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RESUMO

Este trabalho analisou o impacto erosivo da Emenda Constitucional 123, de 14 de
julho de 2022, na ordem constitucional e democratica brasileira. Por meio de estudo
de caso, foram analisados as normas e os procedimentos do processo legislativo
constitucional das entdo Propostas de Emenda a Constituicdo 1/2022 e 15/2022.
Seus motivos determinantes, apresentados na justificacdo de cada PEC, foram
cotejados com a legislacao vigente, a doutrina e a jurisprudéncia judicial majoritaria.
Verificou-se que, ao conceder beneficios sociais durante o periodo de defeso
eleitoral, nos trés meses anteriores ao pleito, estabelecido pelo artigo 73 da Lei
9.504/97, o Presidente da Republica, candidato a reeleicdo, obteve destaque
desproporcional frente aos demais candidatos ao cargo. Verificou-se também que,
para viabilizar a promulgacdo da EC 123, foram violadas diversas normas,
procedimentos, principios e valores democraticos. Destaca-se, sem esgota-los, a
igualdade entre os candidatos. O estudo de caso abrangeu, incidentalmente, o
julgamento da Acédo Direta de Inconstitucionalidade 7.212/DF, em que, por maioria
de votos, foi declarada a inconstitucionalidade parcial da EC 123.

Palavras-chave: Emenda Constitucional 123; erosdo constitucional, paridade de
armas.
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1 INTRODUCAO

O Brasil completou duzentos anos de constitucionalismo em 2024. Desde
sua independéncia em 1822, o pais viveu sob a égide de sete ordens
constitucionais: uma monarquica (1824) e seis republicanas (1891, 1934, 1937,
1946, 1967 e 1988). Nunca antes na histéria deste pais houve a possibilidade de
reeleicdo. Presidente da Republica, governadores e prefeitos ndo podiam postular a
reconducdo. Em 1997, a CRFB foi emendada para possibilitar a investida em um
novo mandato. A partir de entdo, todos os Presidentes se reelegeram, com excegao
de Jair Bolsonaro em 2022. Quando ainda era candidato, Bolsonaro declarou ser
contrario a reeleicdo e afirmou que, caso eleito, lutaria para reverter esse instituto
(BOLSONARO, 2018). Ele foi eleito, mas ndo s6 ndo lutou para acabar com a
reeleicdio como mobilizou esforcos desmedidos para se reeleger. Entre esses
esforcos, esta a articulacdo de 14 (quatorze) emendas constitucionais em 2002, ndo
por acaso o ano da reeleicao.

A nona emenda de 2022, a Emenda Constitucional 123, promulgada em 14
de julho, € o objeto de estudo desta pesquisa. A proposta inicial previa a tributacéao
diferenciada aos biocombustiveis, visando a melhoria do meio ambiente. O entéo
ministro da fazenda, Paulo Guedes, fez duras criticas a proposta devido ao seu
impacto no orcamento, batizando-a de PEC kamikaze. Alguns meses depois, a
conveniéncia politica obrigou o governo a acolher a proposta, o que levou Paulo
Guedes a rebatiza-la para PEC das bondades (PAULO GUEDES, 2022). Apesar da
tentativa de virada linguistica, o apelido PEC kamikaze ficou no imaginario popular. A
Emenda 123 foi promulgada para “atenuar os efeitos do estado de emergéncia
decorrente da elevacdo extraordinaria e imprevisivel dos precos do petrdleo,
combustiveis e seus derivados e dos impactos sociais dela decorrentes”. O total de
gastos alcangou o montante de 41 bilhGes de reais. Por si sO, essa cifra bilionéria,
destinada a um publico-alvo especifico, € uma medida que deve ser acompanhada
com atencdo. Para aumentar a complexidade da situagdo, a promulgacdo da
emenda foi assinada no periodo de defeso eleitoral, isto €, nos trés meses anteriores
a eleicdo. Para contornar a proibicdo e escapar do rétulo de compra de votos, o
governo articulou também, por meio da prépria EC 123, a decretacao de um estado
de excecdo denominado estado de emergéncia, ignorado até entdo na ordem
constitucional vigente. As circunstancias detalhadas serédo estudadas no capitulo 2.

