranga. A filiacio partiddria como condic¢ao de elegibilidade
atrofia a representatividade politica; a inflagao legislativa contribui para a preservacio

do modelo patrimonialista de Administra¢ao Puablica.

Depreende-se do levantamento bibliogréfico e documental ordenado neste t6pico,
que os partidos controlam todo o processo politico-eleitoral. Assim, como regra,
pode-se afirmar que nio existe representatividade politica, e por consequéncia, a
norma inserta no pardgrafo tinico do artigo 1° da Constituigao Federal nio estd sendo

respeitada.

De igual modo, os trabalhos de Mosca, Weffort, Michels e Bobbio possibilitam
assegurar que o fendmeno da inflagao legislativa interessa ao modelo patrimonialista de
Administragao Pablica. Observou-se que o Estado aparelhado ¢ incapaz de responder
com eficdcia e tempestividade as demandas sociais, e por essa razao, prodigalizar o
processo legislativo mantém um minimo de governabilidade, satisfaz os individuos
cujo processo formacional de cidadania estrategicamente nio ¢ finalizado, e preserva o

Estado intervencionista, administrado pelas agremiagoes partiddrias.

Importante reafirmar que o problema de pesquisa somente poderd ser totalmente
respondido, na medida em que os elementos que enformam o sistema autopoiético
inicialmente descrito: concentragio do processo politico-eleitoral nas agremiagdes
partiddrias; falsa representatividade, inconclusa cidadania e hipertrofia normativa,
todos militando em favor do patrimonialismo, mostrarem-se vélidos, ou, se o caso,

indiferentes ao propésito da pesquisa.

2.3 Patrimonialismo e estamento burocratico

O levantamento bibliogrfico e documental realizado até este momento, permitiu
fossem confirmadas trés das quatro hipdteses elencadas introdutoriamente: a

hipertrofia normativa é enaltecida porque o principio da cidadania nao é experienciado
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na tridimensionalidade descrita por Marshall; a obrigatoriedade de filiagao partiddria
como condigao de elegibilidade atrofia a representatividade politica; a inflagio

legislativa contribui para a preservagiao do modelo patrimonialista de Administragao
Publica.

Identificou-se que o principio da cidadania nio é manejado na forma estabelecida
pela Constituigao, porque o processo formacional necessdrio a esse fim é metodicamente
abandonado. Como consequéncia, o Estado nao interfere diretamente nas liberdades
individuais, mas também nao cria as condigbes necessdrias para que os individuos
possam exercé-las. Por essa razao, sua interven¢io em dreas que em condi¢oes normais
seria intolerdvel, passa a ser tolerada, porquanto os individuos sao mantidos em

menoridade e dependentes do patriarcalismo, conforme se referira Bobbio.

De outro lado, o exercicio dos direitos politicos nao se concretiza porque a
sociedade civil ¢ alijada desse processo. Além disso, informagdes relevantes quanto ao
funcionamento da Administra¢do sao monopolizadas pela tecnocracia, conforme serd
visto no trabalho de Paim, o que limita o circulo de debates a respeito das grandes
questdes de interesse da coletividade, e impede o aperfeicoamento do instrumento da

representatividade.

De igual modo, a despeito dos partidos controlarem o processo politico- eleitoral,
a atividade parlamentar e o Poder Executivo por intermédio do presidencialismo
de coalizdo, o eleitorado nio manifesta interesse em compreendé- los e interpretd-
los (consequéncia do abandono do processo formacional de cidadania).Nessa
circunstiancia, conforme acentua Dallari, os interesses norteiam as escolhas, e o voto,
que apenas homologa a indicagao partiddria, recai sobre o politico em quem mais se

acredita (Faoro).

Existe, portanto, um abismo ideoldgico entre os eleitores e as agremiagdes partidarias
que gerenciam a atividade parlamentar, as agoes de governo e o préprio processo
politico-eleitoral. Quem vota, acredita nos compromissos assumidos pelo “politico
mais confidvel” (Faoro), quem se elege, tem consciéncia de que a articulagao politica
depende das diretrizes estabelecidas pelas liderangas partidarias (art. 24, lei 9.096/95),

entre eleitorado e partidos, conforme dito, apenas um abismo.

Superadas as trés primeiras hip6teses aventadas no inicio do trabalho, e ordenadas
as primeiras descobertas da pesquisa, agora é necessdrio aferir o modo como o
patrimonialismo weberiano se transubstanciou no estamento burocritico faoriano.

Para tanto, busca-se informagoes nos escritos de Cintra e Avelar, Schwartzman, Paim,



Leal, Holanda e Faoro, para que a andlise até este ponto realizada dialogue com os

resultados que serio alcangados.

A primeira forma de organizacio politico-administrativa do Brasil foi o sistema de
feitorias. Nesse estdgio destacava-se o surgimento das primeiras grandes fazendas ao
longo da regido litordnea, e conforme afirma Junior'®, essas feitorias representavam
nicleos politicos onde imperava a vontade do feitor. Em seguida surgiu o modelo das

capitanias hereditdrias, e a partir de 1549 o sistema de Governo- Geral.

Com a finalidade de acelerar a ocupagio da regido litorinea, no século 17 o pais foi
dividido em dois estados (Brasil e Maranhao) momento em que surgiram os governos
regionais, e, destes, finalmente, os centros autbnomos de poder dotados de Camaras
Municipais. Em sintese, esta é a génese da organizagao politica e administrativa do

Estado brasileiro.

Registre-se, ainda, que a criacao dos governos locais interessava 8 Metrépole como
tentativa de conter a dominancia dos senhores de engenho. Esse novo modelo de
governanca, por sua vez, fez recrudescer as articulagdes politicas voltadas ao controle
das estruturas locais de mando, pois a partir do surgimento das Camaras Municipais,
o poder, que antes era costumeiramente reconhecido, agora poderia efetivamente ser

institucionalizado.

Consoante afirma Faoro'*, os donos de latifindios e de escravos se incorporaram a
uma categoria social, tornaram-se aristocratas de origem rural, fizeram-se instruidos e
passaram a exigir o poder politico. Nesse passo, pode-se afirmar que a questao agréria
lastreia as primeiras articulagoes nativas para a conquista do poder no territério

brasileiro.

Também ¢é em Faoro que se encontra o primeiro registro sobre a transmutagao
da aristocracia em burocracia, o que se inicia a partir do surgimento dessas Cimaras
Municipais, e do interesse declarado dos senhores de engenho em institucionalizar a

dominagio politica que j4 era notdria. O historiador e jurista brasileiro afirma que havia

105 “Como col6nia de Portugal, o Brasil experimentou distintas formas de organizagio politica e adminis-
trativa. Inicialmente, surgiram as chamadas feitorias (1501-1532), enquanto nicleos politicos onde imperava
a vontade do feitor (JUNIOR, Dirley da Cunha. Curso de Direito Constitucional. 82 ed. Bahia: JusPodivm,
2014, p. 401).

106 “O Senhor de latifindios e de escravos — o senhor de engenho — [...], se incorpora a uma categoria social, a
aristocracia ou a nobreza, de ordem rural. [...] o fazendeiro, sempre vinculado ao agtcar, se transmuta em nobre,
por analogia com o aristocrata europeu, também ele proprietdrio de terras. [...] de nobre se faz culto e instruido,
exigindo o poder politico, que a independéncia lhe daria plano nacional, acima do refigio de quatro séculos
nas acanhadas municipalidades. (FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: formagiao do patronato politico
brasileiro. 52 ed. Sao Paulo: Globo, 2012, p. 153).
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um transito entre os estados, uma estratificacio ascendente da riqueza a aristocracia, e

da aristocracia ao poder politico'”.

Um segundo aspecto ndo menos relevante 8 compreensao do tema investigado neste
topico, pode ser retirado dos estudos de Avelar e Cintra. Conforme esclarecem, as
viagens para o Brasil foram patrocinadas pela Coroa portuguesa. Todavia, a Corte foi
obrigada a recorrer a cooperagao dos potentados rurais para poder expandir a colénia,
manter a ordem e tocar a Administragdo. A prépria seguran¢a no interior do pais

estava sob os cuidados das ordenangas, tropas comandadas por ricos proprietdrios'®.

Para Avelar e Cintra, este foi um dos primeiros relatos de convergéncia entre o poder
publico e a iniciativa privada em solo nacional, uma vez que constituiram um aspecto
essencial da politica brasileira: a mistura entre o poder estatal e o poder privado'®.
Para os autores, essa mistura tem o nome de patrimonialismo e o trabalho de Junior

corrobora o entendimento.

Para referido autor, embora a metrépole regulasse relagoes entre elementos
constitutivos da colonia, no dmbito do direito publico os proprietirios de terras
efetivamente se apossavam do “edificio legislativo” dos municipios''’. Esta é, por assim
dizer, a embriogenia da estrutura de mando do territério brasileiro: descentralizagao do
poder, posse de terra, patrimonialismo e dominago politica pelo recurso econdémico,

nada muito divergente da estrutura atual.

Neste cendrio onde os rudimentos do patrimonialismo jd se manifestavam, e onde a
riqueza e a propriedade da terra legitimavam a dominancia sobre as estruturas locais de
poder, ocorre a chegada da familia real portuguesa. Os primeiros movimentos fundantes
das agremiagdes partiddrias no territério brasileiro, inclusive, foram empreendidos sob

essas condicoes.

107 “[...] hd um trinsito entre os estados, em estratificagio ascendente: da riqueza a aristocracia e da aristoc-
racia ao poder politico. (ibidem, p. 153).

108 [...]7a viagem de Cabral, e as que se seguiram foram patrocinadas pela Coroa portuguesa. A ocupagio e
exploracdo da terra conquistada também se deram sob patrocinio oficial. [...] A Coroa foi for¢ada a recorrer a
cooperacio dos potentados rurais para expandir a colénia, manter a ordem e tocar a administragao [...] A segu-
ranca no interior estava nas maos das ordenancas, tropas comandadas por ricos proprietdrios. (AVELAR, Lucia;
CINTRA, Antonio Octédvio. Sistema Politico Brasileiro. Rio de Janeiro: Unesp, 2004. p. 26-27).

109 [...] mas elas constituiram um aspecto essencial da politica brasileira: a mistura, o conluio, entre o poder
estatal e o poder privado. Essa mistura leva 0 nome de patrimonialismo.” (ibidem, p. 27).

110 "Assim, embora em geral nos dominios do direito privado, a legislacio da metrépole fosse a reguladora
das relagdes entre os diversos elementos constitutivos das col6nias; na esfera do direito publico a situacio era
outra: ali o poder omnimodo, excepcional, dos governadores-proprietdrios abria brechas no edificio legislativo
da mae-pdtria. (JUNIOR, ]. Izidoro Martins. Histéria do Direito Nacional. Rio de Janeiro: Typographia da
empresa democritica editora. 1895. Disponivel em www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/224218. Acesso em 20
nov. 20 p. 173).



Paim afirma que o Estado brasileiro é patrimonialistico, e considera que as
caracteristicas da classe politica tém muito a ver com a problemdtica configuragao da
formagdo do patronato brasileiro: 0 componente representativo do sistema com afa
patrimonialista. Conforme o autor, essa classe nio constitui, em seu seio, nenhum
agrupamento modernizador familiarizado com a evolugao da pratica e da doutrina do

sistema representativo'''.

Assim, continua Paim, a lideranca da elite politica brasileira nao foi capaz de dar um
passo por si mesma, pois ficou ancorada no patrimonialismo tradicional, identificando
poder com Executivo, e tendo como meta, sobretudo, alcangd-lo. Nessa condi¢do, a
fungao representativa se transformou em uma simples ponte, e a institui¢do em mero

112

elemento de barganha''?, o que confirma a constru¢io argumentativa deste capitulo.

Paim esclarece, ainda, que essa lideranga bloqueou sistematicamente as iniciativas
que poderiam introduzir uma dindmica modernizadora, como a institui¢ao do voto
distrital, a criagao de assessorias especializadas e a realizacdo de debates sistemdticos
dos grandes temas, virtualmente monopolizados pelo estamento tecnocrdtico. Para
o fil6sofo baiano, a modernizagio da classe politica requer a ampliagao do circulo
do debate com vistas & obtengao de um consenso no que se refere a problemdtica da

representagio’ .

Ao propor a realizagao de debates sistemdticos sobre grandes temas, e ao sugerir
a introdu¢io de dindmicas modernizadoras para que o monopdlio da informacio
seja rompido, Paim apresentou alternativas que ainda hoje seriam vilidas. De fato,
aproximar a sociedade civil da realidade administrativa, orcamentdria e financeira
da Administragao Publica aperfeicoaria o instrumento da representatividade, pois

diminuiria o abismo ideoldgico anteriormente referido.

111 “O Estado brasileiro é sem divida patrimonialistico. As caracteristicas da classe politica brasileira tém
muito a ver com a configuracio que veio a assumir a atual problemdtica do Estado brasileiro, isto ¢, a iden-
tificagio do componente representativo do sistema com o afa patrimonialista.[...] A classe politica brasileira
nio constitui em seu seio nenhum agrupamento modernizador, familiarizado com a evolu¢io da prética e da
doutrina do sistema representativo. (PAIM, Paulo. A Querela do Estatismo. Brasilia: Senado Federal, 1998, p.p.
145;147;149). Disponivel em http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/1020. Acesso em: 15 nov 20.

112 “[...]. ancorada que ficou no patrimonialismo tradicional, identificando poder com Executivo, tendo
como meta sobretudo alcanca-lo e, por isto mesmo, transformando a fun¢io representativa numa simples ponte
e a institui¢do em mero elemento de barganha. (ibidem, p. 150).

113 “Essa lideranca bloqueou sistematicamente as iniciativas que poderiam introduzir uma dinimica mod-
ernizadora, como a instituicdo do voto distrital ou a criagao de assessorias especializadas e a realizagio de debates
sistemdticos dos grandes temas vitualmente monopolizados pelo estamento tecnocrdtico. [...] a modernizagio da
classe politica requer a superagao de semelhante circunstincia, isto é, a amplia¢io do circulo de debate com vis-
tas & obten¢ao de um consenso, notadamente no que se refere a problemdtica da representacio. (idem, p. 150).
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Além disso, os beneficios advindos com a regulamentagio de candidaturas avulsas,
conforme serd tratado na conclusao desta pesquisa, ¢ o aperfeicoamento da propaganda
partiddria, dando-se mais énfase as bandeiras dos partidos, suas pautas politicas, seus
valores e objetivos, jd que sdo os protagonistas de todo o processo, seriam opgoes

também dteis A corre¢ao dos desvios de representatividade.

Seletadas as informagdes consideradas tteis a ratificagio dos argumentos ordenados
a0 longo deste capitulo, agora se revela importante retornar as transformagoes do
modelo patrimonialista de Administragao Publica, e, se possivel, identificar as raizes

do abismo anteriormente referido, o que orienta a pesquisa para o trabalho de Victor

Nunes Leal.

Escrevendo sobre o coronelismo — cuja heranga ainda se faz presente, principalmente
nas regides economicamente mais frdgeis do territério brasileiro - o autor adverte
que esse processo de dominagio politica surgiu como resultado da superposi¢io de
formas desenvolvidas do regime representativo, a uma estrutura econdmica e social

inadequada'.

Leal afirma que a politica dos coronéis foi o elo para o surgimento da politica dos
governadores, e essa relagio tem reflexo sintomdtico na vida dos partidos. Para o ex-

ministro do Supremo Tribunal Federal, trata-se de uma circunstincia que agrava'®

0
problema da organizacio federativa do Estado brasileiro e, neste aspecto, é possivel que
o autor esteja se referindo a0 modo como o pais se tornou Reptblica, em 1889, pois

a mudanca da forma de Estado apresenta algumas varidveis que precisam ser descritas.

Embora a Constitui¢ao norte-americana tenha servido de base para a elaboragio
da Carta brasileira de 1891, nos EUA, uma Confedera¢ao decidiu pela Federagao.
Houve participa¢do dos estados membros, e, portanto, consenso na decisao. No
caso brasileiro, um Estado unitdrio abandonou a unidade mondrquica para se tornar
Federagao, sem participagio da sociedade civil, e sem participacio dos estados que a

comporiam. Essa, provavelmente, ¢ a critica a que se refere Leal.

O autor entao compreende que a superposi¢ao do regime representativo a uma
inadequada estrutura econdémica e social, e ainda, a incorporacio a cidadania ativa

de um volumoso contingente de eleitores, segundo afirma, incapacitados para o

114 “concebemos o “coronelismo” como resultado da superposicio de formas desenvolvidas do regime repre-
sentativo a uma estrutura econdmica e social inadequada. (LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e voto.
O municipio e o regime representativo no Brasil. 72 ed. Sao Paulo: compahia das letras

115  “isto se tem chamado entre nés a ‘politica dos governadores’, cujo elo primdrio ¢ a ‘politica dos coronéis’.
Essa poderosa realidade reflete-se de modo sintomdtico na vida dos partidos, agravando os embaracos que lhes
advém da organizagio federativa do pais. (ibidem, p. 188).



desempenho consciente de seu dever politico (em menoridade), vinculou os detentores
do poder publico aos condutores dos eleitores, o que resultou em uma reminiscéncia

do poder privado dos donos de terras''°.

Corroborando o entendimento de Leal, Schwartzman afirma que a expressio
“cooptagdo politica” é sugerida para se referir a um sistema de participagao débil,

17 Para ele, essa

dependente e controlado hierarquicamente de cima para baixo
cooptagdo tende a predominar em contextos em que a estrutura governamental,
embora bem estabelecida, antecede os esforgos de mobilizacao politica de grupos

sociais.

Leal critica a superposi¢do do regime representativo a uma inadequada estrutura
econdmica e social, e se opoe a incorporacio a cidadania de eleitores incapacitados
para desempenhar suas fungoes conscientemente. Schwartzman, por sua vez, critica a
cooptagio politica — a qual ele define como participagdo politica débil, que se mostra
controlada de cima para baixo. Por conseguinte, ambos sio criticos a forma como
se consolidou o sistema representativo no territdrio brasileiro, e ambos enfatizam a

auséncia de consciéncia do eleitorado.

Outro importante registro encontrado na obra de Schwartzman refere-se as
consequéncias de referida coopta¢io. Conforme transcrito, esse fendmeno predomina
quando a estrutura governamental precede as articulacoes de grupos sociais, o que
¢ precisamente o retrato brasileiro. Nessa condi¢ao, consoante acentua, posicoes
governamentais passam a ser buscadas ndo como recursos para a implementacio de

interesses econdmicos, mas sim, como forma de mobilidade social.

Para o membro titular da Academia Brasileira de Ciéncias, isso significa que
a Administragdo Publica é vista como um bem em si mesmo, e a organizacio
governamental tem exatamente as mesmas caracteristicas de um patriménio a ser

explorado, nio ade umaestruturaa ser acionada paraa obtengao de fins heterénomos''®.

116 “ A superposicio do regime representativo, em base ampla, a essa inadequada estrutura econdmica e so-
cial, havendo incorporado 4 cidadania ativa um volumoso contingente de eleitores incapacitados para o consci-
ente desempenho de sua missao politica, vinculou os detentores do poder publico [...], aos condutores daquele
rebanho eleitoral. Eis af a debilidade particular do poder constituido, que o levou a compor-se com o rema-
nescente poder privado dos donos de terras (idem, p. 194-195).

117  “A expressio ‘cooptacio politica’ é sugerida para referir-se a um sistema de participagio politica débil,
dependente, controlado hierarquicamente, de cima para baixo. [...] a cooptagio politica tende a predominar em
contextos em que estruturas governamentais fortes e bem estabelecidas antecedem historicamente os esforgos de
mobilizacio politica de grupos sociais. (SCHWARTZMAN, Simon. Bases do autoritarismo brasileiro. 52 ed.
Sao Paulo: Unicamp, 2015. p. 62).

118 “quando isso ocorre, posi¢oes governamentais sio buscadas nio tanto como recursos para a implemen-
tagdo de interesses de tio econdmico, mas como forma de mobilidade social e ocupacional per se. Isso significa
que a administragio publica é vista como um bem em si mesmo, e a organizagio governamental tem as carac-
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Schwartzman ainda faz mengdo ao neopatrimonialismo, termo que ele utiliza para
se referir aos Estados modernos que se formaram a margem da revolugao burguesa.
Para o autor, o patrimonialismo nio é apenas uma forma de sobrevivéncia de estruturas
tradicionais em sociedades contemporineas, mas sim, uma forma atual de dominagao
politica por um “estrato social” sem propriedades, e que nio tem honra social por

mérito préprio'"’.

Anteriormente afirmou-se que o presidencialismo de coalizao sucedia o partidarismo-
oligdrquico naquilo que se referia ao ferramental manejado pelo patrimonialismo para
perenizar o controle sobre as acoes de todos os governos. O entendimento teve por
base a percep¢ao de que o aparelhamento do Estado sempre encontra mecanismos para
sobreviver as crises de desprestigio e de desmoralizagdo. Agora, a partir dos trabalhos
de Leal e de Schwartzman, ¢ possivel compreender a natureza desse “estado liquido”,
em uma acep¢io a Bauman'?, em que se conserva a dominagio politica em favor de

minorias organizadas.

Em continuidade a esse entendimento, e ainda do ponto de vista de referidos
autores, ¢ possivel identificar um dos aspectos vitais da perenizacio dessa estrutura
patriarcal e neopatrimonialista, cujos tragos mais relevantes sio identificados na
persistente instabilidade da conjuntura politica - quando o Executivo nao cede aos
interesses partiddrios — e no distanciamento histdrico entre as agremiagoes partiddrias

e a sociedade civil.

Verifica-se nos trabalhos acima identificados, que o surgimento da estrutura
governamental nao decorreu de revolugdes burguesas, ou ainda, de manifestagoes
nativas que lutaram pelo direito a representatividade. Na verdade, as primeiras
organizacoes, em terras brasileiras, surgiram por iniciativa da coroa com o propésito
de controlar a ascensao dos senhores de engenho. Por essa razao, os trabalhos de Leal e
Schwartzman sao decisivos quanto a génese dos problemas de representatividade ainda

hoje experienciados e quanto a perenidade do modelo patrimonialista.

teristicas de um patrimonio a ser explorado, e no de uma estrutura funcional a ser acionada para a obtengio de
fins heterondmios. (idem, p. 62).

119 “E precisamente nesse sentido que os Estados modernos que se formaram 4 margem da revolugio bur-
guesa podem ser considerados ‘patrimoniais”. Esse patrimonialismo moderno, ou ‘neopatrimonialismo’, nio é
simplesmente uma forma de sobrevivéncia das estruturas tradicionais em sociedades contemporaneas, mas uma
forma bastante atual de dominagio politica por um ‘estrato social’ sem propriedades e que nio tem honra social
por mérito préprio, ou seja, pela burocracia e a chamada “classe politica”. (idem, p. 98).

120 Zygmunt Bauman, ¢ um filésofo polonés que interpreta as relagoes atuais como algo efémero, e por essa
razdo criou a expressio “relacoes liquidas”.



Campante escreveu sobre o patrimonialismo em Faoro, e fez alguns relevantes
comentdrios que servem ao presente problema de pesquisa. Conforme entendimento
assentado neste capitulo, o fendmeno da inflacio legislativa ¢ utilizado pela
patrimonialismo para assegurar um minimo de governabilidade, uma vez que o Estado
aparelhado é incapaz de responder tempestivamente e com eficicia as demandas sociais
as quais se referira Bobbio.

121 encontra-se a afirmac¢do de que um dos tragos marcantes do

Agora, em Campante
patrimonialismo é exatamente a ineficiéncia governamental. Para o autor em comento,
os fundamentos personalistas do poder, a falta de uma esfera publica contraposta a
privada, a racionalidade subjetiva e casuistica do sistema juridico, a irracionalidade
do sistema fiscal, a nio-profissionalizagao e a tendéncia intrinseca a corrupgio do
quadro administrativo contribuem para tornar a eficiéncia governamental altamente
problemitica, na vigéncia do patrimonialismo.

* sustenta que o governo nio se determina pela maioria, mas sim, pela

Faoro'?
minoria, a qual, a pretexto de representar o povo, o controla, deturpa e sufoca. Trata-
se, segundo ele, de um fenémeno secretado pela ordem democritica, dentro dela

gerado, mas em oposicao a seu principio fundamental.

Jdneste segundo capitulo também foi possivel identificar que uma minoria organizada
exerce dominio sobre a maioria desorganizada. Embora ambos desconhecam o modelo
de cidadania estabelecido pela Constitui¢ao Federal, o primeiro grupo se organiza em

razdo de interesses comuns, os quais, normalmente, direcionam-se a alcancar o poder.

Dessa forma, a organizacio dessa minoria tem o propésito de conduzir um segmento
da elite politica — por vezes sem honra social e sem mérito préprio, conforme enfatiza
Schwartzman - a fungio de representatividade, pois, novamente retornando a Paim,
essa representatividade serve, apenas, como ponte para um objetivo anteriormente

tracado (o Poder Executivo).

, .

121 “[...] convém lembrar que outro traco do patrimonialismo, além da descentralizagdo, ¢ a ineficiéncia
governamental. [...] ou seja, os fundamentos personalistas do poder, a falta de uma esfera publica contrapos-
ta a privada, a racionalidade subjetiva e casuistica do sistema juridico, a irracionalidade do sistema fiscal, a
nao-profissionalizagdo e a tendéncia intrinseca & corrup¢io do quadro administrativo, tudo isso contribui para
tornar a eficiéncia governamental altamente problemdtica no patrimonialismo. (CAMPANTE, Rubens Goyat4.
O Patrimonialismo em Faoro e Weber e a sociologia brasileira. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/
S0011-52582003000100005. Acesso em: 15 abr 20.

122 “O governo, o efetivo comando da sociedade, nio se determina pela maioria, mas pela minoria que, a
pretexto de representar o povo, o controla, deturpa e sufoca. Trata-se de um fenémeno secretado pela ordem
democridtica, dentro dela gerado mas em oposigio ao seu principio fundamental. (FAORO, Raymundo. Os
Donos do Poder: formacio do patronato politico brasileiro. 52 ed. Sio Paulo: Globo, 2012, p. 109).



Ainda em rela¢io a dominagao dessa minoria - que jd no século 19 era identificada
por Mosca - Faoro'? esclarece que o estamento seria o quadro administrativo e estado-
maior de dominio que configuraria exatamente o governo de uma minoria. De acordo
com o levantamento até este ponto realizado, essa minoria se encastela nas agremiagoes

partiddrias, se profissionaliza e exerce poder ilimitado sobre a grande massa.

Além disso, para conservarem a Administragio Pdblica como um bem em si
mesmo, ¢ a organizacio governamental assemelhada a um patriménio (Schwartzman),
essa minoria mantém os individuos distantes do exercicio de sua cidadania, alheios as
grandes decisoes do Estado e resolutos quanto a uma suposta magnitude do processo
legislativo.

124

Corroborando esse entendimento, Faoro'** afirma que todo esse cendrio de busca e

conquista pelo poder, em favor de uma estratificagao social, é compardvel a uma danca
orquestrada pelo estamento, mas onde o povo nio tem espaco. Quem seleciona, quem
afasta, quem consolida as chefias ¢ precisamente a comunidade de dominio. Para o
autor em referéncia, essa performance pode ser equiparada a um ensaio maquiavélico
de assentimento comum, e a soberania popular funcionaria as avessas, sem o efetivo
concurso da maioria, reduzida, em suas préprias palavras, a espectadores que se calam,

ou apenas aplaudem.

Nessa quadra, continua o jurista gaticho, a comunidade politica comanda os
negdcios como negdcios privados, e o sudito e a sociedade se compreendem no 4mbito
de um aparelhamento a explorar e a manipular. E nessa realidade que se projeta a forma

de poder institucionalizada em uma espécie de dominacio, a qual o autor reafirma:

patrimonialismo'®.

A respeito do esteredtipo daqueles que se beneficiam desse modelo de Administragao

Publica, Faoro, replicando a percep¢ao de um viajante norte-americano citado em sua

123 “O Estamento, quadro administrativo e estado-maior de dominio, configura o governo de uma minoria.
Poucos dirigem, controlam e infundem seus padroes de conduta a muitos. O grupo dirigente nao exerce o pod-
er em nome da maioria, mediante delegagio ou inspirado pela confian¢a que do povo, como entidade global,
se irradia. E a prépria soberania que se enquista, impenetrével e superior, numa camada restrita, ignorante do
dogma do predominio da maioria. (ibidem, pp. 107-108).

124 “[...] nesta danca, orquestrada pelo estamento, nao entra o povo: quem seleciona, remove e consolida as
chefias ¢é a comunidade de dominio, num ensaio maquiavélico de captagio do assentimento popular. A sobera-
nia popular funciona s avessas, numa obscura e impenetrdvel maquinagio de bastidores, sem o efetivo concurso
da maioria, reduzida a espectador que cala ou aplaude.(idem, p. 111).

125 “A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona os negécios, como negdcios privados seus, na
origem, como negdcios publicos depois, em linhas que se demarcam gradualmente. O sddito, a sociedade,
se compreendem no 4mbito de um aparelhamento a explorar, a manipular [...] dessa realidade se projeta em
florescimento natural, a forma de poder, institucionalizada num tipo de dominio: o patrimonialismo.” (idem,

p- 819).



obra, registra que seriam os “traidores do povo”. Segundo o excerto, seriam letrados,
capazes de formular frases sonoras, conhecem o conforto das moradias arejadas e

interpretam melhor o resto do mundo do que o préprio pais'*.

Para estes, o governo seria a missao para a qual nasceram, e por isso, a consequéncia
inevitdvel de todo esse arranjo seria a existéncia de um povo que carece da protegao
do Estado, e por isso o parasita, e, de outro lado, esse mesmo Estado, ao manter
esse mesmo povo em menoridade, conseguiria perenizar o embuste dessa estrutura de

mando.

Em outro trabalho nio menos significativo para a compreensio do tema abordado

127

neste topico, Paim'” manifesta preocupagao em rela¢io a apropriagao do Estado pelas

elites burocrdticas. Além de reconhecer a gravidade do problema, o autor também
expressa seu descontentamento quanto a perenidade desse modelo de Administracao
Publica. Segundo afirma, é notdrio que a gestao da coisa publica é efetivada no modelo
tipicamente patrimonialista, e a esperanca de que a abertura politica brasileira pudesse

apresentar resultados positivos de enfrentamento mostrou- se equivocada.

Um dltimo registro significativo ao esclarecimento dos argumentos elencados
neste capitulo, refere-se ao trabalho de Sérgio Buarque de Holanda. Se os autores ji
referenciados concentraram suas andlises na estrutura governamental e na atipicidade
que caracteriza a relagio entre representantes e representados, Holanda, por sua vez,

torna o olhar para o comportamento que caracteriza o brasileiro.

Em se tratando de Brasil, s excepcionalmente houve um sistema administrativo

e um corpo de funciondrios puramente dedicados a interesses objetivos e fundados

128

nesses interesses, afirma o autor'*®. De modo geral, diz ele, é possivel acompanhar em

126 “existe, porém’ — continua cada vez mais irado — ‘outra classe altamente articulada a que chamarei
‘traidores do povo’. Sio letrados, capazes de compor frases sonoras. [...] conhecem o conforto das moradias
arejadas. Sabem muito mais a respeito do resto do mundo que de seu préprio pais. O governo ¢ a missio para
a qual julgam ter nascido. No exagero das cores, filtra-se uma consequéncia: o povo quer a protegio do Estado,
parasitando-o, enquanto o Estado mantém a menoridade popular, sobre ela imperando. (Idem, p. 832).

127 “[...] a abertura politica brasileira, concluida com a promulgacio de nova Carta constitucional (1988)
parecia encaminhar-se nessa diregdo. [...] creio que possa ser afirmado que, na atualidade, é amplamente recon-
hecido que a gestao da coisa publica entre nés é efetivada em moldes tipicamente patrimonialistas, isto é, o Es-
tado acha-se apropriado por elite burocritica. [...] o enfraquecimento do patrimonialismo nio registra avangos
significativos. (PAIM, Antonio; KRAMER, Paulo; VELEZ- RODRIGUEZ, Ricardo. O Patrimonialismo bra-
sileiro em foco. Sao Paulo: Vide editora, 2015, pp. 8;11).

128 “No Brasil, pode dizer-se que sé excepcionalmente tivemos um sistema administrativo e um corpo de
funciondrios puramente dedicados a interesses objetivos e fundados nesses interesses. Ao contrdrio, é possivel
acompanhar, ao longo de nossa histéria, o predominio constante das vontades particulares que encontram am-
biente préprio em circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenagio impessoal. (DE HOLANDA, Sérgio
Buarque. O Homem Cordial. Sao Paulo: companhia das Letras, 2012, p. 52).
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nossa histéria o predominio constante de vontades particulares, as quais encontram seu

ambiente préprio em circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenagio impessoal.

Para o historiador paulista, a contribui¢io brasileira para a civilizagao seria a
da cordialidade'®. O autor explica a origem do termo a partir de alguns atributos
comportamentais caracteristicos do brasileiro, citando a hospitalidade ¢ a generosidade
como tragos definidores do cardter pétrio. Porém, Segundo Holanda, esses predicados
nao necessariamente sinonimizam boas-maneiras. Conforme enfatiza, seria um engano

fazer essa suposigao.

Para o autor, a atitude polida é um tipo de manifesta¢io espontdnea no “homem
cordial”, mas serve como um meio de defesa, como pega de resisténcia, ou como
um tipo de disfarce que permite a cada um preservar intocdvel sua sensibilidade e
sua emog¢ao'*. Assim, embora a exterioridade aparente cordialidade, ela pode nao ser
legitima, mas apenas um tipo de defesa. Com essa mdscara, afirma o autor, o individuo

consegue manter sua supremacia ante o social.

Nesse homem cordial, a vida em sociedade acaba se tornando uma verdadeira
libertagao do receio que cada individuo sente em apoiar-se sobre si préprio, em
qualquer circunstincia. Por essa razio, nenhuma elaboragao politica seria possivel
senio fora dela, fora de um culto que sempre estd fundado nos sentimentos e nos

sentidos, raramente na razao e na vontade''.

No inicio deste trabalho, delimitou-se como objeto de investigacio a ocorréncia da
inflacdo legislativa no cendrio juridico brasileiro. Partiu-se da premissa de que tanto a
origem quanto a perenidade do fendmeno poderiam ser explicadas a partir da interacao
existente entre cidadania, concentragao do processo politico-eleitoral nas agremiagoes

partiddrias e patrimonialismo.

Considerou-se a probabilidade de que esse gigantismo legiferante exsurgisse de uma
informe cidadania, se mantivesse porque util ao patrimonialismo, ¢ em face de sua

perenidade pudesse provocar a disfuncionalidade do sistema juridico e, portanto, violar

129 “jd se disse, numa expressao feliz, que a contribuicio brasileira para a civilizagao serd de cordialidade. [...]
a hospitalidade, a generosidade, virtudes tao gabadas por estrangeiros que nos visitam, representam um trago
definido do cardter brasileiro, [...] seria engano supor que essas virtudes possam significar “boas maneiras”.
(ibidem, p. 52).

130 “[...] a atitude polida consistir precisamente em uma espécie de mimica deliberada de manifestacoes que
sdo espontineas no ‘homem cordial’. [...] equivale a um disfarce que permitird a cada qual preservar intatas sua
sensibilidade e suas emogoes. [...] armado dessa mdscara, o individuo consegue manter sua supremacia ante o
social. [idem, p. 53).

131 “ no ‘homem cordial’ a vida em sociedade ¢, de certo modo, uma verdadeira libertagao do pavor que ele
sente em viver consigo mesmo, em apoiar-se sobre si préprio em todas as circunstincias da existéncia. (ibidem,

p. 53).
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a integridade do texto constitucional. Consequentemente, o problema de pesquisa foi
elaborado a partir de trés indagacoes que se complementavam. Se a inflagdo legislativa
descende da incompletude da cidadania, se ela trabalha em favor do patrimonialismo,
e se a integridade do texto constitucional é ameacada pela potencial validade das

premissas anteriores.

As primeiras anotagdes sobre o tema identificaram um sistema autorreferente onde
o individuo era mantido em menoridade, os partidos controlavam o processo politico-
eleitoral e a representatividade politica, o fendmeno da inflagdo legislativa era a parte
mais visivel, e a cada quatro anos esse sistema se retroalimentava sob mesmas condigoes.
Por essa razio, a teoria de Luhmann foi utilizada desde o titulo do trabalho, e também
por esse motivo a resposta adequada ao problema de pesquisa passou a depender da

confirmagio de existéncia desse sistema.

Importante rememorar o objetivo insertado introdutoriamente, de que a confecgao
do trabalho procura robustecer as bases que possibilitardo a outros estudos analisarem
nao apenas os efeitos do fend6meno da hipertrofia normativa, mas também, uma das
hipéteses possiveis de sua origem e perenidade. Outro ponto a ser enfatizado, concerne
aos objetivos inicialmente elencados uma vez que, a excegao do ultimo, todos jd foram

alcancados.

Explanou-se as caracteristicas do principio da cidadania, constatou-se que ela no se
perfaz adequadamente, descobriu-se que o processo formacional desse fundamento ¢
estrategicamente olvidado, e validou-se o entendimento de que esse trago de imperfeicao
fomenta a sacralizagao do processo legislativo. De igual modo, confirmou-se a suspeita
de que a filiagdo partiddria como condicao de elegibilidade falseia a representatividade

politica.

De outro lado, a investigacio sobre a relacio existente entre inflagao legislativa,
patrimonialismo e presidencialismo de coalizao revelou que, independentemente
do ferramental utilizado, o Estado permanece servindo a interesses privados, assim
como ocorre desde a criagio dos governos regionais e dos centros autbnomos de poder

dotados de Camaras Municipais.

Conforme preteritamente assentado, trés hipSteses foram testadas e mostraram-
se pertinentes: a hipertrofia normativa ¢é enaltecida porque o principio da cidadania
nio ¢ experienciado na tridimensionalidade descrita por Marshall; a obrigatoriedade
de filiagao partiddria como condigio de elegibilidade atrofia a representatividade

politica; a inflagao legislativa, nos moldes ji descritos, contribui para a preservagao



do modelo patrimonialista de Administragao Publica. Além disso, em relagio ao
problema de pesquisa, as duas primeiras indaga¢oes jd podem ser respondidas o que

serd desenvolvido no préximo capitulo.

Sintetizados os elementos embriondrios da pesquisa, reafirmadas as primeiras
descobertas e retomados os objetivos ji alcangados, é preciso destacar que a dltima
hipbtese a ser testada também aguarda o desenvolvimento do préximo capitulo.
Consoante registrado: o sistema juridico brasileiro apresenta tracos de esgotamento

em razdo do fendmeno da hipernormatividade.

O trabalho foi desenvolvido da forma mais fiel possivel a leitura de cendrio que
propiciou o delineamento do projeto de pesquisa. O primeiro capitulo aprofundou
a andlise do principio da cidadania, pois somente a partir da consolidagio daquele
processo formacional o sistema autopoiético outrora referido pode ser interrompido. O
segundo capitulo, por sua vez, analisou a concentragao do processo politico- eleitoral,
a auséncia de representatividade politica e a perenizacio do patrimonialismo, uma vez
que a resposta ao problema de pesquisa reivindica a confirmagio ou refutagio de todos

os elementos do sistema inicialmente identificado.
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Capitulo 3. Inflagao Legislativa

Cruet!'?

afirma que o legislador tem o firme propésito de inovar e em cada uma
de suas leis julga fazer-se de criador. Todavia, continua o autor, a mdquina de fabricar
leis gira no vidcuo quando nio tem para moer o grio das ideias feitas e usos recebidos,
e quando a matéria-prima de uma concessao enraizada no espirito Pablico, nao estd

disponivel para ser amassada.

Ainda segundo Cruet, uma nagao nao aprende as leis apenas por aprender, mas
porque precisa utilizd-las. Por essa razio, diz ele, antes de votar uma lei é necessdrio
examinar se a nagdo sente a sua necessidade. Modo contrdrio, a norma serd apenas
uma palavra longinqua, cujo eco enfraquecido nio comove as vontades individuais e

nao se incorpora ao verdadeiro direito.

Se é possivel apresentar as descobertas desta pesquisa de uma outra forma, pode-se
dizer que o fendmeno da inflagao legislativa deita raizes na incompletude da cidadania
e se pereniza na vigéncia de um Estado intervencionista, senhoreado por um modelo
patrimonialista de Administra¢io Publica. Uma minoria organizada, profissional e
inamovivel encastelou-se nas agremiagoes partidérias, € por esse instrumento controla
o processo politico-eleitoral, controla o Parlamento e controla as a¢des de todos os
governos a partir da funcionalidade de um sistema autopoiético, do qual faz parte a

hipernormatividade.

Nesse sistema, a maioria permanece desorganizada pela falta de cidadania e pelo
mesmo motivo nao se importa em interpretar os partidos. Além disso, se seus interesses
imediatos sdo atendidos, ela também nio se incomoda em homologar candidaturas
previamente definidas pela minoria organizada. Nesse cendrio, a hipertrofia normativa
¢ utilizada para assegurar um minimo de governabilidade, uma vez que um dos tragos
marcantes do patrimonialismo, segundo Campante, é exatamente a ineficiéncia

governamental.

Enquanto persiste o sistema autorreferente acima descrito, a realidade identificada

por Schwartzman permanece inabaldvel. O Estado continua sendo visto como um bem

132 “Sem duvida o legislador tem o firme propésito de inovar, e, em cada uma das suas leis, julga as mais das
vezes fazer de criador. Olhando, porém de mais perto, percebe-se que a mdquina de fabricar leis gira no vdcuo e
nio produz nada, quando nao tem para moer o bom grao das ideias feitas [...] porque uma nagio nio aprende
as leis por aprender, mas para se servir delas. [...] antes de votar uma lei, convém examinar se a nagio sente a sua
necessidade [...] sendo a lei ¢ uma palavra longinqua, cujo eco enfraquecido e deformado nio comove as vonta-
des individuais; nio se incorpora no verdadeiro direito, que é o direito da agao.(CRUET, op. cit., pp 165;181).



em si mesmo e dotado das mesmas caracteristicas de um patriménio a ser explorado,
nao como uma estrutura a ser utilizada para a obtencdo de fins heteronomos. Via de
consequéncia, vigendo o patrimonialismo, vigerd a hipernormatividade como resposta

3 ineficdcia estatal.

3.1 Inflagao legislativa e a ruptura da macroarquitetura constitucional

Fala-se de inflagao legislativa, porquanto, os marcadores da produgio excessiva de
normas guardam profundas semelhancas com aqueles identificados na inflagio que
impacta o sistema econoémico. Se a inflacio monetdria representa o aumento dos
precos de bens e servigos e implica em diminui¢o do poder de compra da moeda,
a inflagdo legislativa, por sua vez, representa o aumento da quantidade de normas e
implica em uma sensivel diminui¢ao da capacidade de resposta do Estado as questoes

socialmente relevantes.

O Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagio — IBPT' revela que no
Brasil sao editadas 800 normas por dia, somando 6,4 milhoes desde a promulgacio
da Constituigao Federal de 1988. Sdo 2,17 normas tributdrias por hora (dia ttil), e
6.475.682 de outras normas até 28 de setembro de 2020. Dentre estas, 6 emendas de
revisao, 108 emendas constitucionais, 116 leis complementares, 6.308 leis ordindrias,
13.318 Decretos Federais e quase 7.000 Medidas provisérias. Além disso, o Didrio da
Cémara Legislativa do Distrito Federal'*, de 07 de julho do corrente ano, revela que

apenas no primeiro semestre de 2021 foram aprovados 486 projetos.