10



A Emenda Constitucional 123 é o resultado mais recente da quebra de uma
tradicdo centendria de respeito a alternancia no poder. Essa ruptura ocorreu pela
primeira vez em 1997 por meio da Emenda Constitucional 16, que inaugurou o
instituto da reelei¢cdo na ordem constitucional brasileira. E provavelmente o primeiro
caso, apos a redemocratizacdo de 1988, em que o ataque antidemocratico veio de
dentro do préprio sistema: a decisdo de instituir a reeleicdo no Brasil ndo derivou de
uma vontade geral, o rito legislativo foi atropelado, ndo houve debate de ideias, e
votos de parlamentares foram comprados (como sera mostrado no capitulo 2). Além
da reeleicdo, outra heranca foi 0 modo de agir sistematico que ficou entranhado no
processo constitucional da EC 16, emergindo novamente no caso da EC 123. Ano a
ano, o numero de emendas constitucionais aumenta significativamente, com
destaque para o ultimo ano de mandato de todos os Presidentes posteriores a
Fernando Henrique Cardoso. O rito legislativo regimental foi abandonado por
dessuetudo: emendas continuam sendo promulgadas para satisfazer vontades
particulares disfarcadas, os atos processuais continuam afobados, e os votos
continuam sendo comprados. O povo continua assistindo bestializado. Esse
problema sera apresentado no capitulo 1.

A EC 123 é somente mais um exemplo do uso capcioso do instituto de
emenda a Constituicdo. A divisédo do erario tem sido cada vez mais individualizada,
escancarando a pratica antiga, antes disfarcada, de compra de votos. Assim como
as ditaduras mansamente impostas, que diferem dos golpes datados, essa compra
ja ndo se consuma mais somente com um maco de dinheiro. O modus operandi vai
se refinando. Pouco a pouco, o Congresso vem usurpando a competéncia de
executar o orcamento federal, artimanha engendrada por meio de (diversas)
emendas constitucionais. Em 2015, a EC 86 tornou obrigatdria a execucdo das
emendas parlamentares individuais, que até entdo dependiam da aprovacédo do
Executivo. Em 2019, a EC 100 estendeu a obrigatoriedade de execugao para incluir
as emendas parlamentares das bancadas. Também em 2019, outra emenda criou a
modalidade de transferéncias especiais dos parlamentares federais para os estados
e municipios, sem necessidade de apontar uma destinacdo especifica (EC 105).
Essa modalidade ficou conhecida como emendas Pix, uma sutil forma de compra de
votos que também sera estudada no capitulo 2. O mecanismo sequer € novo: uma
das causas atribuidas ao timido resultado da revisdo constitucional de 1993 foi
justamente uma CPl envolvendo a interferéncia indevida de parlamentares,
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governadores e prefeitos no orcamento federal, escandalo que ficou conhecido
nacionalmente como os anées do orcamento (BRASIL, 2008).

A Emenda 123 produziu dois efeitos erosivos imediatos: 1) a flagrante
desigualdade entre o candidato Jair Bolsonaro e os demais candidatos ao cargo de
Presidente. Os 41 bilh6es de reais camuflados na forma de beneficios sociais
compuseram a verba de campanha néo oficial de Bolsonaro. O valor € descomunal
se comparado ao limite de R$ 89 milhdes determinado pelo TSE para a campanha
presidencial de 2022 (BRASIL, 2022c); e 2) o aumento da erosdo constitucional,
causado pelo uso imoderado do instituto de emendas a Constituicdo. A erosdo
constitucional € um fenémeno de desvalorizacdo funcional, de desprestigio, da
constituicdo escrita. Karl Loewenstein fez um diagndstico alarmante ja em 1957:

Documentos constitucionais, bem pensados e articulados, foram
considerados na época de sua primeira aparicdo como a chave magica para
a organizagdo bem-sucedida de uma sociedade estatal. Hoje, manipulada
por politicos profissionais, a constituicdo deixou de ser uma realidade viva
para a massa da populagdo (LOEWENSTEIN, 1970, p. 227)™.
A seguir, Loewenstein aponta também, j& naquela época, 0 contraste entre
o grande numero de paises adotantes do constitucionalismo e a pequena

importancia dada a constituicdo escrita:

N&o deixa de ser uma certa ironia o feito de que hoje, quando a constituicdo
escrita, tendo conquistado a quase totalidade do mundo e alcancado
guantitativamente seu ponto mais alto, se encontra, qualitativamente, no
ponto mais baixo de seu prestigio (LOEWENSTEIN, 1970, p. 229)2.