1135

Carnelutti'® escrevera que o direito vem perdendo, pouco a pouco, sua dupla

funcio de certeza e justica. Segundo afirmara, no comego havia uma intuigao de que
seria possivel conseguir a sintese desses dois elementos, mas o tempo demonstrou que

isso seria impraticdvel.

Fazendo uso de uma metdfora, o autor afirma que se além de ser justica o direito nao

fosse certeza, ele nio ofereceria a garantia da agao. O problema, segundo Carnelutti, ¢

133 IBPT. Estudo sobre a quantidade de normas editadas no Brasil desde a tltima Constitui¢iao — 2020.
Disponivel em: https://ibpt.com.br/estudo-sobre-a-quantidade-de-normas-editadas-no-brasil-  desde-a-ulti-
ma-constituicao-2020/.Acesso em 25 jan 21.

134 Relatério de atividades 2021. disponivel em www.cl.df.gov.br . Acesso em: 07 jul 21.

135 “faz tempo que o direito vem perdendo, pouco a pouco, cada vez mais, sua dupla funcio de certeza e
de justica. [...] Por isso, se além de ser justica o direito nao fosse certeza, nio ofereceria a garantia da acao. [...]
acréscimo que se torna uma contraposicao; e logo uma superposi¢io, assim que a lei pretende para si, em lugar

de paridade com juizo, uma posi¢io soberana. (CARNELUTTI, op. cit., p. 75 9).
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que a mesma lei que se torna contraposi¢ao quando ladeada pelo juizo, transmuta-se

em superposi¢ao quando busca para si uma posi¢ao de soberania.

A respeito das consequéncias do fenémeno da hipertrofia normativa, o jurista
italiano admite que a multiplicagao das leis juridicas faz com que o cidadio, que
para observé-las deveria conhecé-las, jd nao esteja em condicoes de fazé-lo. Assim, a
publicagao das leis, que anteriormente era uma condi¢io de imperatividade, passou a
ser uma mera ficcao. Dessa forma, diz ele, 0 homem comum, entre a miscelanea das
leis, estd cada vez mais desorientado do mesmo modo que fica um motorista quando

se depara com uma infinidade de far4is'*.

Outra resultincia identificada por Carnelutti refere-se a baixa qualidade dessas leis.
Segundo afirma, & medida que aumenta em quantidade, diminui a possibilidade de
sua formagao cuidadosa e equilibrada. Além disso, em relagio a analogia entre inflacao
legislativa e inflagdo monetdria, o autor registra que a funcio legislativa transborda
dos limites que deveria conté-la. Consequentemente, o limite entre poder legislativo
e poder administrativo, ou ainda, Parlamento e governo, ¢ violado cada vez com mais

frequéncia'”’.

Na década de 1950, Biondi'*® constatou que apesar da fecunda literatura juridica
existente, o direito estava sendo marcado por uma fase de decadéncia em razio do que
ele denominara, elefantiase legislativa. Segundo o autor, quanto mais o poder criativo
do jurista era esterilizado, mais a atividade do legislador se exasperava. Assim, tanto a
desconfianca em relagao a fungio dos juristas quanto a inércia da ciéncia resultavam
em producio legislativa, mesmo quando a interpreta¢io mais elementar sobre o objeto

de interesse j4 seria suficiente.

Para o professor milanés, a ciéncia juridica fornecia ao legislador pouco mais

do que dogmatismo e sistema, porque os problemas eram vistos de uma forma

136 “A multiplicacio das leis juridicas, semelhantes & multiplicacio das leis naturais, faz com que o cidadao,
que, para observé-las deveria conhecé-las, j4 nio estd em condicoes de fazé-lo. [...] o homem da rua, entre a
miscelanea das leis, anda caca vez mais desorientado, da mesma forma que o motorista, quanto muitos fardis se
entrecruzam. [...] (ibidem, p. 11).

137 “a medida que cresce o niimero das leis juridicas, diminui mais a possibilidade de sua formacao cuidadosa
e equilibrada. A analogia, nesse aspecto, entre a inflagdo legislativa e a inflagio monetdria, que utilizei tantas
vezes, ¢ decisiva. A fungio legislativa transborda do alvéolo, que deveria conté-la segundo os principios consti-
tucionais. O limite entre poder legislativo e poder administrativo, em especial Parlamento e governo, ¢ violado
cada vez com mais frequéncia. (idem, p. 11).

138  “Apesar da abundante literatura juridica e da énfase cientifica, ouso dizer que neste aspecto, a nossa época
marca uma fase de decadéncia face a elefantiase legislativa. Quanto mais o poder criativo do jurista ¢ esteriliza-
do, mais a atividade do legislador ¢ exasperada. A desconfianca em relagdo ao jurista que nio tem uma funcio
oficial e a inércia da ciéncia significam que hoje, legislamos mesmo quando a interpretagio mais elementar seria

suficiente. (BIONDI, Biondo. Art Y Ciencia del Derecho. Barcelona: ediciones Ariel, 1953. p. 139).



predominantemente politica. Por conseguinte, a elefantiase legislativa se expandia na
mesma propor¢io com a qual a decadéncia vitimava a ciéncia do direito'”. Segundo
Biondi, essa constatagio revelava a inércia ou a incapacidade do jurista para orientar o

curso desse nominado direito.

Conforme inicialmente afirmado, o problema da hipertrofia normativa é anterior a
promulgacio da Constitui¢ao Federal de 1988. Veja que o sistema presidencialista de
coalizao é que rebenta apds a nova Carta, e por seu intermédio a minoria organizada
gerencia as condi¢des de governabilidade a partir da funcionalidade da autopoiese jd
referida. Retornando a Biondi, observa-se que o autor escrevera na década de 1950,
e quinze anos depois foi a vez de Silva tecer comentdrios sobre o avolumamento de

normas, o que ratifica o entendimento acima descrito.

Consoante trabalho da lavra do Defensor Publico do entiao estado da Guanabara, o
progressivo aumento da densidade legislativa correspondia ao crescimento demogrifico,
e isso trazia consequéncias funestas para o Direito'®’. Nesse caso, a dificuldade dos
juristas em conhecer e interpretar as leis aparentava ser a mais evidente. Além disso,
o autor registrou que havia juizes inserindo em suas decisoes a expressao “salvo lei em

ORI <« » . . .
contrdrio”, tamanha “loucura” que havia se transformado o processo legislativo.

Silva sustentava que o levantamento numérico de toda a legislagio vigente estaria
adstrito a um dado estatistico, pois seria preciso classificar todo esse acervo e distribui-
lo entre os ramos juridicos tradicionais: direito civil, penal, administrativo etc. O
problema ressaltado é que comumente o legislador nao obedece & sistematizagao
dogmadtica usual. Assim, determinados preceitos que em tese deveriam ser inseridos
em um tipo de norma, acabavam deslocados para outras dreas, e a esses dispositivos

Silva denominara atépicos, pois estariam fora de seu devido lugar.

139  “Hoje, por outro lado, a ciéncia juridica fornece ao legislador pouco mais do que dogmatismo e sistema,
porque os problemas sio vistos de uma forma predominantemente politica. A muito lamentada elefantiase
legislativa vai quase a0 mesmo ritmo que a decadéncia da ciéncia do direito, no sentido que teve até o século
passado. (ibidem, pp. 177-178).

140 “analogicamente, alguns juristas tém observado o progressivo aumento da densidade legislativa, que cor-
responderia ao crescimento demogréfico, e no qual vislumbram, sem discrepincia de opinides, conseqiiéncias
funestas para o Direito. [. ] um levantamento numérico de toda a legislagio vigente nio passaria de um mero
dado estatistico. Cumpriria, em seguida, classificar ésse todo, distribuindo-o entre os ramos juridicos tradicio-
nais: [. ] o legislador ndo obedece a sistematizagio dogmadtica usual. A tais dispositivos cabe a denomninagio de
atdpicos, isto ¢, deslocados, ou fora de lugar [...] a hipertrofia legislativa acarreta tdda uma série de consequéncias,
das quais a mais imediata parece ser a dificuldade cada vez maior, mesmo para os juristas, de conhecer e aplicar
o Direito positivo. [ ] com a caudal legislativa que por tltimo irrompeu no pais, diz-se que h4 juizes inserindo
no dispositivo de suas sentengas a cldusula “salvo lei em contrdrio”, a fim de resguardar-se de uma despercebida
alteragio justamente dos textos em que se basearam para decidir.(SILVA, Juary. Op. cit., pp. 76; 80; 87).
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Ao escrever sobre a validade e a eficdcia da norma juridica, Bobbio'' afirmara que
todas podem ser submetidas a trés valoracoes distintas: se ¢ justa ou injusta, vélida ou
invalida, eficaz ou ineficaz. Trata-se, segundo afirma, de trés problemas distintos: da
justica, da validade e da eficdcia, argumentagdo que serd retomada adiante. O problema
da justica, para Bobbio, é o problema da correspondéncia ou nio aos valores dltimos

ou finais que inspiraram um determinado ordenamento.

Nessa perspectiva, indagar se elas sao justas ou injustas equivale a perguntar se
estdo aptas ou nio a realizar esses valores. Posto de outro modo, trata-se de um
aspecto do contraste entre mundo ideal e mundo real; entre o que deve ser, e 0 que
realmente é. O problema da validade, por sua vez, é o problema da existéncia da regra,
independentemente de juizo de valor sobre se ela é justa ou nio. Nesse caso, enquanto
o problema da justica se resolve com um juizo de valor, o problema da validade se

resolve com um juizo de fato.

J4 o quesito da eficdcia, segundo o autor, estd relacionado ao problema de ela ser
ou nao seguida pelas pessoas a quem ¢ dirigida, (os chamados destinatdrios da norma
juridica). Dessa forma, embora os trés fundamentos sejam igualmente inquestiondveis,
neste momento importa o atributo da eficdcia posto que este é o elemento que mais

diretamente suporta os impactos da hipernormatividade.

Ao abrigo desse postulado bobbiano, é preciso regressar a Faria quanto ao
entendimento de que um sistema juridico nio se torna eficaz apenas porque é um
conjunto de regras internamente coerente em termos légico-formais, ou porque estd
sustentado no monopdlio da forca do poder que o positivou. O sistema se torna eficaz
porque os atores incorporam em suas consciéncias a premissa de que essas regras legais

devem ser invioldveis.

De igual modo, e retornando a Hart, a obediéncia a um sistema juridico nio decorre
de irrestrita sujei¢do a um soberano juridicamente ilimitado, mas da compreensao de

vigéncia de um sistema de regras, regras estas que somente impoem obrigagc’)es quando

141 “o primeiro ponto que, a meu juizo, ¢ preciso ter bem claro em mente se quisermos estabelecer uma teoria
da norma juridica com fundamentos sélidos, ¢ que toda norma juridica pode ser submetida a trés valoragdes
distintas, e que essas valoracoes sio independentes umas das outras. Se ¢ justa ou injusta; se ¢ vdlida ou invélida;
se ¢ eficaz ou ineficaz. Trata-se dos trés problemas distintos: da justica, da validade e da eficicia de uma norma
juridica. O problema da justica é o problema da correspondéncia ou nio da norma aos valores tltimos ou finais
que inspiram um determinado ordenamento juridico. [...] o problema da validade ¢ o problema da existéncia da
regra enquanto tal, independentemente do juizo de valor sobre se ela ¢ justa ou nio. [...] o problema da eficdcia
de uma norma ¢ o problema de ser ou nio seguida pelas pessoas a quem ¢ dirigida (os chamados destinatdrios da

norma juridica). [...]. (BOBBIO, Norberto. Teoria da Norma Juridica. op. cit., pp 45-46).
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se torna substancial a pressao social sobre aqueles que se desviam, ou ainda, tentam

desviar-se do comportamento esperado.

Relembrando Carnelutti, a multiplicagdo de leis faz com que o cidadao, que
para observé-las deveria conhecé-las, j4 nio esteja em condigoes de fazé-lo. Porque
imerso em uma miscelanea de normas, esse cidadio, na verdade, estd cada vez mais
desorientado, e portanto, seja a partir do trabalho de Faria, seja do ponto de vista de
Hart, de Carnelutti, ou ainda na perspectiva dos escritos de Bobbio, a industrializacio
do processo legislativo apresenta como primeira consequéncia a perda de eficicia do
ordenamento juridico, porquanto, os destinatdrios das normas nao conseguem entendé-
las, observi-las, entronizd-las e exigi-las daqueles que se desviam do comportamento
esperado.

Dimoulis'#

afirma que a resposta sobre o fundamento de validade de uma norma
isolada é sempre encontrada em uma outra norma superior na hierarquia das fontes
do direito. Exemplificando seu entendimento, o professor afirma que o motivo de
validade da norma N2 ¢ a norma N1, que é hierarquicamente superior e determina
a competéncia para a criagio dessa norma N2. Nessa linha de raciocinio, o decreto
se baseia na lei que prevé sua edigao (ou na prépria Constitui¢do que estabelece a

competéncia para edi¢io de decretos, no intuito de operacionalizar a execugao da lei).

Dimoulis'® também analisa o sistema de regras de Hart (j& mencionado) para
esclarecer que a regra de reconhecimento nio pode ser formulada de forma explicita

A e .
no 4mbito do ordenamento. Segundo afirma, esta regra deve permanecer externa, pois

somente assim serd possivel identificar a estrutura do sistema juridico.

Desse modo, a regra de reconhecimento dependente (e decorre) da conduta dos
agentes estatais, dos tribunais e dos particulares. Colocando seu entendimento sob
outra ética, Dimoulis afirma que @ regra de reconhecimento identifica o sistema juridico
como um todo e faz depender sua validade de praticas sociais que o reconhecam como

tal.

142 “Quando agora nos perguntamos sobre o fundamento de validade de uma norma isolada, a resposta pode
ser facilmente dada. O fundamento se encontra sempre em outra norma, superior na hierarquia das fontes do
direito. Nio h4 dificuldade em considerar como motivo de validade da norma N2, a norma N1 que ¢ hierarqui-
camente superior e determina a competéncia para a criagio da N2. [...].(DIMOULIS, Dimitri. Positivismo
Juridico: introdugio a uma teoria do direito e defesa do pragmatismo juridico-politico. Sdo Paulo: Método,
2006. pp 117-118).

143 “Na opinido de Hart, a regra de reconhecimento nio estd formulada de forma explicita no Ambito do
ordenamento e nem poderia sé-lo. Deve permanecer externa, pois somente assim serd possivel identificar a
estrutura do sistema juridico. A regra de reconhecimento depende (e decorre) da conduta dos agentes estatais,
dos tribunais e dos particulares. [...] dito de outra forma, a regra de reconhecimento identifica o sistema juridico
como um todo e faz depender sua validade de praticas sociais que o reconhecem como tal. (ibidem, p. 119).
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Esse é um outro aspecto de significativa importincia para o presente trabalho.
Conforme esclarece Dimoulis, a estrutura do sistema juridico, para ser reconhecida,
(fala-se da regra de reconhecimento de Hart), reivindica a estabilidade de trés medulares
alicerces: a conduta dos agentes estatais, a atividade jurisdicional e o comportamento
da sociedade civil. O problema é que na vigéncia de um Estado intervencionista e

senhoreado pelo patrimonialismo, essa triade se mostra desordenada.

A condutadosagentesestatais, porque em um Estado patrimonialistaa Administracao
Piblica é vista como um bem em si mesmo e a organizagio governamental tem
exatamente as mesmas caracteristicas de um patrimonio a ser explorado (Schwartman).
A atividade jurisdicional, porque a elefantiase legislativa desintegra o sistema juridico,
o que d4 azo ao fenémeno do ativismo judicial. O comportamento da sociedade civil,
porque a auséncia de cidadania e a hipertrofia normativa frustram a conscientizagao
do sistema de regras, e fragilizam a harmonia social, base primeira da estrutura do

sistema juridico.

Outro aspecto a ser enfatizado diz respeito ao critério de validade das normas
juridicas, posto que o entendimento de Bobbio, em principio, diverge da percepgao de
Dimoulis. Para o jurista italiano, o problema da validade seria o problema da existéncia
da regra enquanto tal. Consequentemente, a validade de uma norma independe de
qualquer juizo de valor. Para Bobbio, se existe, ¢ valida. Dimoulis, por outro lado,
sustenta que a resposta sobre o fundamento de validade de uma norma isolada ¢é

sempre encontrada em uma outra norma superior na hierarquia das fontes do direito.

Veja que, na verdade, nao hd divergéncia entre os dois doutrinadores. Bobbio
analisa a norma juridica do ponto de vista de seu aspecto formal. Para ele, desde que
o conjunto de requisitos necessarios a concepgao das regras seja cumprido, a norma é

véilida. Dimoulis apenas aprofunda o entendimento, acrescentando a necessidade de

que o processo gestacional de regras observe as “razoes normativas de validade' ” que

se encontram no topo da pirimide hierdrquica.

Ainda a esse respeito, Chevallier'® afirma que a concepgao formal do Estado de

Direito repousa sobre o principio da hierarquia de normas. Por essa razao, o direito

144 “O problema estd na determinagio das razdes normativas de validade das normas que se encontram no topo
da pirdmide hierdrquica de certo ordenamento. [...] assim, por exemplo, a norma (hipotética) fundamental em
vigor hoje, dia 19 de setembro de 2006, no Brasil ordena que todos se conduzam de acordo com a Constituicio
Federal de 1988. [...] (idem, p. 118).

145  “a concepgio formal do Estado de Direito repousa sobre o principio de hierarquia de normas; ela supoe
que o direito estatal se apresenta como um edificio formado de niveis superpostos e subordinados uns aos
outros: uma norma sé ¢ vélida se ela satisfaz, por suas condi¢oes de emissao e/ou pelo seu contetido as deter-
minagdes inscritas em outras normas de nivel superior. (CHEVALLIER, Jacques. O Estado de Direito. Trad.
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estatal se apresenta como um edificio formado de niveis superpostos e subordinados
uns aos outros, e, portanto, uma norma sé ¢ valida se satisfaz, por suas condigdes
de emissdo e/ou pelo seu contetido, as determinagdes inscritas em outras normas de
nivel superior. Nesse contexto, tanto Bobbio quanto Dimoulis e Chevallier, divisam
o critério de validade sob as mesmas lentes, embora Bobbio detenha o olhar sobre a
derme do atributo.

16 sustenta que da leitura dos artigos 59 e 60 da Constituigio Federal de

Spagolla
1988, que tratam do processo legislativo, extraem-se, majoritariamente, disposi¢oes
de natureza formal que orientam a tramita¢do dos projetos de lei propostos pelos
membros da Cimara dos Deputados ou do Senado Federal. Segundo afirma, a
preocupa¢io com o cumprimento de tais formalidades ¢ tal, que toda a restante e

necessdria hermenéutica constitucional parece secunddria.

Nesse sentido, continua a autora, a impressdo que prevalece é a de que a elaboragao
das leis esbarra na burocracia e nas influéncias politicas dos grupos de representantes do
Congresso Nacional, ou de outras Casas Legislativas nacionais. Como consequéncia,
inimeras leis encontram-se em “descompasso com a realidade social” ou ainda, em

“mora com os fatos”, gerando, por esse motivo, seu desuso ou sua inaplicabilidade.

Ordenando-se a andlise de Chevallier, Carnelutti, Bobbio, Faria e Spagolla, ¢
possivel identificar premissas que concertam o desenvolvimento argumentativo
deste trabalho. Veja que Chevallier sustenta que o direito estatal se apresenta como
um edificio formado por niveis superpostos e subordinados uns aos outros, o que
possibilita inferir que as normas juridicas integram um sistema coeso, caracterizado
por uma unicidade-hierdrquico-normativa, onde a sujei¢do a Constitui¢io Federal se

revela como norma fundamental de todo o sistema.

Bobbio concebe trés valoragdes para as normas juridicas: justi¢a, validade e
eficicia; Faria, esclarece que um sistema jurl’dico se torna eficaz quando os atores
incorporam em suas consciéncias a premissa de que as regras sao invioldveis; Carnelutti

reconhece a dificuldade do cidadao em conhecer as regras e observa-las quando vige

Antonio Araldo Ferraz Dal Pozzo, Augusto Neves Dal Pozzo. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 38).

146  “A partir da leitura dos arts. 59 e 60 da Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988, que
tratam do processo legislativo, extraem-se, majoritariamente, disposi¢des de ordem formal: [...] hd tanta preocu-
pagdo com o cumprimento de tais formalidades, que toda a restante e tao necessdria hermenéutica constitucio-
nal parece secunddria. A impressio que emana disto ¢ que a elaboracio das leis esbarra na burocracia e nas in-
fluéncias politicas dos grupos de representantes do Congresso Nacional ou de outras casas legislativas nacionais.
Disso decorre que muitas leis, por vezes, encontram-se em ‘descompasso com a realidade social’ ou em ‘mora
com os fatos’ gerando assim seu desuso, sua inaplicabilidade. (spagolla, VAnya Senegalia Morete. A Crise da Lei
e seus Reflexos no Direito Administrativo: a legalidade questionada. rev. Ciéncia Juridica, v. 12, n. 2, p. 18,
set/11. Disponivel em: https://core.ac.uk/download/pdf/16030325.pdf. Acesso em: 30 abr 21.



a hipernormatividade, e Spagolla identifica que a elaboragao das leis esbarra nas

influéncias politicas dos grupos de representantes nas Casas Legislativas.

Trata-se, portanto, de um edificio normativo (Chevallier) sob o qual incidem os
atributos descritos por Bobbio, sucumbindo a um processo continuo de deterioragao,
porquanto, a inflagio legislativa absorve a eficicia do sistema e impossibilita os
destinatdrios das normas de compreendé-las e observi-las (Carnelutti). Uma vez que
as normas nio sao mais compreendidas - porque sempre so alteradas - a coletividade
nao se conscientiza da natureza invioldvel do sistema (Faria), e uma das explicagoes
possiveis para esse processo, pode ser encontrada na influéncia politica de grupos de

representantes no Congresso Nacional, (Spagolla).

Se o sistema juridico apresenta tragos de esgotamento em razio hipernormatividade
que lhe afeta, e, de igual modo, da ineficdcia que dela decorre, é preciso compreender o
impacto desse fendmeno na norma fundamental do sistema, inclusive, porque o titulo
deste trabalho considera substancial a hipétese de que a hipertrofia normativa esteja

provocando a ruptura da macroarquitetura constitucional.

Dallari' esclarece que quando se busca a identificagio da Constitui¢io por
intermédio do seu contetido material, deve-se procurar sua prépria substincia, ou
ainda, aquilo que é consagrado como expressao dos valores de convivéncia e dos fatos
provéveis do povo a que ela se liga. De outro lado, quando se trata da Constituigao
em sentido formal, tem-se a lei fundamental de um povo ou o conjunto de regras

juridicas dotadas de maxima eficdcia, concernentes a organizagio e ao funcionamento
do Estado.

Via de consequéncia, continua Dallari, a necessidade de se preservar a supremacia
da Constitui¢ao como padrao juridico fundamental, e que ela ndo pode ser contrariada
por qualquer norma integrante do mesmo sistema juridico nao estd superada. Por essa
razao ela se impoe ao Estado, se impoOe aos governantes e se impoe aos governados,
condicionando todo o sistema, e demarcando com rigor e exigéncia absoluta, que lhes

sejam conformes todos os atos que pretendam produzir efeitos juridicos.

147 Quando se busca a identificacdo da Constituicio através do seu contetido material deve-se procurar sua
prépria substancia [...] quando se trata da Constitui¢do em sentido formal, tem-se a lei fundamental de um
povo, ou o conjunto de regras juridicas dotadas de mdxima eficdcia, concernentes a organizacio e ao funciona-
mento do Estado. [...] Nio estd, portanto, superada a necessidade de se preservar a supremacia da Constituicio,
como padrio juridico fundamental e que ndo pode ser contrariado por qualquer norma integrante do mesmo
sistema juridico. [...] atuando como padrio juridico fundamental, que se impée ao Estado, aos governantes e
aos governados, as normas constitucionais condicionam todo o sistema juridico daf resultando a exigéncia ab-
soluta de que lhes sejam conformes todos os atos que pretendam produzir efeitos juridicos dentro do sistema.

(DALLARI, op. cit., pp 199; 202).

— 74 —



Os efeitos da hipertrofia normativa sobre a Constitui¢io Federal sao encontrados
escalonadamente, comegando em Faria, perpassando Dallari e terminando em
Chevallier. Conforme assentado ainda no inicio do primeiro capitulo, Faria compreende
que a edigao de normas ndo sincronizadas em termos légico- formais, materiais e
temporais, resulta na concepgao de microssistemas e diversas cadeias normativas, no

Ambito do ordenamento juridico.

Espagolla afirmara que a hermenéutica constitucional é relegada a plano secunddrio,
e que a influéncia politica de representantes no Congresso Nacional resulta no
partejamento de leis desconectadas da realidade. Dimoulis, esclarecendo a regra de
reconhecimento de Hart, pontua que o sistema juridico ¢ mensurado como um todo,
e sua validade depende das prdticas sociais que o reconhecam como tal. O autor
também compreende que a resposta sobre o fundamento de validade de uma norma ¢

encontrada em outras normas superiores na hierarquia das fontes de Direito.

Nesse passo, o fenémeno da inflagao legislativa cria microssistemas e cadeias
normativas independentes (Faria); as leis partejadas sobre essas condigoes estdao
em descompasso com a realidade (Spagolla); nao possuem validade, porquanto, ao
integrarem referidos microssistemas, nao conhecem norma superior na hierarquia
das fontes (Dimoulis); embora intentem produzir efeitos juridicos, nio se sujeitam as
normas constitucionais (Dallari); e se ndo se enquadram nessa hierarquia, provocam a
ruptura da concepgio formal do Estado de direito, pois predita hierarquia é o principio

sobre o qual ele repousa (Chevallier).

Corroborando todo esse entrelagamento bibliogrifico, Chavillier'*® ainda ressalta
que a inflagao normativa acarreta um fendémeno de desvalorizagao do direito, o que
o impede de preencher de maneira satisfatéria a fungao reguladora que lhe incumbe.
Dessa maneira, a proliferagio de textos e a aceleracio do ritmo de sua produgao
tornam dificil, se nao impossivel, o conhecimento e a assimila¢io do direito tanto

pelos cidadaos quanto pelos operadores que sao encarregados de sua aplicacao.

Por esse motivo transcreveu-se no inicio desse trabalho o pensamento de Silva,
quanto as consequéncias que decorrem do fendémeno da hipertrofia normativa.
Segundo o autor, a instabilidade legislativa gerava inseguranga para as partes, davidas

para os advogados e perplexidade para os juizes.

148 “Ainflacio normativa acarreta de fato um fenémeno de desvalorizagao do direito e o impede de preencher
de maneira satisfatéria a fungo reguladora que lhe incumbe [...] primeiro, a proliferacio dos textos e a acel-
eracdo do ritmo de sua producio torna dificil, se nio impossivel, o conhecimento ¢ a assimilagao do direito,
tanto pelos cidaddos quanto pelos profissionais do direito ou aqueles que estio encarregados de sua aplicagio.

(ibidem, p. 82).



Bielsa'® advogava no sentido de que a denominada “crise do direito”, na verdade,
representava a crise de moralidade politica, pois solugdes tempordrias, e por vezes,
a utilizagdo do que ele definia como sendo um “curandeirismo legislativo”, podiam
até melhorar a superficie e a aparéncia dos conflitos, mas, na verdade, essas medidas

apenas agravavam a substincia das demandas sociais.

Por consequéncia, os insultos e as violagoes que incidiam sobre a lei denotavam
uma crise exclusivamente moral, sobretudo na politica, sustentava o ex- embaixador

argentino ainda na década de 1950.

Observa-se que o pensamento de Bielsa corrobora as assertivas introdutoriamente
langadas, posto que a errdtica produgio legislativa, de fato, desfigura o sistema juridico,
miscigena-o com o sistema politico e afronta a integridade do texto constitucional.
Além disso, sua percep¢io quanto a existéncia de um tipo de curandeirismo legislativo,
fortalece a premissa de que opera um sistema autopoiético onde a lei é utilizada apenas
e tao somente para arrefecer as demandas sociais, nao para soluciond-las com eficdcia

e tempestividade (Bobbio).

A partir deste ponto de andlise, é possivel afirmar que tanto a eficicia quanto a
validade do sistema juridico se deterioram na vigéncia da inflagao legislativa. De
igual modo e do ponto de vista de Dallari, a supremacia da Constitui¢ao, enquanto
padrao juridico fundamental, enfrenta severo processo predatério posto que a perda
de eficdcia do sistema juridico irradia seus efeitos sobre o ponto mais alto da hierarquia

das normas.

Tem-se, portanto, o esgarcamento do sistema juridico para que seja mantido um
minimo de governabilidade, ladeado pela baixa qualidade do processo legislativo -
realidade intrinseca a industrializagao dalegiferincia. A esse modelo somam-se 0 abismo
ideoldgico existente entre sociedade civil e representatividade politica, a dominagao
da minoria e a ineficiéncia governamental que caracteriza um Estado aparelhado. O
resultado inevitdvel dessa estrutura parasitada é encontrado no colapso das ideias-forca

concebidas por Britto, e que foram devidamente elencadas no primeiro capitulo.

Veja que um Estado patrimonialista ndo serve a sociedade; uma sociedade sem
cidadania nao busca a felicidade individual de seus membros, e a Constituicao Federal,

enquanto “vontade juridica de uma na¢io”, queda a lugar-comum na medida em que

149 “O que agora geralmente é chamado de “crise do direito”, ou ainda, de “declinio do direito”, é, na ver-
dade, uma crise de moralidade politica, conformismo, solucoes transitérias, por vezes uma espécie de “curandei-
rismo legislativo” que melhora a superficie e a aparéncia, mas agrava a substincia dos problemas.|...] uma crise
exclusivamente moral, especialmente da moralidade politica. (BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. 52 ed.
Buenos Aires: Roque Depalma Editor, 1955, p. XI.
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vé-se despida de sua natureza suprema, e apartada de sua condigao de lei fundamental
em razdo da hipertrofia normativa que lhe ataca. Nessa condigao, o préprio texto
constitucional se transforma em objeto de desejo para aqueles que enxergam a emenda

constitucional como ferramenta de controle politico.

Sob esse aspecto, passa a ser relevante ao problema de pesquisa compreender dois
fendmenos que diretamente dizem respeito a validade do texto constitucional e a
sua for¢a normativa: a constitucionalidade abusiva e os fatores reais de poder que se
encontram na soleira das relagoes sociais, impactando a validade e a efetividade das
normas. Nesses termos, naturalmente o levantamento bibliogrifico se aproxima dos
trabalhos de Landau, Lassale e Hesse, reflexao que também interessa ao desenvolvimento
do préximo tépico, uma vez que serd analisado o impacto da inflagdo legislativa sobre

as politicas publicas.

No que se refere ao Constitucionalismo abusivo, provavelmente foi Landau'® quem
primeiro fez uso da expressio e segundo afirma, essa manobra estd sendo utilizada
como instrumento de enfraquecimento da democracia. Diferentemente do que ocorria
em outras épocas, onde regimes autoritdrios tinham uma composi¢ao definida de
préticas inconstitucionais, hodiernamente os autocratas, (termo utilizado pelo autor),

trabalham em desfavor da democracia, embora aparentem jogar sob suas regras.

Landau cita como exemplo os acontecimentos verificados na Colémbia, na
Venezuela e na Hungria, e demonstra como partidos politicos e pessoas influentes
utilizam esse instrumento para debilitar a forca normativa das regras insertadas no texto
constitucional. O resultado dessa estratégia, diferentemente do que ocorrera em épocas
pretéritas, nao é, necessariamente, a formagao de um tipo de autoritarismo pleno, mas
sim, um tipo de regime hibrido onde as elei¢oes continuam sendo realizadas, mas as

forcas opositoras experienciam severas desvantagens.

150 “nesta parte eu defino a prdtica do constitucionalismo abusivo e situo-o no 4mbito dos recentes avancos
[...] explicando por que esse tipo de constitucionalismo estd sendo utilizado com muita frequéncia para enfra-
quecer a democracia. Diferentemente de outros tempos onde os regimes autoritdrios eram geralmente formados
por militares, e havia golpes e outras prdticas inconstitucionais, os pretensos autocratas de agora tém incentivos
significativos para parecerem jogar sob as regras constitucionais. Assim, cada vez mais esses autocratas investem
sobre a Constituicdo, e transformam as emendas em ferramentas para que se construa uma ordem autoritdria.
[...] menciono trés exemplos de experiéncias recentes, na Coldémbia, na Venezuela e na Hungria, demonstrando
como o poder individual e os partidos politicos pode fazer uso dessas ferramentas descritas indeterminadamente.
O resultado dessa prética nao se assemelha a algum tipo de autoritarismo pleno, mas de um tipo de regime
hibrido, onde as elei¢oes continuam sendo realizadas, mas as forcas de oposicio experienciam severas desvan-
tagens. (LANDAU, David. Abusive Constitutionalism. Disponivel em: https://papers.sstn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id=22446298&download=yes. Acesso em 12 jul 21.p. 195.



Segundo Landau, o “constitucionalismo abusivo”™ representa a utilizagao
de mecanismos de alteragio constitucional, direcionados a tornar um Estado

significativamente menos democrdtico do que era antes.

Ao referir-se aos mecanismos utilizados para essa finalidade, o autor admite
que tem maior interesse pelos métodos formais o que pressupdoe o manejo das
emendas constitucionais'. Quanto as manobras que possibilitam tornar um regime
significativamente menos democrdtico, Landau esclarece que conceitua democracia
como um tipo de espectro, pois reconhece a existéncia de vdrias formas hibridas e
regimes autoritdrios cornpetindo, o que signiﬁca dizer, um autoritarismo pleno se

contrapondo a uma plena democracia.

Barbosa e Robi Filho'>? analisam a utilizacio indevida de mecanismos de direito
constitucional para o enfrentamento das estruturas da democracia constitucional.
Para esses autores, esse fendmeno se apresenta sob duas formas: O denominado
constitucionalismo abusivo estrutural e o constitucionalismo abusivo episédico.
Quanto ao que eles definem como sendo o hiperpresidencialismo, os mecanismos de
accountability horizontal nao permitem a classifica¢io do Brasil no modelo denominado

estrutural, afirmam os autores.

Embora majoritariamente prevaleca o entendimento de que o sistema
politico brasileiro institui um tipo de presidencialismo imperial, ou ainda, um
hiperpresidencialismo, conforme concebido pelos autores em referéncia, essa
percepgao nio necessariamente se mostra correta. Além disso, se essa premissa nao for
devidamente refutada, o embasamento desta dissertagao quanto a funcionalidade do
sistema autopoiético estard comprometido. Nesses termos, faz-se, neste ponto, uma

rdpida incisao, para que sejam analisados os fundamentos da discérdia.

Referida percepgao majoritdria, provavelmente decorre da norma insertada na

cabega do artigo 84" da Constitui¢ao Federal, e seu consecutivo desdobramento em

151 “Eu defino constitucionalismo abusivo como o uso de mecanismos de alteracio do texto constitucional
direcionados a tornar um Estado significativamente menos democratico do era anteriormente. Em relacio aos
mecanismos utilizados para essas mudangas, eu tenho mais interesse pelos métodos formais — emendas con-
stitucionais. Quanto as manobras que tornam o regime signiﬁcativamente menos democrdticos, conceitualizo
democracia como um espectro, reconhecendo que existem vérias formas hibridas e regimes autoritdrios com-
petindo entre o autoritarismo pleno e a plena democracia. (ibidem, p. 196).

152 “[...] existem duas formas principais dessa nociva modalidade constitucional: constitucionalismo abusivo
estrutural e constitucionalismo abusivo episddico. [...] apesar da existéncia de hiperpresidencialismo, os me-
canismos de accountability horizontal com odo Poder Judicidrio sobre o Executivo e Legislativo ndo permitem a
classificagao do Brasil no constitucionalismo abusivo estrutural. (BARBOZA, Estefinia Maria Queiroz; ROBI
Filho, Ilton Norberto. Constitucionalismo abusivo: fundamentos tedricos e andlise da sua utilizacao no Brasil
contemporineo). Disponivel em: http://dfj.emnuvens.com.br/dfj/article/view/641/907. Acesso em: 14 jul 21.
153 “BRASIL. Constituigao (1988), Capitulo II — Do Poder Executivo, art. 84. Disponivel em https://plan-
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incisos e alineas. Trata-se das atribuicoes do presidente da Republica e, portanto, das

agdes que compdem o rol de sua competéncia privativa.

A argumentagio que se segue pode ser mais bem compreendida a partir dos escritos
de Mulholland e Renné'*. Consoante afirmam, o sistema brasileiro vigente concede
legitimidade e for¢a extraordindrias ao presidente da Reptblica. Entretanto, esse
mesmo sistema que potencializa o chefe de governo, oportuniza a formagao de um
Congresso fragmentado, composto por deputados e senadores dispostos a defender

posicoes individualistas.

Assim, embora se trate de um governo legitimo, inclusive, com forca aparente
para governar, esse mesmo governo vé-se engessado quando nio consegue organizar
uma sélida base de apoio no Congresso. A par desse entendimento, a dualidade que
eflui do modelo corrente remete a tratativa ao presidencialismo de coalizao, tema
j4 contemplado neste trabalho, e, portanto, validador do sistema autopoiético

vestibularmente mencionado.

Nessa perspectiva, a intelecgao vigorante quanto a existéncia de um tipo de
superpresidencialismo, ou ainda, de um hiperpresidencialismo, deve ser revisitada e
reinterpretada sob distintas angulagdes. Do ponto de vista formal, de fato, nio hd
como negar-se uma aparente concentragao de poderes na figura do presidente da

Republica, esse ¢ o entendimento primdrio extraido do artigo 84 da Carta Politica.

Por outro lado, sob a perspectiva das relagdes institucionais, quando efetivamente
o suposto poder ¢ colocado sobre a mesa da articulagio politica; quando a marcha do
programa de governo consagrado nas urnas tem inicio, quando se rompe o domo dos
debates ideolégicos e os mandatdrios pisam o solo da Administragiao Publica, todos
os governos, independentemente da corrente politico-ideoldgica a que pertengam, sio
subjugados pelo sistema autopoiético acima novamente referenciado. Exemplifica-se:
a0 nomear e exonerar ministros — inciso I do artigo 84, o presidente da Republica,
como regra, dialoga com as liderangas partiddrias inamoviveis que potencialmente
lhe dao(rdo) sustentagio no Parlamento; se inicia o processo legislativo — inciso III

de mesmo artigo, a matéria se abre a apresentagao de emendas, e nio raro, o texto

alto.gov.br. Acesso em 15 mar 2021.

154 “[...] A elei¢ao nesses moldes d4 uma legitimidade e uma forca extraordindrias ao presidente da Republica.
Mas esse sistema na mesma elei¢do gera também um congresso fragmentado, com deputados e senadores de-
fendendo posi¢oes muito individualistas. Entao, é um governo legitimo, com forca aparente para governar, mas
enfrenta muita dificuldade porque nio tem maioria no Congresso. (MULHOLLAND, Timothy; RENNO,
Lucio. Reforma Politica em Questao. Brasilia: UNB, 2008, p. 113).



final aprovado ¢ diametralmente oposto aos interesses originariamente manejados na

proposicao.

Nesse caso, ainda que o presidente exer¢a a prerrogativa do veto o Parlamento pode
derrubd-lo. Destarte, aquilo que inicialmente moldava uma politica piblica delineada
nos moldes prometidos em campanha, na prética, transubstancia-se em medida que
atende, em tltima andlise, a interesses parlamentares, fato comum na auséncia de uma

s6lida base de apoio.

H4 casos em que mesmo subsistindo alguma base de sustentagao, o manejo das
iniciativas elencadas como privativas do presidente serve a interesses das liderangas
politicas com representatividade no Parlamento. Presuma-se, apenas hipoteticamente,
que essas liderangas intentem aumentar o Fundo eleitoral nos moldes em que lograram

éxito em quadruplicar o fundo partiddrio em 2014'.

Nessa linha exemplificativa, imagine-se que o presidente da Republica, cumprindo
o disposto no inciso XXIII de precitado artigo 84, envie ao Congresso Nacional o
projeto de lei de diretrizes or¢amentdrias, ou ainda, a prépria lei orcamentdria anual.
Uma vez que o projeto chega ao Legislativo, a matéria se abre s emendas parlamentares.
Nessa condicdo, essas liderancas, em acordo com a presidéncia da Casa ou da sessao,
(fala-se hipoteticamente), apresentam emenda parlamentar elevando o Fundo eleitoral

para, por exemplo, 6 bilhoes de reais.

Nessa hip6tese, a suposta base de apoio teria basicamente trés alternativas: posicionar-
se de forma contrdria & matéria, e, portanto, rejeitar todo o projeto (que é de extrema
necessidade para o préprio governo); diligenciar junto a presidéncia da Casa/sessao
pleiteando o destaque’® da emenda, (o que seria prontamente rejeitado em razao
do compromisso anteriormente assumido com as liderangas); votar favoravelmente a

matéria, porquanto, o orgamento precisa ser aprovado.

Supondo-se que a base de sustentacdo optasse pela dltima escolha, o desgaste
da deciso seria transferido para o Presidente. Sancionando, agrada as liderancas
e confronta a opinido publica; vetando, evita o desgaste popular, mas diminuiu
substancialmente a possibilidade de aprovar seus projetos. Seja qual for a escolha, de

uma forma ou de outra, o suposto imperialismo presidencial sucumbird a vontade

155 Fundo Partiddrio: 289 milhoes em 2014; 867 milhoes em 2015. Mais Informagoes: https://www.camara.
leg.br.

156  resolucio n° 17/89. Regimento interno da Camara dos Deputados. Art.161. Admitem-se destaques para:
... I — votagdo em separado de parte da proposi¢io. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-leg-

islativa/legislacao/regimento-interno-da-camara-dos-deputados/arquivos-1/RICD%20atualizad0%20ate%20
RCD%2021-2021.pdf. Acesso em: 15 jul 21.



das liderancas politicas, porquanto, mesmo que a emenda seja vetada, o Parlamento

dispoe de instrumentos para impor ao governo a derrubada do veto.

Outro exemplo que ratifica a necessidade de revisio do conceito de
“hiperpresidencialismo”, pode ser encontrado na precariedade das relagoes
institucionais estabelecidas entre Executivo e Legislativo na presente Legislatura. Na
auséncia de juizo de valor sobre acertos ou erros jd cometidos por ambos os Poderes,
o Mandatdrio eleito em 2018 concorreu 2 margem do presidencialismo de coalizao.
Consequentemente, as trés etapas necessdrias a consolidagio do pacto (preteritamente

referidas) nio se concretizaram.

O resultado dessa ruptura de modelo pode ser visualizado em diversos momentos
da atual Legislatura, na medida em que as propostas do Executivo, pelo menos nos
dois primeiros anos de governo, praticamente nio avangaram, ou, de outro lado, se
avancaram, foram totalmente desfiguradas conforme ocorrera, por exemplo, com
o denominado “pacote anticrime”, projetos de lei 881/2019, 882/19, 1.865/19,
1.854/19 e projetos de lei complementar 89/19 e 34/19.

De resto, a edi¢io da Medida Proviséria n° 895/19, fulmina qualquer divida que
porventura ainda resista quanto as consideragdes ordenadas nesta incisao. O mérito
da proposta, em sintese, visava tornar gratuita a emissao das carteiras de estudantes,
e nada obstante a simplicidade da matéria e a inequivoca desnecessidade de grandes
composi¢des para a apreciagio do tema, a proposi¢io perdeu validade porque nio foi
apreciada pelo Congresso. Por conseguinte, o manejo das expressoes “presidencialismo
imperial” e “hiperpresidencialismo”, demanda maior rigor conceitual para que se

compreenda sob qual perspectiva a adjetivagio estd sendo colocada.

Retornando ao trabalho de Barboza e Robi Filho, os autores entendem que alguns
Estadosaparentemente constitucionais, democréticos e de Direito, utilizam mecanismos
constitucionais para enfraquecer os controles de accountability, concebendo novos
modelos de autoritarismo neste século 21, e novas formas de ataque a democracia

constitucional .

Importante registro encontrado na obra em referéncia, refere-se a um tipo de
constitucionalismo abusivo que aparentemente se revela mais afeto a realidade do

sistema brasileiro. Os autores advertem que esse tipo de fendmeno se mostra mais

157 “Atualmente, Estados aparentemente constitucionais, democrdticos e de Direito utilizam mecanismos,
instrumentos e formas constitucionais para enfraquecer os controles e mecanismos de accountability, criando ao
mesmo tempo novos modelos de autoritarismo no século XXI e formas de ataque 2 democracia constitucional.

(BARBOZA, Estefania Maria Queiroz; ROBI FILHO, Ilton Norberto, op. cit., p. 84).



comum em sistemas presidencialistas do que em sistemas parlamentaristas ou
semipresidencialistas, e ressaltam o fato de que o Legislativo também pode manejar
instrumentos democrdticos e processos constitucionais formais, para enfraquecer
o Executivo, o que também ¢ interpretado como um tipo de constitucionalismo

abusivo!®®.

O entendimento explicitado no pardgrafo anterior, quanto ao tipo de
constitucionalismo abusivo que provavelmente atua no sistema brasileiro, tem por
fundamento as respostas encontradas ao longo desta dissertagao. Consoante registrado
quando da andlise do trabalho de Weffort, as denominadas novas democracias guardam
em seu DNA os influxos dos periodos ditatoriais, e, portanto, o sistema politico - o
qual Weffort definira como o conjunto de partidos, Parlamento e liderancas politicas
que estabelece as condigoes de governabilidade — ainda se movimenta sobre bases

instdveis.

A partir do levantamento bibliogréifico e documental realizado, também resultou
demonstrado que o aparelhamento do Estado encontra mecanismos para sobreviver
as crises de desprestigio e de desmoralizacdo a que se referira Weffort. Além disso,
o presidencialismo de coalizao, conforme visto, exsurge 72 Constituigao Federal, e,
de igual modo, o sistema autopoiético sobre o qual o encadeamento argumentativo
se desenvolve, tem suas raizes no texto constitucional. Veja que a concentragio do
processo politico-eleitoral nas agremiagdes partiddrias — primeiro elemento de referido

sistema — deita raizes nos artigos 14 e 17 da Carta Politica vigente.

Nesse caso, o inciso V do §3° do artigo 14 expressa a vontade original do
constituinte, enquanto a redacio do §1° do artigo 17 de mesma Norma, amoldou-se
aos termos da Emenda Constitucional n° 97, de 04 de outubro de 2017. Nesse tiltimo
caso, a alteracio de texto potencializou sobremaneira a autonomia das agremiagoes
partiddrias, o que possibilita afirmar-se, pelo menos em tese, que um tipo especifico

de constitucionalismo abusivo aflora no sistema brasileiro.

Se a espécie de autoritarismo a que se referira Landau, Barboza e Robi Filho,
denota um tipo hibrido de dominagio politica para este século 21 — o que se dé

por intermédio de emendas constitucionais - é possivel que a experiéncia do sistema

158 “A andlise detida das democraturas e do constitucionalismo abusivo aponta especialmente para o emprego
com frequéncia em sistemas de governo presidencialistas, e nao nos sistemas parlamentaristas ou nos sistemas
semipresidencialistas. [...] por outro lado, mais um problema que se coloca no presidencialismo quando, ao
invés de presidentes autoritdrios, é o Legislativo que se utiliza de cldusulas democrdticas e de processos consti-
tucionais formais, buscando enfraquecer o Executivo, o que também poderia ser chamado de constitucionalis-

mo abusivo. (ibidem, pp 85-86).



brasileiro conceba uma forma hibrida da prépria democracia abusiva, na medida
em que a vontade virginal do constituinte (inciso V §3° artigo 14 da Constituicio
Federal), pareada pelo conteido normativo inserido no §1° do artigo 17 de mesma
Norma, (cuja redagao fora modificada por Emenda Constitucional), enfraquecem o

instituto da Democracia.

Tal afirmagdo parte do pressuposto - jd assentado - de que a filiagio partiddria
como condigio de elegibilidade, somada 2 ampla autonomia concedida as agremiagdes
partiddrias, transformam a representatividade politica em uma pega de ficgao e

perenizam a dominag¢io da minoria organizada, encastelada nos partidos.

Quanto ao segundo elemento anteriormente reportado, foi Lassalle quem primeiro
fez uso da expressao “fatores reais de poder”, em Conferéncia realizada em Berlim, no
ano de 1862. Para o tedrico socialista, o cendrio da Europa daquele terceiro quartel
do século 19 demandava fosse finalmente esclarecido o conceito de Constituicio, e
por essa razao o titulo de sua palestra, e consequentemente de sua obra, tornou-se um

convite a formulagdo de resposta para a questao: o que é uma Constitui¢ao?

O periodo histérico vislumbrado por Lassale era de uma Europa que ainda retinha
as marcas das guerras Napoleonicas, onde a Franga havia se tornado Monarquia
Constitucional hd algumas décadas, e principalmente, uma Europa que conheceu a
chamada “primavera dos povos” em 1848, alids, mesmo ano em que Marx e Engels

divulgaram o manifesto comunista.

O movimento, também conhecido como revolu¢io de 1848, caracterizou-se por
se tratar de uma revolta popular de viés nacionalista, direcionada ao enfrentamento
dos regimes autocriticos. Basicamente teve inicio como uma reagao as altas taxas
de desemprego e a fome que recrudescera em razdo da crise econdmica ocorrida no

periodo.

Talvez por essa razdo, ou ainda, pela evidente preocupagio em aproximar o conceito
de Constitui¢io da realidade experienciada pela sociedade daquele periodo, o primeiro
significativo registro encontrado em sua obra diga respeito ao publico ao qual se dirigia.
Segundo afirmara, o contetido de sua palestra seria eminentemente cientifico, e todos
os presentes o compreenderiam, porque a verdadeira ciéncia sinonimizava clareza de

pensamento'™.

159  “Fui convidado a realizar uma conferéncia, para a qual escolhi um tema cuja importincia nio necessita
de encarecimento, devido a sua grande atualidade. [...] Porém, antes de mais nada, quero adverti=los que minha
conferéncia terd um cardter estritamente cientifico. Contudo, ou melhor, precisamente por si s6, nao haverd
entre vocés um s6 leitor que nio seja capaz de seguir e compreender do inicio ao fim o que serd exposto aqui.
Pois a verdadeira ciéncia, senhores — nunca é demais lembrar — é apenas clareza de pensamento. (LASSALE,
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Seeundo Lassalle, se fosse perguntado a um jurista o que é uma Constituicao?

g g ) q ¢

Ele diria que se tratava de um “pacto jurado entre o rei e o povo, que estabelece os
q q

principios bésicos da legislagao e do governo dentro de um pais”. De outro lado, se

por qualquer razio a resposta levasse em conta as constituigoes republicanas, o jurista

diria que se tratava de uma “lei fundamental proclamada no pais, por meio da qual sao

”160 De um modo

langadas as bases para a organizacio do direito pablico daquela nagao
ou de outro, afirmara Lassalle, ambas as respostas nio esclareciam o ponto principal
da pergunta, a qual insistia em descobrir em que consistia a verdadeira Constituigao.
Para o autor, esses conceitos se limitavam a descrevé-la apenas exteriormente, como se

formam e o que fazem, mas nao explicavam o que, de fato, elas seriam'®'.

Significativo entendimento encontrado no trabalho em andlise, concerne a
promulgacio de leis ordindrias. Segundo o autor referenciado, nao se pode editar leis
sem que se altere a situagdo legislativa vigente no momento da promulgagao, pois
se a nova lei nio introduzir nenhuma mudanca no estatuto legal vigente, ela serd
absolutamente supérflua e nio terd razio de existéncia'®?. Esse entendimento serd
retomado no ultimo tépico deste capitulo quando for analisado o tema: legislagao

simbdlica.

Lassalle registrara que a propria coletividade resguarda a consciéncia de que
a Constituigao deve ser algo mais sagrado que uma lei comum, pois se trata da lei
fundamental do pais. Com o propésito de enfatizar seu entendimento, o autor
estabelece trés premissas que reputa necessdrias ao estabelecimento das diferencas que

devem existir entre uma lei ordindria qualquer, e referida “lei fundamental'®”.

A primeira premissa trabalhada por Lassalle, pontua que a lei fundamental deve
ser inabaldvel como seu préprio nome indica. A segunda caracteristica, por sua vez,

clarifica que essa lei deve constituir o verdadeiro fundamento das outras leis, ou seja,

Ferdinand. O que ¢ uma Constituigao? Trad. Gabriela Edel Mei. Sao Paulo: editora Pillares, 2015, p. 9).
160  “Se esta pergunta fosse feita a um jurista, seguramente me contestaria em termos parecidos a
estes: * A Constituigio é um pacto jurado entre o rei e o povo que estabelece os principios bdsicos da legis-
lacio e do governo dentro de um pais.” Ou em termos um pouco mais gerais, visto que também houve e h4
constitui¢cdes republicanas: ‘A Constituicio € a lei fundamental proclamada no pais, na qual se langam as bases
para a organizacio do direito publico desta nagao’. (LASSALLE, Ferdinand. O queé uma Constitui¢ao? Trad.
Gabriel Edel Mei. Sao Paulo: ed. Pillares, 2015, p. 14).
161 “Estas contestagdes, quaisquer que sejam, se limitam a descrever exteriormente como se formam as con-
stituigoes e o que fazem, mas nao nos dizem o que de fato é uma Constituigdo. (ibidem, p. 14).
162 “[...] contudo, nio se pode ditar uma s6 lei nova sem que se altere a situacio legislativa vigente no mo-
mento de promulgar-se, pois se a nova lei nio introduzisse nenhuma mudanca no estatuo legal vigente, seria
absolutamente supérflua e no teria o porqué promulgiOla. (idem, p. 15).
163  “[...] a Constitui¢do ndo ¢ uma lei como outra qualquer, mas sim a lei fundamental do pais. [...] Portanto,
tentamos aprofundar-nos um pouco mais no assunto, indagando que ideias ou que nogdes sao associadas a este
nome de “lei fundamental”. (idem, pp. 16-17);



que esta lei fundamental, de fato, seja credora do nome que enverga, denotando ser,
realmente, a fonte das demais leis ordindrias (frise-se que o entendimento de Dallari,

preteritamente desenvolvido, guarda semelhanca com o pensamento de Lassalle).

Como terceira qualidade atribuida pelo autor alemio a precitada Lei fundamental,
as coisas que possuem um fundamento nio sio simplesmente fundamento por vontade
prépria. Para o autor, o fundamento a que respondem nao lhes permite ser de outra
maneira. Por conseguinte, a ideia de fundamento traz em si mesma a nogao de uma
necessidade ativa, de uma forga eficaz, que faz, por lei de necessidade, com que ela seja

dessa forma e niao de outra.

Portanto, se a Constitui¢ao ¢ a lei fundamental de um pafs, entao ela é uma forca
ativa que faz, por império de necessidade, com que todas as demais leis e institui¢oes
juridicas vigentes no pais sejam o que realmente sao, sem possibilidade de mudanga a

margem dessa lei fundamental'®.

Partindo desse pressuposto, Lassalle esclarece que os fatores reais de poder que
governam no seio de cada sociedade, sdo uma forca ativa e eficaz que informa todas
as leis e instituicoes juridicas dessa sociedade, fazendo com que nio possam se tornar
nada além do que realmente sao'®. Embora seu entendimento tenha sido colocado de
forma clara e indiscutivel, o escritor utilizou uma pardbola para melhor contextualizar
sua percepgao, o que, por seus proprios fundamentos, ratifica a diddtica da fala para

que todas as classes presentes, de fato, compreendessem o que estava sendo proposto.

O que ¢ uma Constitui¢ao? Segundo Lassalle, se fosse possivel conceber a ideia de
que toda a legislacio de um determinado Estado fosse destruida, ainda assim os fatores
reais de poder se acomodariam em suas verdadeiras posi¢des, pois essa situagio nao se
alteraria. Conforme engendrara, mesmo na hipotética ocorréncia de um incéndio que

viesse a destruir todo o arcabougo normativo, o legislador nio conseguiria conceber

164 “Que a lei fundamental seja uma lei onde mais que as leves correntes, com jd seu préprio predicado
de “fundamental” indica. Que constitua — pois de outra forma nao mereceria ser chamada de fundamental —
o verdadeiro fundamento das outras leis; isto ¢, que a lei fundamental realmente [...] deverd informar e gerar
as demais leis ordindrias. [...] as coisas que possuem um fundamento nio siocomo sio por vontade prépria,
podendo ser também de outra maneira, mas que sio assim porque necessariamente tem de ser. O fundamen-
to a que respondem nao lhes permite ser de outra maneira. [...] Pois, se a Constitui¢ao ¢ a lei fundamental
de um pafs, serd [...] uma forca ativa que faz, por um império de necessidade que todas as demais leis e ins-
tituigoes juridicas vigentes no pais, sejam o querealmente sio, de tal modo que, a partir deste instante, nio
possam promulgar-se, neste pais, mesmose quisessem. (idem, p. 16).

165 “Sim senhores, sem duvida, existe e isso que investigamos reside, simplesmente, nos fatores reais de

poder que governam em uma sociedade determinada. ‘Os fatores reais de poder que governam no seio de cada

sociedade sdo esta forca ativa e eficaz que informa todas as leis e instituigoes juridicas da sociedade em questao,

fazendo com que nao possam ser, em esséncia, mais do que sio’. (idem, p. 17).
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um novo ordenamento apenas a partir de sua prépria vontade, fazendo leis que lhe

agradassem.

Nessa condi¢io, Lassalle advoga no sentido de que uma constitui¢io é a soma dos
fatores reais de poder que governam o pais. Para ele, se esses fatores fossem colocados
em uma folha de papel, jd nio seriam fatores reais de poder, pois se consolidariam em
direito, em institui¢oes juridicas, e quem atenta contra eles atenta contra a lei, e deve
ser castigado. Partindo desse principio, o autor formula dois tipos de Constituigao:

Constituicao escrita, e Constituicao real'*®.

Explanado seu ponto de vista, o escritor alemao contextualiza sua andlise no Ambito
do processo eleitoral prussiano, e identifica que a Constitui¢ao que juridiciza os fatores
reais de poder, apenas enforma o controle que j se mostrava preexistente a formadura
do texto constitucional. Neste ponto, outro significativo registro encontrado em sua
obra - e que por essa razao se revela harmoénico com o encadeamento argumentativo
jd produzido - diz respeito ao que o autor denomina, poder organizado e poder

inorganico.

Segundo o autor, enquanto o instrumento do poder politico do “rei” é organizado,
o poder que descansa na nagio, embora seja exatamente como deveria ser em realidade,
infinitamente maior do que o poder do “rei”, ndo estd organizado'. A vontade da
nacio, e acima de tudo, seu grau de acometimento ou abatimento, s3o pesados para
serem carreados por aqueles que a formam, posto que nenhum dos “combatentes”

sabe, ao certo, quantos se somariam a ele para realizd-lo'®®.
E preciso enfatizar que Lassalle faz clara alusao a uma maioria desorganizada

— expressio também utilizada por Mosca em trabalho publicado 20 anos apéds a
realizagao da Conferéncia em comento. Embora revestida de um poder infinitamente
maior do que aquele que estd sujeito a vontade do “rei”, essa maioria ndo é capaz de

manejd-lo, porque a desorganizagao que lhe caracteriza impossibilita a convic¢ao de

166 [...] imaginemos que o pais, por este sinistro, ficasse despojado de todas as suas leis e que nio tivesse mais
remédio do que criar outras leis novas. ]...] o que é, em esséncia, a Constitui¢do de um pais; a soma dos fatores
reais de poder que governam este pais. [...] se tomamos estes fatores reais de poder, colocamos em uma folha
de papel dando-lhes a expressio escrita [...] se consolidaram em direito, em institui¢oes juridicas e quem atenta
contra eles atenta contra a lei. (idem, pp... 18;22; 23).

167 “Noés vimos, senhores, que relagio guardam entre si as duas constituigoes real ¢ efetiva, formada pela soma
de fatores reais e efetivos que regem na sociedade e esta outra Constitui¢ao escrita que para distingui-la da pri-
meira, daremos o nome de folha de papel. (idem, p. 27).

168 “’[...] por outro lado, o poder que descansa na nagao, senhores, embora seja como ele é na realidade,
infinitamente maior, nio estd organizado; a vontade da nagio e acima de tudo seu grau de acometimento ou
abatimento, nem sempre sdo fceis de carregar para aqueles que a formam; frente & iminéncia de uma agio,
nenhum dos combatentes sabe quantos se somariam a ele para realiza-la. (idem, p. 26).



que o manuseio desse poder seria partilhado pelos demais “combatentes”. No que se
refere ao trabalho de Lassalle, esta ¢ a sinalizacio mais evidente, até o momento, de

legitimagdo daquilo que até este ponto foi produzido.

A Constitui¢ao de um pais, portanto, reside sempre e unicamente nos fatores reais
e efetivos de poder que regem a sociedade. Quando a Constituigdo escrita corresponde
a Constituicao real, ela se torna duradoura'”. Quando, ocorre o oposto, e ela nio
corresponde 2 real, inevitavelmente surgirao conflitos. Os problemas constitucionais,
entdo, nao sio problemas de direito, mas sim, de poder. Para o autor, a verdadeira
Constituigao de um pais apenas reside nos fatores reais e efetivos de poder que regem

esse pais'”’.

Se Lassalle analisa a Constitui¢ao sob perspectiva sociolégica e sustenta, inclusive,
que na hipétese de algum potencial conflito entre o texto constitucional e os fatores
reais de poder, estes ultimos subjugariam o primeiro — posto que a Constituigao,
afastada desses fatores, seria apenas uma folha de papel - Hesse, um século mais tarde,
contrapde-se ao argumento, aduzindo que o desfecho, no caso de algum embate dessa

natureza, nao necessariamente resultaria na prevaléncia dos referidos fatores'”" reais.

Um outro aspecto preliminar a merecer registro, guarda relagio com as circunstincias
experienciadas por ambos os autores. Lassalle participou de uma Conferéncia em 1862,
e palestrou para um publico heterogéneo. Hesse, por sua vez, ministrou em uma aula
inaugural na Universidade de Freiburg, em 1959, e, portanto, tinha um piablico mais

afeto ao estudo do Direito.

Segundo Hesse, a radical separacio, no plano constitucional, entre realidade
e norma, nio leva a qualquer avango. Assim, uma eventual énfase em uma ou em
outra diregdo levaria inevitavelmente ao extremo de uma norma despida de qualquer
elemento de realidade, ou, por outro lado, de uma realidade esvaziada de qualquer
elemento normativo. Por essa razdo, segundo afirma, é preciso seja encontrado um

ponto de equilibrio entre o abandono da normatividade em favor do dominio das

169 “[...] quando pode-se dizer que uma Constituigao escrita ¢ boa ou duradoura? [...] quando esta Consti-
tuigio escrita corresponda a Constitui¢o real, a que tem suas raizes nos fatores de poder que regem o pais. [...]
onde a Constitui¢io escrita ndo corresponde a real, estoura inevitavelmente num conflito que nio hd maneira
de eludir. (idem, p. 33).

170 “ Os problemas constitucionais nao sio, primariamente, problemas de direito, mas sim de poder. A ver-
dadeira Constitui¢ao de um pais apenas reside nos fatores reais e efetivos de poder que regem neste pais. (idem,
p. 39).

171  “Contrapondo-se as reflexées desenvolvidas por Lassalle, esforca-se Hesse por demonstrar que o desfecho
do embate entre os fatores reais de Poder e a Constituicao nio hd de verificar-se, necessariamente, em desfavor
desta. (MENDES, Gilmar Ferreira, iz HESSE, Konrad. A Forca Normativa da Constitui¢ao. Trad. Gilmar
Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 5).
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relagdes fdticas, que se encontra de um lado, e a normatividade despida de qualquer

valor de realidade, posicionada em outro extremo'”2.

Nesse sentido, o jurista italiano afirma que a pretensao de eficicia de uma norma
constitucional, ndo pode ser confundida com as condi¢oes de sua realizagao, pois ela
nao configura apenas a expressio de um ser, mas também, de um dever-ser. Nesse
caso, predita Constitui¢ao se revela mais do que o simples reflexo das condigoes
fiticas. Assim, a forca condicionante da realidade e a normatividade de mencionada
Constitui¢io, podem até ser diferenciadas, mas nio podem ser definitivamente

separadas ou confundidas'”.

Significativo entendimento que se extrai do trabalho de Hesse - e que interessa ao
préximo tépico — diz respeito a efetiva atuacio da Norma constitucional. Para Hesse,
essa Norma somente logra atuar se procura construir o futuro com base na natureza
singular do presente. Em tal caso, torna-se inescusdvel admitir-se que a Constituigao é
continente a partir do qual a atividade estatal, enquanto contetido, deveria descortinar
a realidade futura, higienizando os conflitos sociais do presente. Como nio o faz em
razdo da ineficiéncia que caracteriza um Estado aparelhado (Campante), a prépria

Constitui¢io torna-se vitima dessa inoperancia.

A vista dessa constata¢do, o fendmeno da hipernormatividade se revela duplamente
nefasto. Em primeiro lugar porque o excesso de leis infraconstitucionais se desconecta
da hierarquia das normas, nio altera a expectativa da coletividade, nio possui eficicia,
nio possui validade, e em ultima anilise, provoca a ruptura da concep¢ao formal do

Estado de direito. (Chevallier).

Em segundo lugar, porém nio menos relevante, a inflagao legislativa - que provoca
precitada ruptura - transfigura-se em portal para que as emendas constitucionais sejam
utilizadas indiscriminadamente, inclusive, como instrumento de enfraquecimento das
Democracias. Veja que a inseguranca juridica que decorre da libertinagem normativa,
desacredita todo o sistema e provoca no inconsciente coletivo a crenca de que nao

compensa conhecer a lei.

172 “aradical separagio, no plano constitucional, entre realidade e norma, entre ser (Sein) e dever ser (sollen)
nio leva a qualquer avan¢o na nossa indagacio. Como anteriormente observado, essa separacio pode levar a
uma confirmagio, confessa ou nio, da tese que atribui exclusiva forca determinante as relagoes fdticas. Eventual
énfase numa ou noutra diregdo leva quase inevitavelmente aos extremos de uma norma despida de qualquer ele-
mento da realidade ou de uma realidade esvaziada de qualquer elemento normativo. [...] nA norma constitucio-
nal nio tem existéncia autdbnoma em face da realidade. (HESSE, Konrad. A For¢ca Normativa da Constituicao.
Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 14).

173 “[...] a pretensdo de eficdcia de uma norma constitucional nio se confunde com as condigoes de sua real-
izagdo; [...] a for¢a condicionante da realidade e a normatividade da Constituicio podem ser diferencadas; elas
nao podem, todavia, ser definitivamente separadas ou confundidas. (ibidem, p. 15);



Nessa circunstincia, o arcabouco normativo passa a nao ter serventia, €, portanto,
nao hd por que se conscientizar do sistema juridico e outorgar-lhe eficdcia (Faria). De
igual modo, e nada obstante o derramamento de normas assegurar um minimo de
governabilidade, as demandas sociais se acumulam e se protraem no tempo, jd que a
atividade legiferante nao pode ser a primeira ratio da atividade estatal. Este é o ponto
em que a ruptura da macroarquitetura constitucional exsurge com maior evidéncia e

pode ser vislumbrada em amplitude resplandecente.

Nesse passo, Hesse considera igualmente perigosa para a for¢a normativa da
Constituigao, a tendéncia para a frequente revisio constitucional sob a alegacio de
suposta e inarreddvel necessidade politica. Segundo referido autor, cada reforma
constitucional expressa a ideia de que, efetiva ou aparentemente, atribui-se maior valor

as exigéncias de indole fitica do que 4 ordem normativa vigente'’.

Essa afirmagio ¢ significativamente relevante para este trabalho. Observe-se que
o entrelagamento argumentativo que teve por inicio a funcionalidade de um sistema
autopoiético - e transpassou os fatores que explicam a origem da ineficiéncia estatal -
encontrou nos escritos de Biondi a rela¢io existente entre a decadéncia do Direito e
a elefantiase legislativa. De mesmo modo, o curandeirismo legislativo de Bielsa fora
justificado a partir da crise da moralidade politica, alids, mesma crise a que Weffort fez

alusio quando discorreu sobre o problema da ingovernabilidade.

O resultado de todo esse acervo, é a utilizagao da lei como subterfiigio para a evidente
incompeténcia do sistema politico incrustado nas estruturas de poder. Relembre-se
que Bobbio jd afirmara que a sociedade civil forma as demandas, e o sistema politico
deveria atendé-las. Como nio o faz em decorréncia da ineficiéncia que caracteriza
um Estado aparelhado, a sociedade se torna cada vez mais ingoverndvel, porquanto,
aumentam os conflitos e nido aumenta, correspondentemente, a capacidade das

institui¢oes de respondé-las. (Bobbio).

Afirmou-se, anteriormente, que dentre os objetivos preestabelecidos para este
trabalho faltava aferir se o sistema juridico brasileiro apresentava tragos de esgotamento
em razio do fenémeno da hipernormatividade. Neste caso, todo o levantamento
bibliogrifico e documental jd realizado, permite afirmar-se, com seguranca, que o

sistema juridico ndo suporta a continuidade irresponsdvel da “cultura da lei”.

174  “igualmente perigosa para forca normativa da Constituicao afigura-se a tendéncia para a frequente revisio
constitucional sob a alegacio de suposta e inarreddvel necessidade politica. Cada reforma constitucional expressa
a ideia de que, efetiva ou aparentemente, atribui-se maior valor as exigéncias de indole fitica do que 4 ordem
normativa vigente. (idem, p. 22).
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De igual modo, introdutoriamente fora dito que o terceiro capitulo analisaria a
problemdtica da inflacio legislativa: os elementos que a caracterizam, os dados que
ratificam sua ocorréncia no sistema juridico brasileiro, a potencialidade da legistica
aplicada ao processo legislativo, os efeitos da hipernormatividade na implementagao
de politicas publicas e, principalmente, as consequéncias da hipertrofia normativa na
macroarquitetura constitucional, pois, notadamente, tratava-se de uma antinomia
juridica que paulatinamente afrontava a organicidade e a integridade da Carta Politica

vigente.

Neste caso, os efeitos da hipernormatividade na implementagao de politicas pablicas
serao analisados no préximo titulo, e o dltimo tema a ser tratado - legislagao simbélica
- abordard a potencialidade da legistica aplicada ao processo legislativo, derradeiro

elemento sobre o qual nada ainda fora dito.

3.2 Inflacao legislagdo e a implementagao de politicas pablicas

O desenvolvimento argumentativo até este ponto concebido, possibilitou fosse
afirmado que as demandas sociais se acumulam e se protraem no tempo na medida
em que o incremento do sistema juridico nao pode ser a primeira ratio da atividade
estatal. Nesse caso, além dos danos que essa hipernormatividade causa a toda a
estrutura normativa, o que ja fora visto, o fen6meno também irradia seus efeitos sobre

a implementagao de politicas publicas, o que se dd, basicamente, de duas formas.

Primeiramente porque aquelas concebidas sob as condi¢oes acima reportadas,
normalmente se revelam politicas de governo, nao de Estado. A¢oes governamentais,
sob essas circunstincias, promovem o agente poh’tico, alcangam, apenas, o fenétipo
das questdes sociais sensiveis - da mesma maneira conforme as leis partejadas em um
Estado ineficiente - e mantém a coletividade em constante dependéncia da intervencio

publica, consequentemente, em menoridade.

Em segundo plano, uma vez que essas politicas sao geradas em um Estado ineficiente,
torna-se comum encontrar-se falhas em projetos bdsicos, equivocos em cilculos
estruturais, incontdveis aditamentos em contratos e um imediatismo desnecessdrio

<« » . -~ . « . .
paraa “entrega’ da obra, ou finaliza¢io do projeto proposto para “o alcance dos direitos
individuais/sociais”. Nesse caso, o desenvolvimento do presente tdpico visa demonstrar

algumas falhas e equivocos que caracterizam o tema, quando as agoes de governos
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(de todos eles) sao orquestradas por liderangas partiddrias histéricas, profissionais e

inamoviveis, e onde o processo legislativo nao é conduzido adequadamente.

Apenas com a finalidade de lastrear a argumentagio que se segue, serdo tecidas
sucintas consideracoes sobre or¢amento puablico e elementos que enformam

nominadas politicas publicas. Nesse caso, parte-se dos escritos de Boneti'”?

quanto ao
entendimento de que todas (politicas piblicas) tém origem em uma ideia, e esta, por

sua vez, nasce de um principio, de uma pressuposigao ou de uma vontade.

Nessa hipétese, o vocdbulo “principio”, segundo nominado autor, nio carrega
consigo apenas o significado literal do termo, mas algo a mais, o contexto dos
fatores determinantes que dao origem a uma ideia de politica publica, como o caso
da conjugagao de interesses, as inser¢oes ideoldgicas, as concepgdes cientificas e as

correlagoes de forgas sociais.

A partir do trabalho de Fonte'’®, é possivel compreender que o estudo de politicas
publicas se revela necessdrio no Brasil. Primeiro porque a Constituigao Federal de
1988 atribuiu ao Estado uma quantidade significativa de tarefas. Segundo, porque nao
se pode olvidar o fato de que a substancial carga tributdrias impingida a cidadania, tem

o proposito de subsidiar a realiza¢ao dos objetivos sociais.

Ainda no que se refere a integragao entre hipernormatividade, ineficiéncia estatal,
baixa qualidade do processo legislativo e desacertos das politicas piblicas, Fonte afirma
que no 4mbito da produgio legislativa, esse dltimo elemento tem sido reservado
para designar os sistemas legais com pretensao de vasta amplitude, os quais definem
competéncias administrativas e estabelecem principios, diretrizes, regras, e, em alguns

casos, impoem metas e preveem resultados especificos'””.

175 “Toda politica publica ¢ originada de uma ideia, e esta, de um principio, de uma pressuposicio ou de
uma vontade. Nesse sentido, a palavra principio nao carrega consigo apenas o significado literal do termo, mas
algo mais, o contexto dos fatores determinantes que ddo origem a uma ideia de politica pablica, como o caso da
conjugacio de interesses, as inser¢oes ideoldgicas, as concepgoes cientificas, as correlagdes de forcas sociais, etc.
(BONETI, Lindomar Wessler. Politicas Publicas por dentro. Ijui: Unijuf, 2006, p. 9.).
176 “Alids, é exatamente por isso que o estudo de politicas publicas avulta em importancia no Brasil
atual: primeiro, pela imensidio de tarefas que foram cometidas ao Estado com o advento da Constitui¢io
Federal de 1988; segundo, pela enorme carga trbutdria impingida a cidadania com o intuito de subsidiar a
realizagdo destes objetivos. (FONTE, Felipe de Melo,. Politicas Pdblicas e direitos fundamentais. 22ed. Sap
Paulo: Saraiva, 2015, posigao: 513; 521 — Ebook).
177 “no Ambito da producio legislativa o termo, politica publica, tem sido reservado para designar os siste-
mas legais com pretensio de vasta amplitude, os quais definem competéncias administrativas, estabelecem
principios, diretrizes e regras, e em alguns casos impoem metas e preveem resultados especificos. Sao as chama-
das normas-gerais ou leis-quadro, instituidoras das politicas nacionais, normalmente inseridas no 4mbito das
competéncias administrativas comuns ou legislativas concorrentes previstas, respectivamente, nos arts. 23 e 23
da Constitui¢ao Federal de 1988. [...] leis prodizudias com a tarefa de delinear competéncias que inicialmente
estao difusas sio extremamente importantes, na medida em que permitem correlacionar obrigacdes constitucio-
nais e respectivos entes federativos. (ibidem, posigio: 521; 528).
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Seriam as chamadas normas-gerais, ou leis-quadro, instituidoras das politicas
nacionais e normalmente inseridas no 4mbito das competéncias administrativas
comuns, ou legislativas concorrentes, previstas, respectivamente, nos artigos 23 e 24
da Constituicao Federal de 1988. Dessa forma, as leis produzidas com a tarefa de
delinear competéncias, as quais, inicialmente, se mostram difusas, sao extremamente
importantes pois permitem correlacionar obrigacdes constitucionais e respectivos

entes federativos.

O autor faz mengio a diversos preceitos que corroboram sua percep¢io, e, dentre
estes, especificamente a Lei n® 11.343/2006'® - que institui o sistema nacional de
politicas puablicas sobre drogas - revela o intento almejado no presente momento.
Nesse caso, e ainda a partir de Fonte, a mera edi¢io de regras nao garante que o Estado

adotard qualquer medida efetivamente concreta para implementd-las'”.

Em relagao a norma acima seletada, algumas inoportunas escolhas terminolégicas
e estruturais desencadearam inquietagoes institucionais em vdrios niveis. Cite-se, a
titulo exemplificativo, a redagao do artigo 28 do dispositivo em referéncia, e o capitulo
onde se encontra abrigado. Segundo o texto, quem adquirir, guardar, ter em depésito

ou transportar drogas sem autorizagao, incorrerd em algumas “tipologias penais™*®.

No caso especifico, um cidadio foi condenado na cidade de Diadema, estado de
Sao Paulo, entre 2010 e 2011, pelo crime de porte de drogas para consumo pessoal.
Representado pela Defensoria do estado, viu-se condenado em primeira e segunda
instincia, até que a celeuma chegou ao STF, Recurso Extraordindrio n° 635.659, onde

se encontra sob a relatoria do ministro Gilmar Mendes.

Nesta circunstancia, predita Defensoria requereu ao Supremo a suspensao de todos
os processos criminais que tenham por fundamento o porte de drogas para consumo,
a Corte vislumbrou matéria de repercussio geral, desde 2011 diversos 6rgaos publicos
e institui¢des privadas se manifestaram nos autos, e o RE, que inicialmente se referia a

possivel inconstitucionalidade de precitado artigo 28, atualmente avalia a possibilidade

178 “ (BRASIL) Lei n° 11.343 de 23 de agosto de 2006. Institui o Sistema Nacional de Politicas Publicas
Sobre Drogas — Sisnad. Disponivel em: www.Planalto.gov.br Acesso em: 10 abr 21.

179 “ Sem embargo da importincia destes diplomas legislativos, muitos dos quais definindo e delimitando
atribuiges constitucionais vagas — atividade extremamente importante, como se verd no Capitulo IV -, [...] jd
que a mera edi¢do de um diploma legal nao garante que o Estado praticard qualquer agio concreta para imple-
mentd-lo. (idem, posicao 528).

180 “ art. 28. Quem adquirir, guardar, tiver em depdsito, transportar ou trouxer consigo, para consumo
pessoal, drogas sem autoriza¢io ou em desacordo com determinagio legal ou regulamentar serd submetido as
seguintes penas: [...]” (BRASIL; Lei n® 11.343 de 23 de agosto de 2006. Institui o Sistema Nacional de Politicas
Pablicas Sobre Drogas — Sisnad. Disponivel em: www.Planalto.gov.br Acesso em: 10 abr 21.
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de descriminalizagio do uso de drogas (no plural) e trés ministros ja revelaram seus

votos, veja a dimensao que o tema alcangou.

No que se refere a estrutura e a terminologia aplicadas 4 norma em evidéncia,
o problema salientado diz respeito ao contetido normativo inserto no artigo 1° do
Decreto-Lei n° 3.914, de 09 de dezembro de 1941 — Lei de Introdugio ao Cédigo
Penal — LICP'®, e sua validade ante a técnica legislativa utilizada tanto na redagao de
multicitado artigo 28 da lei n° 11.343/06, quanto no capitulo escolhido pelo legislador

para acomodd-lo.

Nesse caso, a LICP assevera que o substantivo crime deve ser utilizado quando da
ocorréncia de infra¢ao penal a qual a “lei” comine pena de reclusio ou detengao, caso
nao verificado na espécie objeto da inquietagao da Defensoria. Os incisos em que se
desdobram a cabega do artigo 28, estabelecem como pena a adverténcia, a prestagao de
servicos e a adogao de medidas educativas, ndo sendo caso, pelo menos em principio,
de falar-se em descriminalizagao a partir da vigéncia de referido dispositivo, o qual nao

se mostra, conforme visto, afeto a seara criminal.

Tanto assim, que a partir do artigo 33 - insertado no mesmo Capitulo II da lei em
comento - o legislador estabelece penas de reclusao/deten¢ao para a conduta humana
que se subsumir aos tipos penais efetivamente instituidos. Constata-se, destarte,
que nio apenas o conteddo do artigo, mas também sua posi¢ao no corpo da norma,
desassossegou todo o sistema. Frise-se que o argumento introduzido no extraordindrio
pela Defensoria Publica do estado de Sao Paulo, parte do pressuposto de que o “tipo”
descrito pelo artigo 28 da lei 11.343/06, ofende o principio da intimidade e da vida

privada, direito previsto no artigo 5°, inciso X da Constitui¢ao Federal.

A partir dessa tese, inclusive, foi que entendeu o relator a necessidade de se
determinar se referido preceito constitucional possibilitaria a validade de norma

infraconstitucional nos moldes capitulados pelo artigo 28 ja mencionado.

A titulo de ressalto, é preciso refor¢ar que a argumentagao desenvolvida no decorrer
desta dissertagao revela que nenhum direito individual poder ser védlido quando investe
sobre o ponto de equilibrio das relagoes sociais. Hd um pareamento intransigente entre
direitos e deveres, a partir do qual eflui a harmonia sobre a qual o primeiro capitulo

procurou fundamentar. Franquear o porte de drogas para consumo na perspectiva de

181 (BRASIL; Decreto-Lei n° 3.914, de 9 de dezembro de 1941. Lei de Introdugio do Cédigo Penal). Arti-
go 1° Considera-se crime a infragdo penal que a lei comina pena de reclusio ou de detencio, quer isoladamente,
quer alternativa ou cumulativamente com a pena de multa; [...]”Disponivel em www.Planalto.gov.br; acesso
em: 23 jul 20.



que o ato gravitaria o Ambito das liberdades individuais, é fazer letra morta a esséncia
do Texto concebido em 1988; é tolerar que os valores do Estado brasileiro se dissociem
q
de seus fundamentos, o que resulta, em principio, inaceitdvel.
q

182 afirmam que, de modo geral, as politicas publicas sao a¢oes

Menicucci e Gomes
governamentais que visam garantir prote¢ao contra riscos sociais e que seu nascedouro
teve por ber¢o a Europa Ocidental. Segundo asautoras, o termo se relaciona diretamente
com o processo de elaboragao e constitui¢ao do Estado moderno, e com a sedimentac¢io
do conceito de cidadania, podendo ser definido a partir de seus objetivos, dentre os
quais, seguranca aos cidadaos no que concerne a riscos sociais da sociedade moderna,

e diminuicio das desigualdades, ampliando, assim, oportunidades de escolhas.

Torrens' esclarece que o papel desempenhado pelo Legislativo na condugio de
determinadas politicas publicas, ¢ decisivo. Segundo sustenta, a legitimagao, o controle
politico, a fiscalizagao e a vigilincia quanto a atividade governamental se revelam
canais de comunicagio entre aqueles que detém o poder politico e os governados.
Nesse sentido, a efetiva participagao do Parlamento na condugio politica do governo
se revela essencial.

184

Fonte'®* conceitua politica pablica como o conjunto de atos e fatos juridicos que

tém por finalidade a concretizagdo de objetivos estatais pela Administragiao Publica.
Em razao de seu cardter complexo, diz o autor, é possivel decompor o tema em alguns
elementos que se integram para sua efetiva formagao. Nesse caso, o orgamento piblico

se revela como primeiro destes elementos.

Sabe-se que a utilizagao de recursos financeiros pelo Estado decorre da higidez de

trés importantes ferramentas: plano plurianual — PPA, Lei de diretrizes orcamentérias

182  “ O termo politicas piiblicas, de forma geral, é usado para designar politicas ptblicas que governos adotam
para garantir protecdo contra riscos sociais ¢ promover o bem-estar dos cidaddos. Seu surgimento e desen-
volvimento, inicialmente na Europa Ocidental [...] E comum que politicas sociais sejam definidas com base
em seus objetivos, como garantir seguranga aos cidadios com relagio aos riscos sociais inerentes a sociedade
moderna, produzir maior igualdade socioeconémica e diminuigao das desigualdades ou, ainda, prover servicos
ou beneficios com vistas a ampliar as oportunidades de escolha dos cidadaos ao longo de suas vidas.(MENI-
CUCKCI, Telma; GOMES, Sandra. Politicas Sociais: Conceitos, Trajetérias e A Experiéncia Brasileira. Rio de
Janeiro: Fiocruz, 2018. p. 7

183  “[...] o papel desempenhado pelo Legislativo na condugao de determinadas politicas publicas ¢ decisivo,
pois representa a legitimacio, o controle politico, a fiscalizagio e a vigilincia sobre a atividade governamental
e canal de comunicagio entre os que detém o poder politico ¢ os governados, tornando efetiva a participacio
do Parlamento na condugio politica do governo. (TORRENS, Antonio Carlos. Poder Legislativo e politicas
publicas. Revista Legislativa, ano 50, n® 197, p. 195-203, jan/mar. 2013).

184 “Politicas Pablicas podem ser conceituadas como o conjunto de atos e fatos juridicos que tém por fina-
lidade a concretizacio de objetivos estatais pela Administragio Puablica. [...] O cardter complexo das politicas
publicas permite decompd-las em alguns elementos particulares, os quais se integram para a sua formagio. [..]
O orgamento publico é o primeiro destes elementos. (FONTE, Felipe de Melo, op. cit., posicao: 7467;7490 —
Ebook).
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— LDO e Lei orcamentdria anual - LOA. O artigo 165 da Constituigao Federal,
inclusive, preconiza que o Poder Executivo deve encaminhar periodicamente ao

Congresso Nacional projetos de lei que disponham sobre cada um desses itens.

O PPA deve ser remetido ao Congresso até o dia 31 de agosto do primeiro ano de
um governo, e valerd pelos proximos quatro anos, ou seja, sua vigéncia perdurard entre
o segundo ano desse governo que submete o projeto ao Legislativo, até o primeiro do
governo que o suceder. exemplifica-se: em 2015 foi aprovado o PPA que vigeu entre
2016 e 2019; e em 2019, por sua vez, foi aprovado um outro PPA que vigerd entre
2020 € 2023, lei n° 13.971/19. Alids, o inciso VIII do artigo 3° de referida lei, assevera
que o PPA serve como instrumento de planejamento governamental de médio prazo,
e que ¢ ele quem define diretrizes, objetivos e metas com propésito de viabilizar a

implementagao de programas.

Compreende-se, a partir desse ponto, que a lei que institui o PPA estabelece o
conjunto de politicas publicas, as quais, em principio, serao implementadas ao longo
do periodo de vigéncia (4 anos). Conforme afirma Giacomoni'®, o plano plurianual
representa a sintese de planejamento para a Administragdo, e norteia a elaboragio de
programas de governo. Presume-se razodvel, portanto, afirmar que é a partir desse

instrumento de macroplanejamento estatal que a¢des e programas se materializam.

Validado o PPA, o Executivo habilita-se tecnicamente a remeter ao Congresso
Nacional um outro projeto de lei, cujo mérito identifica agdes orcamentdrias,
metas e programas constantes do plano plurianual que serao prioritrias para o
ano subsequente a aprova¢io desta segunda proposi¢io. Em 2020, foi aprovada lei
ordindria que estabelecia as diretrizes do governo para o ano de 2021, e no primeiro
semestre de 2021, por sua vez, foi aprovada uma outra lei ordindria que estabelece
as diretrizes orcamentdrias para 2022. Exatamente por essa razio, fala-se da Lei de

Diretrizes Or¢camentdrias Anual.

Ap6s regular existéncia de PPA e LDO, o Executivo encaminha ao Legislativo,
no segundo semestre de cada ano, projeto de lei ordindria do or¢amento anual,
denominado PLOA. Por este instrumento, finalmente iniciam-se os trabalhos
direcionados a quantificar or¢amentariamente os gastos necessdrios a execugao das

agdes que serao implementadas no exercicio financeiro seguinte. Trata-se de lei vigente

185 “[...], o Plano Plurianual (PPA) passa a se constituir na sintese dos esforgos de planejamento de toda a
administracio publica, orientando a elaboragio dos demais planos e programas de governo.” (GIACOMONI,
James. Orcamento Publico. 142 ed. Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 215).



para periodo que coincide com o ano civil, e seu conteddo normativo estimativa as

receitas e fixa as despesas para o periodo em referéncia.

A expectativa de arrecadagio resulta de cdlculos que levam em conta varidveis
como expectativa de crescimento econdmico, taxa inflaciondria, geracio de emprego,
equilibrio fiscal e volume da divida publica, sendo que o produto desses fatores, além
de outros aqui nio mencionados, indica 0 montante de recursos que em tese serao
apurados. A partir desse ponto sdo fixadas as despesas publicas, observadas, neste
caso, as diretrizes e prioridades previstas na LDO, e ratificados os atos de escolha
do Poder Executivo, com as observancias do conteddo normativo inserto na Lei de
Responsabilidade fiscal. Obviamente que PPA, LDO e LOA, cada uma a seu tempo,

abre-se ao recebimento das emendas parlamentares.

Infere-se, dessa breve narrativa, que elementar caracteristica do modelo é a
honestidade contdbil. Os dados lancados devem traduzir fielmente a realidade
econdmica do pais e todas as agoes, metas e programas direcionam-se ao crescimento
econdémico e a melhoria da qualidade de vida da popula¢io. Via de consequéncia,
as politicas publicas integram o bojo da atividade econdmica. Portanto, nenhuma
despesa pode ser realizada se nao estiver precedida pela devida previsao orcamentdria.

Se nao consta no PPA, nio pode ser manejada.

Nada ¢ executado sem prévio calculo mental dos resultados que serdo produzidos,
porquanto, as diretrizes anuais, a estimativa de receita e o planejamento de médio prazo
antecedem a performance orcamentdria. Ademais, o rigor técnico e metodolégico
que incide sobre os trés instrumentos anteriormente referidos, seja no Ambito do
Poder Executivo, seja no que se refere ao tratamento dado as proposicoes quando sob
dominio do Poder Legislativo deve ser ressaltado, embora, nesse estdgio, a atividade

politica sucumba a tecnicidade econémica, contdbil e or¢amentéria.

Lado outro, quando da efetiva concretiza¢ao dos programas e projetos previamente
delineados — momento em que a atividade politica assume o protagonismo do
or¢amento publico - usualmente sio encontradas falhas e desacertos que ratificam
as consideragoes iniciadas deste topico. Nesse caso, faz-se mengao ao trabalho de
Soares'®®, que a partir do levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Uniao
em 2018, informa foram identificadas 14.403 obras paradas em todo o pais, cujos

gastos ultrapassaram 70 bilhées de reais.

186 “[...], em 2018 foram identificadas 14.403 obras paradas em todo o Pais. Nelas j4 foram gastos R$ 70
bilhoes, mas ainda seriam necessérios mais R$ 40 bilhoes para finalizd-las.(SOARES, José Silva. Obras Paradas:
Entrave para o Desenvolvimento do Brasil. Brasilia: ed. pessoal, 2015, p. 5).
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Quanto as falhasem projetos basicos, equivocos em cilculos estruturais e imediatismo
desnecessdrio para a entrega de obras, a transposi¢ao do rio Sao Francisco, estratégia
que previa a constru¢io de aproximadamente 700 quilémetros de canais, divididos
em dois eixos, (Leste e Norte), com objetivo de levar dgua potdvel a 12 milhées de
pessoas na regido do semidrido nordestino, a um custo inicial de 12 bilhoes de reais,

exemplifica a premissa.

Auditoria realizada pela Controladoria Geral da Uniao, em 2017, reporta que o
projeto (PISF) nio apresentava planejamento estruturado no que se referia a operacio
e manuten¢io da obra. Além disso, o levantamento constatou que o Ministério
responsdvel pelo empreendimento demonstrava mais interesse pelo cronograma da
execugao, e, se necessario, pela reprogramagao dos prazos, do que, efetivamente, pela

eficiéncia do projeto'?.

Conforme relata predita auditoria, emboraa Codevasf tenha contratado a consultoria
da Fundagao Getilio Vargas para a elaboragao de referido planejamento estruturado,
o produto, entregue com metodologia adequada, nao foi utilizado na execu¢io das

principais linhas de agoes e tarefas'®.

Apesar da complexidade inerente & dimensio da estratégia em andamento, nao havia
plano de gestao de riscos ou instrumento similar que possibilitasse 0 mapeamento
e o gerenciamento de imprevistos que pudessem ocorrer durante o processo de
operacionalizagio. Além disso, naquilo que diz respeito aos custos de aquisicao de
energia, a Controladoria fez referéncia a fragilidades que impediam a realizagao de

calculos.

Nesse caso, o relatério faz mengdo a quatro varidveis: a incerteza em relagio ao
impacto do custo de energia elétrica; a falta de conhecimento especializado no mercado
de energia; auséncia de planejamento energético de longo prazo e imprevisao quanto

ao cronograma'®. Como resultado dessa omissdo - ainda segundo a Controladoria -

187 “ os exames evidenciaram a auséncia de um planejamento estruturado no que tange A operagio ¢ ma-
nutengio do PISE [...]Jo foco do Ministério concentrou-se no cronograma de execugio das obras necessdrias a
transposi¢do e nos consequentes problemas relacionados s reprogramagées. [...].(CGU. Relatério de Avaliacao
da Execugio de Programa de Governo n° 81. Manutencio do Projeto de Integragao do Rio Sio Francisco na
Fase de Pré-operacio. p. 6. Disponivel em: file:///C:/Users/User/Downloads/927118_RAV _sao_francisco_no-
vacapa%20(1).pdf. Acesso em: 14 dez 20.

188 “ embora a Codevasf tenha contratado a consultoria da Fundacio Gettlio Vargas — FGV para a elabo-
racio de um planejamento estruturado para o projeto, esse produto apesar de entregue com metodologia ade-
quada, nao foi utilizado a contento pelo Mi na execugio das principais linhas de agoes e das tarefas/atividades
necessdrias a realizagio da operacio do Projeto. (ibidem, p. 7).

189 “Apesar da complexidade do empreendimento, ndo hd um Plano de Gestao de Riscos e/ou instrumento
similar que permita o mapeamento ¢ o gerenciamento dos riscos que podem ocorrer durante o processo de
operacionaliza¢do do empreendimento. [...] no que concerne aos custos de aquisi¢io de energia, hd as seguintes



provavelmente os valores a serem pagos pelos estados de Ceard, Paraiba, Pernambuco
e Rio Grande do Norte ultrapassarao 800 milhoes de reais por ano, apenas com custo

190

de energia elétrica'”, tema que estrategicamente queda em siléncio.

Conforme anteriormente mencionado, a funcionalidade do sistema autopoiético
por meio do qual o modelo patrimonialista de Administragio Puablica pereniza
o gerenciamento das agdes de governos, deriva do atrofiamento do exercicio de
cidadania, sobrevive do intumescimento do sistema juridico, e a partir deste ponto

<« b2l <« 7 » 7’ .
pode-se afirmar que se farta nas “falhas” e “equivocos” com método que se manifestam
de forma contumaz na implementag¢io de politicas pablicas. Nessa hipétese, politicas

publicas de governos, raramente de Estado.

Costa e Castanhar afirmam que a Administragio Publica brasileira nio se interessa
por avaliar os programas publicos, principalmente os sociais. Segundo afirmam, durante
anos a produgido de conhecimento técnico voltados a busca de melhorias dos padroes
de gerenciamento do setor publico se concentram na formulagio de programas, sem
preocupagdes com a efetiva implementagio das medidas, e sem interesse em aperfeicoar
o estdgio da avalia¢do''.

Frise-se que a etapa da “avaliacio” é o ultimo dos elementos que compode o

* esclarece, inclusive, que esse ciclo,

denominado ciclo das politicas publicas. Frey"
basicamente, pode ser compreendido a partir das fases de percep¢io e defini¢iao do
problema; da elaboracio de programa e decisio; da implementagao de politica, e, por

fim, conforme visto, da avaliagio da medida adotada e eventual corre¢ao da acio.

incertas e fragilidades que impedem uma avaliagio: incerteza quanto ao impacto do custo da energia elétrica;

falta de conhecimento especializado no mercado de energia; falta de planejamento energético de longo prazo,

devido & imprevisio do cronograma de entregas; falta de estudos quanto ao uso de autoprodugio de energia.

[...].(idem, p. 9).

190 “Pelas simulagoes apresentadas, verifica-se que o custo de energia para o bombeamento poderd variar en-

tre R$ 0,10/m3, em um cendrio otimista de aquisi¢io de energia, a R$ 30/MW, a R$ 0,46/m3, em um cendrio

pessimista de aquisi¢ao de energia, a R$ 265/MW. [...] Os valores a serem arcados pelos quatro estados poderio

ascender a cerca de R$ 800 milhoes anuais considerando o cendrio pessimista e bombeamento continuo de 26,4

m3/s.(idem, p. 90-91).

191 “historicamente na administragio publica brasileira, ndo hd a preocupagio de avaliar programas
publicos, em geral, e programas sociais, em particular. Durante anos, a produgio de conhecimento técnico
na busca de melhoria dos padroes de gerenciamento do setor publico, sempre esteve muito mais voltado
para processos de formulacio de programas do que para os relacionados a suaimplementacio e avaliagio”.
(COSTA, E Lustosa; CASTANHAR, ]. Cezar. Avaliagio de Programas Publicos: desafios conceituais e
metodoldgicos. RAD, Rio de Janeiro: set/out. 2003, pp. 970-971).

192 “As tradicionais divisdes do ciclo politico nas vdrias propostas na bibliografia se diferenciam apenas grad-

ualmente. [..] proponho distinguir entre as seguintes fases: percep¢o e defini¢ao de problemas. [...] elaboracio

de programas e deciso, implementagio de politicas e, finalmente, a avaliacio de politicas e a eventual correcio
da acdo. (FREY, Klauss. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a pritica da andlise de

politicas publicas no Brasil. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, 21, junho/2000, p. 226).
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Desenvolvidos os argumentos reputados necessdrios a esse subtépico, o ultimo
elemento introdutoriamente proposto e sobre o qual nada ainda fora dito serd objeto

de andlise no préximo subtitulo.

3.3 Legislagao Simbdlica e legistica

Segundo Clark'”, a classe dominante brasileira e os governos nacionais embalam
os sonhos dos miserdveis e das classes média e trabalhadora, por intermédio de
seus aparelhos de divulgacdo, propagandeando a miragem de uma sociedade justa.
Nessa hipétese, a ativagio assidua e milagrosa de criagao de leis realizaria a magia da
transformacao socioecon6mica.

Calderan e Louzada'*

, por outro lado, esclarecem que a legislagao brasileira é frigil
quanto a solugio de conflitos, e por essa razio, o Estado, por intermédio de seus
politicos e governantes, busca solucioni-los de forma imediatista e sem preocupagoes
com a eficicia das normas partejadas, o que resulta na concepgio de leis de contetido

simbolista e sem eficdcia.

Retornando a Bobbio, a sociedade civil ocupa o lugar reservado para a formacao das
questdes que se dirigem ao sistema politico, e, dessa forma, o contraste entre sociedade
e Estado estabelece o ponto de inflexao entre a quantidade e qualidade das demandas,
e a capacidade das institui¢coes em respondé-las. Quando a resposta nio se apresenta de
forma eficaz e tempestiva, referida sociedade se mostra gradativamente ingoverndvel
e essa realidade salta quanticamente a partir do momento em que a atividade estatal

denota a sobrevaloriza¢ao do processo legislativo.

Embora a industrializa¢io da legiferAncia aparente responder a contento referidas

demandas, o modelo alimenta uma forma perigosa de gestao publica. A uma porque

193 “A classe dominante brasileira e os governos nacionais, durante os anos, vém embalando os sonhos do
nosso oceano de miserdveis e das dilaceradas classes média e trabalhadora, através de seus aparelhos de divul-
gacio, propagando a miragem de uma sociedade justa, bem como do desenvolvimento econémico. Para tanto,
em regra, basta se ativar, assiduamente a milagrosa férmula de mutagio ou de criagao de leis, a fim de que a
magia da transformagio socioecondmicia se realize no futuro.(CLARK, Giovanni. O Fetiche das Leis. Revista
da Faculdade de Direito Universidade de Minas Gerais, n® 45, p. 176, 2004).Disponivel em: https://revista.
direito.ufmg.br/index.php/revista/issue/view/87. Acesso em: 10 jul 2021.

194 “A legislacdo brasileira ¢ frégil quanto a solugdo destes novos conflitos, sendo assim, o Estado através de
seus politicos e governantes, com intuito de solucionar de forma imediatista um clamor popular e na busca de
determinados interesses, editam leis que carregam no seu bojo uma carga de simbolismos, sem eficdcia, trazen-
do apenas uma solugio imediata sem, contudo, preocupar-se com a real eficicia da mesma. (CALDERAN,
Claudete Caldas; LOUZADA, Marcelle Cardoso. A Legislagao Simbdlica no Direito Penal e sua (in)efetiva
protecio social). 3° Congresso Internacional de Direito e Contemporaneidade, 2015, Santa Maria/RS. Dis-
ponivel em: http://coral.ufsm.br/congressodireito/anais/2015/2-4.pdf. Acesso em: 30 abr 21.



o partejamento de regras nio necessariamente resultard em alguma efetiva intervengao
estatal; a duas porque quando o legislador segmenta sua atividade legiferante, e
responde pontualmente a cada minimo conflito com a edi¢do uma nova regra, ele
nio apenas quebra a organicidade do sistema juridico, mas também, rompe, pela
insisténcia, a integridade do texto constitucional - o que jd havia sido posto no
primeiro capitulo; a trés, porque toda lei, necessariamente, deve estar precedida pela
eficiéncia das institui¢oes, o que nio se identifica em um modelo patrimonialista de

Administragao Publica.

Anteriormente os escritos de Nabuco serviram ao propédsito de ratificar o
entendimento vestibular de que a menoridade era um fen6meno presente na formacao
da cidadania brasileira. Agora, a partir da andlise da legislacao simbélica, uma segunda
vez seu trabalho contribui com a pesquisa. Segundo afirmara, existiria uma politica
a qual ele denominara “silogistica’, que se caracterizava por ser uma espécie de
constru¢ao no vicuo, cujas bases seriam teses, nao fatos, e o material manejado, ideias,

nao os homens'”.

Nesse caso, e sobre os ombros de Nabuco, pode-se afirmar que o fendmeno da
inflagao legislativa sinonimiza normatizagao silogistica. Afinal, também ¢é uma espécie
de constru¢io no vicuo, cujas bases denotam busca de legitimacio politica, e nao
fatos, e o material manejado expressa interesses privados, nio o atendimento eficaz das

demandas sociais.

Sedimentado o objeto de interesse deste tépico, encontra-se em Neves os elementos
necessdrios ao esclarecimento do tema. Segundo referido autor, nada obstante Direito e
Politica terem regularmente uma dimensio simbdlica, existem varidveis instrumentais
significativas em ambos os sistemas. Dessa forma, a prépria for¢a normativa da
legislacio depende de uma combinagao de varidveis instrumentais e simbélicas. Em
todo caso, continua o autor, o problema surge quando hd efeitos hipertroficamente

simbdlicos da legislagao, em detrimento de sua eficdcia instrumental-normativa'.

195 “ O que o fascina nessa quadra de 1870 a 1878, em que ele lanca as bases de sua popularidade e f6rma a
sua reputagio parlamentar, ¢ o manejo de ideias novas, essa espécie de exercicio, tao attrahente para os princip-
fantes, ao qual se péde dar o nome de politica syllogistica. E uma pura arte de construgio no vacuo. A base, sio
theses, e nio factos; o material, idéas, e ndo homens; a situagdo, o mundo, e nio o paiz; os habitantes, as geracoes
futuras, e nio as actuaes.(NABUCO, Joaquim. Balmaceda. Rio de Janeiro: Typographia Leuzinger, 1895, pp.
16-17). Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/242370. Acesso em 15 set 20.

196 “Embora Direito e Politica tenham sempre uma dimensio simbélica, hd varidveis instrumentais relevant-
es em ambos sistemas. A prépria for¢a normativa da legislacao depende de uma combinagio de varidveis instru-
mentais e simbdlicas. E todo sistema juridico funciona com base em ambas varidveis. O problema surge quando
h4 efeitos hipertroficamente simbélicos da legislacdo, em detrimento de sua eficicia instrumental-normativa.
(NEVES, Marcelo. Constitucionalizagio Simbélica e Desconstitucionalizagio Fdtica: mudanca simbélica da
Constitui¢do e permanéncia das estruturas reais de poder. Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/
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Importante assentar que a convicgdo de precitado autor corrobora a construgio
argumentativa até este ponto desenvolvida, principalmente no que diz respeito ao
problema de pesquisa proposto. Nesse caso, indagava-se se a ocorréncia do fendémeno
da inflagao legislativa decorria da incompletude do principio da cidadania — o que se
mostrou verdadeiro; se essa hipernormatividade interessava ao modelo patrimonialista
de Administragdo Ptblica — o que também se mostrou acertado - e, derradeiramente, se
a procedéncia dos quesitos anteriores afrontava a integridade do texto constitucional,

entendimento tonificado a partir do trabalho de nominado autor.

De igual relevincia é encontrar nos escritos de Neves a afirmacdo de que a legislagao
simbdlica, em um primeiro momento, atinge setores especificos do sistema juridico'”’.
Veja que a segmentagao do processo legislativo, por mais de uma vez reportada, traduz
exatamente essa premissa e ainda revela o desdenho do legislador em relacao a natureza

juridico-normativa, imanente a natureza das proposigoes.

Identifica-se similarmente o agravamento do problema, quando o sistema juridico ¢
intimidado por proposi¢oes inusuais, e a prépria Constituicao Federal vé-se impactada
pela normatizagio silogistica. Exemplifica-se: a Proposta de Emenda Constitucional
n°® 292/16 pretende permitir a usucapido de bens dominicais; O projeto de lei n°
9138/17 considera que o sanduiche “bauru” deve ser reconhecido como patriménio
cultural imaterial do Brasil; o projeto de lei n° 9819/18 confere ao municipio de
Macatuba o titulo de “capital nacional do patriotismo”; e o PL 7663/17 confere o

titulo de capital nacional de luta livre  cidade do Rio de Janeiro.

No mesmo ritmo, ¢ preciso fazer alusio ao projeto n® 3857/04 que intenta incluir a
doagio de 6rgaos como um dos fatores de redugao de pena; o PL 5744/19 que dispoe
sobre o preparo e a comercializag¢io de carne de sol; o PL n° 2762/03 que cria o “dia
do Saci”; e o PL n° 2324/00"® que dispoe sobre comunica¢io com objetos voadores

nao-identificados.

Frise-se que Neves estabelece um ressalto entre denominada legislacao simbdlica e
aquela a que ele identifica como constitucionalizagio simbdlica. A primeira, atingiria
apenas os setores especificos do sistema juridico, conforme acima descrito. A segunda,

por sua vez, em razao de sua maior envergadura no que se refere aos aspectos material e

handle/id/176514. Acesso em: 10 jul 21.

197 “Enquanto a legislaco simbdlica atinge apenas setores especificos do sistema juridico, a constituciona-
lizagao simbdlica, pela maior amplitude do Ambito material e pessoal de vigéncia do Direito constitucional,
atinge o nucleo do sistema juridico, comprometendo toda a sua estrutura operacional e a sua prépria autonomia
e identidade. (ibidem, p. 325).

198  todas as proposi¢des citadas encontram-se disponiveis para consulta no portal da CAmara dos Deputados.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada.
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pessoal da vigéncia do Direito, atingiria o préprio nicleo do sistema, comprometendo,
via de consequéncia, toda a sua estrutura operacional, eis aqui mais um elemento

justificador do titulo desta dissertacio.

Segundo o jurista em comento, a fungio simbdlica das Constitui¢des normativas
estaria vinculada a sua relevincia juridico-instrumental, ou seja, a um amplo grau
de concretizagao normativa generalizada das disposigdes constitucionais. Nesse caso,
continua o autor, além de servir como expressio simbélica da “consisténcia’, da
“liberdade” e da “igualdade” que sao os elementos caracterizadores da ordem politica
fundada, referidas Constitui¢oes implicam, juridicamente, um grau elevado de
dire¢io da conduta, em interferéncia intersubjetiva e de orienta¢ao das expectativas

de comportamentos'”.

Nesse passo, tanto o cardter simbélico quanto o instrumental interagem
reciprocamente para possibilitar a concretizagdo das normas constitucionais.
Entretanto, no que se refere especificamente a essa constitucionalizagio simbdlica, o
elemento de distin¢do seria a hipertrofia da dimensao simbdlica, em detrimento da

realizagdo juridico-instrumental dos dispositivos constitucionais*®.

Posto de outra forma, a simbologia que se revela imanente a funda¢io de uma
nova ordem, quando, via de regra, os idedrios da revolugdo francesa sao enaltecidos
e quando os objetivos vislumbrados sdo estabelecidos, represa a relevincia juridico-

instrumental que emana de uma Constitui¢do normativa.

Lenza®', analisando os escritos de Neves, esclarece que referido autor estabelece um
modelo tricotdmico para a tipologia da legislagao simbdlica. Nesse caso, seu contetido

pode revelar apenas a confirmacio de valores sociais; demonstrar a capacidade de

199  “Porém, a fungio simbdlica das “Constitui¢des normativas” estd vinculada 4 sua relevincia juridico- in-
strumental, isto ¢, a um amplo grau de concretizagio normativa generalizada das disposi¢oes constitucionais.
Além de servir de expressio simbdélica da “consisténcia”, “liberdade”, “igualdade, “participacao” etc. como el-
ementos caracterizadores da ordem politica fundada na Constituicdo, ¢ inegdvel que as “Constitui¢des nor-
mativas” implicam juridicamente um grau elevado de direcdao da conduta em interferéncia intersubjetiva e de
orientagdo das expectativas de comportamento.[...] O “simbélico” e o “instrumental” interagem reciprocamente
para possibilitar a concretizagao das normas constitucionais. (NEVES, op. cit., p. 325-326).

200 “Jd no caso da constitucionalizagio simbdlica, a atividade constituinte e 2 emissio do texto constitucio-
nal nio se segue uma normatividade juridica generalizada, uma abrangente concretizagao normativa do texto
constitucional. [...] o elemento de distingdo é também a hipertrofia da dimensio simbdlica em detrimento da
realizacdo juridico-instrumental dos dispositivos constitucionais. Portanto, o sentido positivo da constituciona-
lizagao simbdlica estd vinculado  sua caracteristica negativa. [...] (idem, p.326).

201 “Com base em Harald Kindermann, Marcelo Neves propde, entao, um modelo tricotdmico para a ‘ti-
pologia da legislagio simbdlica’, estabelecendo que o seu contetddo pode ser: a) confirmar valores sociais, b)
demonstrar a capacidade de acio do Estado e ¢) adiar a solucio de conflitos sociais através de compromissos
dilatérios. (LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 252 ed. Sao Paulo: Saraiva educacio, 2021
— Ebook, p. 197).
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agdo do Estado, ou ainda, adiar a solu¢iao de conflitos sociais por intermédio de

compromissos dilatérios.

A vista desse entendimento, e em relagdo a primeira tipologia a que se referira
Neves, Lenza esclarece que “a confirmagio de valores sociais” faz com que o legislador
assuma alguma posicio em relagao a determinados conflitos. Nessa hipétese, o amparo
da lei significa uma espécie de “vitdria legislativa’, quedando a plano secunddrio sua
eficicia normativa®”. Veja que a precedente citagao da lei distrital n° 5.331, de 27
de agosto de 2015, cujo mérito normatiza a “autoridade do professor no ambiente

escolar”, exemplifica a tipologia.

Quanto a “demonstracio da capacidade de agdo do Estado” - segunda tipologia
de legislacio simbdlica elencada por Lenza a partir dos escritos de Neves - o autor a

definira como “legislagao-alibi”. Nesse caso, além do interesse em utilizar uma lei com

o propésito de se confirmar a “vitdria legislativa” de determinado grupo social
secunddrio, a legislagdo simbdlica pode ter o objetivo de assegurar a confianca nos

sistemas juridicos e politico?®.

Exemplificando o entendimento, Lenza pontua que diante de determinadas
insatisfagoes da sociedade, a legislacido-dlibi intenta transmitir alguma aparente solugao
para as questdes sociais sensiveis, mesmo mascarando a realidade do problema. Desse
modo, cria-se a imagem de um Estado que responde normativamente aos problemas

reais da sociedade, embora as relagdes sociais, na verdade, nao se reequilibrem.

Nessa hipdtese, esse tipo de legislagao cria apenas uma sensa¢ao de bem- estar, e a
lei n° 13.104, de 09 de margo de 2015 - também previamente referida - concretiza a
exemplificagdo, posto que tipifica o feminicidio, embora pouco tenha sido concebido
pelo Estado para evitar a consumagio dessa atrocidade. Tanto assim, que nos tltimos 8

anos o percentual de mulheres agredidas subiu de 13% para 37%, conforme publica¢io

do Instituto DataSenado?%.

202 “[...] nesse caso, o legislador assume uma posi¢io em relagio a determinados conflitos sociais e, ao con-
sagrar certo posicionamento, para o grupo que tem a sua posicio amparada na lei, essa ‘vitéria legislativa’ se
caracteriza como verdadeira superioridade da concepgio valorativa, sendo secunddria a eficdcia normativa da lei.
(Ibidem, pp. 197-198).

203  “[...] além de ter o objetivo de confirmar valores de determinados grupos, a legislacio simbdlica pode
ter 0 objetivo de assegurar confianga nos sistemas juridico e politico. Diante da insatisfagio da sociedade, a
‘legislacio-4libi” aparece como uma resposta pronta e rdpida do governo e do Estado. Busca dar uma aparente
solugio para problemas da sociedade, mesmo que mascarando a realidade. [...] a legislagao 4libi tem o ‘poder’ de
introduzir um sentimento de bem-estar. idem, pp. 198-199).

204 “O Instituto DataSenado apresentou nesta quarta-feira (4), em audiéncia publica, na Comissao Mista de
Combate a Violéncia contra a Mulher (CMCVM), [...]. O levantamento mostrou que o percentual de mulheres
agredidas por ex-companheiros subiu de 13% para 37% entre 2011 e 2019. Disponivel em: https://www12.
senado.leg.br/noticias/materias/2019/12/04/em-oito-anos-numero-de-  mulheres-agredidas-por-ex-compan-
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Como terceira tipologia de legislacao simboélica — “adiamento da solugdo de conflitos
sociais através de compromissos dilatérios” — Lenza, ainda analisando o trabalho de
Neves, esclarece que esse tipo de legislacio, conforme o nome revela, adia a solugao
de conflitos. Dessa forma, o ato legislativo nao resolve a querela, embora o acordo
decorrerd exatamente da postergagao da solu¢io do conflito, uma vez que os grupos
politicos que divergem tém presente o entendimento de que a lei concebida reveste-se

de ineficicia®®.

Observa-se que independentemente da tipologia a ser considerada, o processo
legislativo estd servindo a interesses estranhos a sua propria natureza. Além disso, é
preciso realgar a inquietagao que eflui do cardter individualista dessas normas, e que

também por essa razio compde o fendémeno da inflagao legislativa.

Partindo-se do pressuposto de que a Constituicdo Federal “batiza” referido
Direito como ordem juridica — vez que sua integridade e consisténcia deveriam ser
liturgicamente preservadas — o manuseio do processo legislativo, a principio, deveria
estar limitado & regulagao de fatos, que constituissem valores, e que esse processo
resultasse em normas revestidas de capacidade para alterar a situagao legislativa vigente

no momento da promulgac¢io, conforme, inclusive, sustentara Lassale.

Em relagdo a legistica, Karpen sinaliza que o desenvolvimento do Estado a partir
do manejo da legislacio, depende da quantidade e da qualidade dessa legislacao. Nesse
caso, tanto uma quanto outra dependeriam do nivel de educagao da populagio e da
experiéncia da Assembleia Legislativa®®, argumentagio que reforga os elementos do

primeiro capitulo, e que serd retomada ao final desta dissertagao.

Segundo o autor, o povo separa as leis que “pegam” das que “ndo pegam’, e este
seria o objeto fundamental da legistica: conhecer a lei nos seus mais diversos matizes,
indagando nio sé a respeito das suas repercussdes, mas também discutindo seu
planejamento e seus aspectos técnicos. Dessa forma, legl’stica seria basicamente um

procedimento constante de aperfeicoamento da funcio legislativa, que auxiliaria o

heiro-cresce-37. Acesso em: 25 jul 21.

205  “[...] nesse caso, as divergéncias entre gupos politicos nao sao resolvidas por meio do ato legislativo, que,
porém, serd aprovado consensualmente pelas partes envolvidas, exatamente porque estd presente a perspectiva
da ineficdcia da respectiva lei. O acordo nao se funda entao no contetido do diploma normativo, mas sim na
transferéncia da solugdo do conflito para um futuro indeterminado. (idem, p. 200).

206  “A legislagao representa a base da Constituicdo [...] entdo, como poderemos desenvolver o Estado como
um todo baseado em legislagio? Isso dependerd da quantidade e da qualidade da legislagdo. [...] a quantidade
e a qualidade da legislacio dependem do nivel de educagio da populagio e da experiéncia da Assembleia Leg-
islativa. Congresso Internacional de Legistica: Qualidade da lei edesenvolvimento. Belo Horizonte: Assembleia
de Minas, 2007, p. 23. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/bitstream/11037/392/5/Leg%C3%ADsti-
ca%20-%20qualidade%20da%201ei%20e%20desenvolvimento.pdf. Acesso em: 10 jan 21.
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Parlamento a conciliar os anseios que vém da sociedade (o que reitera o entendimento

de Bobbio), com a vocagio para a apresentacio de determinado projeto®”.

Constata-se, todavia, que a identificada quantidade de proposigoes protagoniza
a compulsao legiferante do Parlamento, nio sua necessidade ou utilidade. Mesmo
porque, consoante delineado no decorrer da dissertagio, a funcionalidade do sistema
autopoiético - j4 minuciado - reclama o manuseio do processo legislativo como forma
de legitimacio de candidaturas predeterminadas pelas liderangas politicas inamoviveis,

as quais dominam o processo legislativo e orquestram a atividade governamental.

Via de consequéncia, o desfecho deste trabalho encontra lastro no pensamento
de Campos quanto ao postulado de que o primeiro e mais absoluto dos direitos do
cidadao é encontrado no pleno conhecimento da lei. Portanto, é preciso que essas
leis sejam uniformes e claras, e que, acima de tudo, derivem de uma dnica fonte de

interpretagao definitiva®®.

Britto j4 advertira que padecemos de déficit de aplicabilidade constitucional, nao
de déficit de normatividade*”. De igual modo e retornando a Bobbio, o problema
grave de nosso tempo nio é mais o de fundamentar os direitos do homem, mas sim, o
de protegé-los®'’, e derradeiramente, Paine ressaltara que o homem, no que concerne
a todos esses aspectos, ¢ uma criatura mais consistente do que disto estd ciente, ou

ainda, do que os governos desejariam que ele acreditasse*'.

207 “Na verdade, o povo, na sua imensa sabedoria, j4 separa as leis que “pegam” das que “ndo pegam’. Este
seria 0 objeto fundamental da Legistica: conhecer a lei nos seus mais diversos matizes, indagando nio s a res-
peito das suas repercussoes, mas também discutindo seu planejamento e seus aspectos técnicos. Seria, portanto,
um procedimento constante de aperfeicoamento da fungio legislativa, que auxiliaria os [...] parlamentares a
conciliar os anseios que vém do povo, de acordo com o processo de legitimidade, com a sua prépria vocagio para
apresentar determinado projeto. libidem, p. 27).

208 “7O primeiro e mais absoluto dos direitos do cidadio estd no pleno conhecimento da lei. Para isso, é pre-
ciso que a lei seja uniforme e clara, e que haja uma tnica fonte de interpretacio definitiva. (CAMPOS, Roberto.
Liberalismo: Roberto Campos em sua melhor forma. 22 ed. Ebook, p. 23).

209  “Britto, Carlos Ayres. Teoria e Realidade dos Direitos Fundamentais. Brasilia: UniCeub, 2018, aula do
dia 12 set 18. (comunicagio verbal).

210 vide referéncia .

211  “ O homem, no tocante a todos esses aspectos, ¢ uma criatura mais consistente do que disto estd ciente,
ou do que os governos desejariam que ele acreditasse. (PAINE, Thomas. Op. cit., p. 144).
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Capitulo 4. Consideragoes Finais

Consumada a anélise dos elementos introdutoriamente propostos, é possivel
certificar que todas as hipdteses enumeradas foram devidamente confrontadas, tais
e quais os foram os objetivos, o problema de pesquisa e os arranjos que perenizam a
funcionalidade do sistema autopoiético, por vezes referido. De igual modo, salientou-
se em primeiras paginas que o objetivo primordial desta dissertagio era robustecer
as bases que possibilitariam a outros estudos analisarem nao apenas os efeitos do
fendmeno da inflagao legislativa, mas também, uma das hipSteses possiveis de sua

origem, percepgao seminal que, acredita-se, foi alcancada.

O apontamento a ser realgado neste percurso final de trabalho, refere-se 2 importancia
do processo formacional de cidadania estrategicamente relegado a plano tercidrio, pelo
menos desde a promulga¢io da Constitui¢ao Federal de 1988. Tal assertiva decorre do
levantamento bibliogrifico e documentagio realizado, o qual oportuniza afirmar-se,
com seguranga, o Estado erra conscientemente na implementagio de politicas publicas
direcionadas a esse fim. Reafirme-se que a funcionalidade do sistema autopoiético
que serviu de lastro ao desenvolvimento da pesquisa, somente pode ser interrompida
quando o exercicio da cidadania se der de forma plena, nos moldes delineados pela
Carta Politica vigente.

12 no que diz

Nesse caso, o modelo proposto aproxima-se dos escritos de Piaget
respeito aos trés estagios pelos quais se solidifica o desenvolvimento da moral. Segundo
o psicdlogo suico, ausentes as relagdes sociais, evidencia-se a anomia; manifestas
essas relagoes, mas a deferéncia sendo identificada apenas unilateralmente, eflui a
heteronomia; e, derradeiramente, quando a consciéncia considera como necessdrio um
ideal, independentemente de qualquer pressao exterior, e quando o respeito é mutuo
e forte o suficiente para que o individuo experimente internamente a necessidade de

tratar os demais como gostaria de ser tratado, fala-se de autonomia.

Conforme elucidado no decorrer da pesquisa, o desenvolvimento de referido processo
formacional descreve assemelhada trajetéria: anomia - a partir da regra inserida na

cabega do artigo 226 do texto constitucional, quando o individuo, experienciando o

212 “[...] Ora, sem rela¢do com outrem, nao hd necessidade de moral: o individuo como tal conhece apenas
a anomia e ndo a autonomia. Inversamente, toda relagio com outrem, na qual intervém o respeito unilateral,
conduz a heteronomia. A autonomia sé aparece com a reciprocidade, quando o respeito mutuo é bastante forte,
para que o individuo experimente interiormente a necessidade de tratar os outros como gostaria de ser tratado.

(PIAGET, Jean. O Juizo Moral na Crianga. Trad. Elzon Lenardon. 42 ed. Sao Paulo: Summus, 1994. p155).
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aconchego da familia, introjeta entendimento acerca de relacoes sociais; heteronomia —
a partir do normativo insertado no artigo 205 da Carta, quando a educagio ¢é utilizada
em favor do desenvolvimento da pessoa, a prepara para o exercicio da cidadania e a
qualifica para o trabalho; autonomia, quando o Estado nao disciplina todos os espagos e
dimensdes do sistema socioecondmico, possibilitando ao individuo, em autonomia de
vontade, apropriar-se do sistema de regras de Hart, valorizar o postulado Carneluttiano
e fazer uso publico da razdo, alicercado na maioridade kantiana manejada no primeiro

capitulo.

Verificou-se que um ambiente familiar estdvel é o ventre onde as primeiras nogoes de
vida comunitdria so ensementadas, e, de igual modo, que essa institui¢io se apresenta
como o ecossistema adequado ao desenvolvimento do tipo superior de ordenamento
juridico a que se referira Carnelutti — proposi¢ao também trabalhada ao longo da
pesquisa. Nesse caso, a primeira premissa a merecer registro concerne a necessidade de
implementagao de um Plano Nacional direcionado & protegao dessa entidade nuclear,

porquanto, este ¢ o primeiro estigio de construgao do principio da cidadania.

Em segundo plano, principia-se o argumento a partir do Programa Internacional
de Avaliagao de Estudantes — PISA, realizado a cada trés anos pela Organizagao para
a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico — (OCDE). Conforme revelado, o
Brasil, reiteradamente, se coloca abaixo da média entre as 79 nagoes cujos estudantes
sao avaliados. No ranking geral de 2018, o Brasil ficou em 57° em leitura, 70° em
matematica e 66° em ciéncias. Alids, 68% dos estudantes brasileiros com 15 anos de

idade nao possuem nivel bdsico em matemdtica®"?

Embora o investimento em educacio seja satisfatério em termos de percentual
or¢amentdrio - aproximadamente 2,4% do pib*'* - mais de 50% do montante sio

15, 0 que evidencia o descumprimento de pressupostos

destinados ao ensino superior
asseguradores do processo formacional estabelecidos no artigo 205 do texto

constitucional.

Conformeestipulado, aeducagao forma o individuo, o prepara para exercer cidadania
e ulteriormente o qualifica para o trabalho. Quando o establishment estrategicamente

investe no ensino superior e oblitera os estdgios anteriormente normados, ele habilita

213 Pisa2018 revela baixo desempenho escolar em leitura, matemdtica e ciéncias no Brasil. Disponivel

desempenho escolar—em leltura—matematlca—e -ciencias-no-brasil/21206. Acesso em: 10 jul 21.

214 Brasil estd entre paises com maior investimento em educagdo. Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/

component/tags/tag/investimentos-publicos. Acesso em: 05 jul 21.

215 DPortal de transparéncia — Controladoria-Geral da Unido. Disponivel em: http://www.portaltransparencia.
gov.br/funcoes/12-educacao?ano=2020. Acesso em: 05 jul 21.
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eleitores, mas ndo desenvolve o individuo e nio o prepara para os atos de cidadania,
constatagdo que assegura a continuidade do sistema autopoiético precedentemente

perscrutado.

Nessa hipdtese, e uma outra vez manejando uma triade, agora a de Marshall,
verifica-se que a incompletude de referido processo formacional evidencia trés
consequéncias. No que se refere aos direitos civis, o individuo sacraliza o processo
legislativo e ndo encontra outro modo para exercé-los que nio seja por intermédio
do partejamento de regras. Quanto aos direitos politicos, a sujeicao pacifica ao
atrofiamento da representatividade politica é o elemento mais saliente. Em relagao aos
direitos sociais, terceiro ciclo de conquistas, segundo Marshall, a auséncia de cidadania
sedimenta a equivocada percepgao de que a redugao das desigualdades sociais decorre,

prioritariamente, de uma eterna dependéncia dos programas sociais mantidos pelo
Estado.

Outro aspecto que se mostra pertinente a este trecho da pesquisa, guarda relagao
com a necessidade de regulamentagio de candidaturas avulsas. Conforme constatado,
a obrigatoriedade de filiacio como condicio de elegibilidade, inciso V §3° do artigo
14 do texto constitucional, ladeada pela plena autonomia concedida as agremiagoes
partiddrias, redagao do §1° do artigo 17 de mesmo Diploma, associadas a liberdade
irrestrita dessas entidades para definirem sua estrutura interna, artigo 3° dalei 9.096/95,
inclusive, balizarem a duragao do mandato de quem exerce fun¢io na organizagao, §2°
de referido artigo 3°, e ainda, a prerrogativa de estabelecerem as diretrizes do exercicio
do mandato parlamentar, redagio do artigo 24 de mesma norma infraconstitucional,
tornam irrealizdvel a representatividade de que trata o pardgrafo inico do artigo 1° da

Constitui¢ao Federal.

Do ponto de vista dos escritos de Paim, identificou-se que a perenidade desse
modelo bloqueia as tentativas de introdugao de qualquer dinimica modernizadora,
dentre as quais, a prépria regulamentagio de candidaturas avulsas, a realizacao de
debates sistemdticos sobre os grandes temas que se encontram monopolizados pelo
estamento tecnocratico e a solugio eficaz das demandas exsurgidas nas relagdes sociais,

0 que nos remete uma outra vez ao principio da cidadania.

Consoante demonstrado em toda a extensio do trabalho, o fenémeno da inflacao
legislativa deita raizes na incompletude da cidadania e se pereniza na vigéncia de um
Estado intervencionista, senhoreado por um modelo patrimonialista de Administracio
Publica. Nesse caso, uma minoria organizada, profissional e inamovivel encastelou-

se nas agremiagoes partidérias, € por esse instrumento controla o processo poh’tico-
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eleitoral, controla o Parlamento e controla as agdes de todos os governos a partir da
funcionalidade de um sistema autopoiético, onde o incessante incremento do sistema
juridico assegura um minimo de governabilidade, e onde o presidencialismo de coalizao
escuda os “donos do poder” - em uma acep¢io faoriana — relegando a desmoralizacio

(Weffort) o chefe do Executivo, quando fracassa a gestao do Estado.

Derradeiro elemento evidenciado no decorrer da pesquisa, diz respeito ao equivoco
historicamente sedimentado de que a atividade parlamentar pode ser aferida pela
quantidade de proposicoes apresentadas. Conforme detectado, a prodigalidade
legiferante nio tem significado para o instrumento da representatividade politica.
De fato, a industrializagio do processo legislativo apenas assegura um minimo de
governabilidade para que o sistema autopoiético se retroalimente, e assegure a
perenizagio do sistema preteritamente descrito, o que, sob nenhuma hipétese,

sinonimiza solu¢ao tempestiva e eficaz das demandas provenientes da sociedade civil.

Nahipétese de potenciais mandatdrios que seautonobilitam pela turba de proposicoes
que concebem, ou o préprio mandatdrio desconhece o sentido da representatividade,
ou, conforme sustentara Schwartzman, busca posi¢oes como forma de mobilidade
social, ou ainda, integra o sistema autopoiético por vezes referido. Seja qual for o caso,

esse deve ser o tltimo critério a ser utilizado como distico classificatério.

Conforme descrito introdutoriamente, o desenvolvimento do presente trabalho nao
tem a pretensao de esgotar a andlise do tema. Por sinal, anteriormente fora dito que
se intentava robustecer as bases que possibilitariam a outros estudos analisarem nao
apenas os efeitos da hipernormatividade, mas também, uma das hipéteses possiveis de
sua génese. Ainda assim, ¢ preciso pontuar que a continuidade de vigéncia do modelo
investigado resultard em um fendmeno de natureza hibrida e amorfa, no qual o Estado
brasileiro, outrora era visto como o pais do futuro, se tornard o pais do passado, sem

jamais ter sido o pais do presente.
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