Passados quase 70 anos do comentario de Karl Loewenstein, continuamos
a sofrer desse mesmo mal. A constituicdo atual, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, promulgada em 5 de outubro de 1988, comecou a erodir em
1997 com a EC 16, reincidiu em 2022 com EC 123. Uma busca minimamente
apurada é capaz de encontrar dezenas de emendas constitucionais de finalidade
duvidosa. Por necessidade de delimitacdo, o pano de fundo deste trabalho é a
Emenda Constitucional 123. A sua justificacdo serd apreciada no capitulo 3. No

1 Traducdo de: Los documentos constitucionales, bien pensados y articulados, fueron considerados
en la época de su primera aparicién como llave magica para la ordenacion feliz de una sociedad
estatal. Hoy, manipulada por los politicos profesionales, la constitucién ha cesado de ser una realidad
viva para la masa de los destinatarios del poder.

2 Traducao de: No deja de tener una cierta ironia el hecho de que hoy, cuando la constitucion escrita
habiendo conquistado la casi totaliad del mundo y alcanzado cuantitativamente su punto mas alto, se
encuentra, cualitativamente, en el punto mas bajo de su prestigio.
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capitulo 4, ser4 apresentado o estudo de caso da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 7.212/DF, em que o STF declarou a inconstitucionalidade
(parcial) da Emenda 123. O Supremo ndo s respondeu a pergunta desta pesquisa,
ratificando suas hipoteses, como também jogou luz nessa manobra sub-repticia de
sequestro da Constituicdo. Esse capitulo 4 foi intitulado pds-escrito porque a ADI foi
julgada depois que esta monografia estava tracada.

Inicialmente, o objetivo da pesquisa era responder se a entdo PEC 1/2022
provocaria erosdao na ordem constitucional brasileira. Com o avanco frenético da
tramitacdo, impulsionada por atropelos do rito legislativo (vicios formais), e
promulgacdo apressada, a pergunta entdo mudou de se para como a erosao
constitucional ocorreu. Tentar-se-a respondé-la no capitulo 5. A hip6tese mais
provavel € que o processo constitucional em geral e da Emenda 123 em patrticular,
que deveria operar no mundo da vida, por meio da razdo comunicativa, foi
sequestrado pelo sistema administracdo, operado pela razdo instrumental, voltado
Unica e exclusivamente para o sucesso individual.

2 EMENDA CONSTITUCIONAL 16: A PRIMEIRA JANELA QUEBRADA

A duracdo do mandato presidencial mudou diversas vezes ao longo da
historia brasileira. A ordem constitucional anterior, de 1967, instituia um mandato de
quatro anos (Art. 77, 8 3°. Em 1969, a Emenda Constitucional n°® 1 aumentou o
periodo para cinco anos. Em todas as épocas, até mesmo durante o governo militar,
mais do que a vedacdo expressa, havia um respeito implicito ao principio da
renovacgado. Em 1988, a Assembleia Constituinte previu na redacgéo original da CRFB
um periodo improrrogavel de cinco anos. A proibicao literal a reeleicdo imediata se
estendia também aos executivos estadual e municipal, conforme o paragrafo quinto
do artigo 14:

§ 5° S&do inelegiveis para os mesmos cargos, no periodo subsequente, o
Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal,
os Prefeitos e quem os houver sucedido ou substituido nos seis meses

anteriores ao pleito.
Em 1993, durante a revisdo prevista para ocorrer cinco anos apos a
promulgacdo da Constituicdo, conforme o artigo 3° do ADCT, o Congresso ndo so
ratificou a tese anticontinuista, mantendo a inelegibilidade imediata, como reduziu a

duracdo do mandato de cinco para quatro anos. E importante notar a importancia
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dada ao tema da duracdo do mandato presidencial. O processo de revisédo
constitucional produziu somente seis emendas, e uma delas (ECR n° 5) foi dedicada
especialmente a esse tema:

Art. 1.° No art. 82 fica substituida a expressdo cinco anos por quatro anos.

Art. 2.° Esta Emenda Constitucional entra em vigor no dia 1.° de janeiro de
1995.

Brasilia, 7 de junho de 1994. (BRASIL, 1994)

Ainda em 1994, porém, a tradicdo constitucional centenaria foi renegada em
nome de uma manobra partidaria. Em outubro do mesmo ano de 1994, foi realizada
a segunda eleicdo sob a égide da CRFB. O socidlogo Fernando Henrique Cardoso
venceu em primeiro turno. Luiz Inacio Lula da Silva foi o segundo colocado, e o
temor de sua vitdria na eleicdo seguinte, em 1998, foi o pretexto para o PSDB de
FHC dar inicio ao processo de emenda da reeleicdo (VENAGLIA, 2020). Aprovada a
reeleicdo, o paragrafo passou a ter a seguinte redacao:

§ 5° O Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito
Federal, os Prefeitos e quem os houver sucedido, ou substituido no curso
dos mandatos poderéo ser reeleitos para um Unico periodo subsequente.
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 16, de 1997)
O processo legislativo da EC 16 nao foi pacifico. A revisdo constitucional
havia sido finalizada apenas trés anos antes (iniciou em 1993 e terminou em 1994).
A tese do anticontinuismo ainda vigorava. Para vencer a resisténcia, o Presidente
em exercicio a época mobilizou um esquema envolvendo parlamentares e
governadores. Os politicos irredutiveis acusavam o Presidente de haver comprado
0S votos necessarios a aprovacado da PEC (MEMORIAL DA DEMOCRACIA, 1997).
Um jornalista da época declarou que “quem diz que 0 mensalao é o maior escandalo
de corrupcdo do Brasil ndo entende nem de escandalo nem de historia do Brasil”
(LIVRO, 2013). Um parlamentar teria gravado dialogos do que ele classificou como
bandalheira em torno da emenda da reeleicdo (RODRIGUES, 1997). Sua identidade
foi mantida em sigilo jornalistico até pouco tempo, quando ele mesmo decidiu
revelar-se para esclarecer pontos controvertidos sobre sua participacdo naquela
empreitada. Ao ser perguntado se vendeu o seu voto, respondeu que:

- Entdo se vocé me perguntar se eu... vendi o voto, a palavra vender talvez
caiba na sua pergunta, mas houve um negécio do voto, como continua
existindo, e isso s vai se acabar...

- Houve algo em troca. Que seja uma emenda, que seja uma indicacao.
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- Pronto! Vocé matou a charada. (FIZEMOS, 2023)3

A EC 16 foi o primeiro caso, desde a nova ordem constitucional inaugurada
em 1988, desse mecanismo em que o poder que emana do povo € saqueado por
particulares disfarcados de agentes publicos. Esse pragmatismo maquiavélico do
uso processo constitucional para conquistar e manter o poder escancara um
problema ainda nao resolvido desde o lluminismo: o uso da razdo. A superacao da
idade média deslocou o péndulo de um extremo (fé) para o outro (ciéncia), o que
nao resolveu o problema. O tema filosofico fundamental € a razdo (HABERMAS,
2003, p. 15). Habermas desenvolve, dentro da sua teoria da acdo comunicativa, a
distingdo entre dois tipos de racionalidades, a razdo comunicativa e a razao
instrumental. Alessandro Pinzani sintetiza muito bem a diferenca entre as duas
racionalidades problematizadas por Habermas:

Ao fazer isso, ele parte da distingdo entre racionalidade comunicativa e
instrumental. Tal distingé@o representa a base da teoria inteira e € introduzida
por Habermas como um fato néo ulteriormente questionavel. Aos dois tipos
de racionalidade correspondem duas formas de agir: 0 agir comunicativo e o
agir instrumental. O primeiro distingue-se do segundo pelo fato de ser
orientado pelo entendimento: sujeitos que agem de maneira comunicativa
guerem entender-se sobre algo. Em segundo lugar, ele é caracterizado por
uma concepc¢do da linguagem que vé nela um meio para o entendimento:
ela pode servir também para outras finalidades e o agente pode visar
simplesmente impor uma opinido subjetiva, manipular outros sujeitos ou
tratd-los como meios para seus préprios fins (isso é chamado por Habermas
de agir estratégico) ou alcancar uma determinada meta. O telos implicito da
racionalidade, nesse caso, € “a manipulagéo instrumental” e ndo, como no
primeiro caso, o “entendimento comunicativo” (PINZANI, 2009, p. 98).

Ou seja, a acao instrumental € um modo egoista de alcancar um objetivo
em que uma pessoa utiliza as outras pessoas como objeto. Regras e principios séo
obstaculos que precisam ser contornados. Esse modo de agir foi o verdadeiro rito

praticado no processo constitucional das Emendas 16 e 123. Habermas € incisivo ao
acusar essas pessoas, que ele denomina de atores orientados ao éxito:.

Para atores que agem orientados ao éxito, todos os componentes da
situagdo se transformam em fatos que eles avaliam a luz de suas préprias
preferéncias, ao passo que os atores que agem orientados ao entendimento
dependem de uma compreensdo da situagdo negociada em comum e sO

3 Narciso Mendes foi deputado constituinte e, junto com sua esposa, que também foi deputada
federal, é proprietario da TV Rio Branco, no Acre. A promiscuidade na concessao de outorgas para o
funcionamento de radio e TV, bem como o nepotismo cruzado, com destague para a nomeacao de
esposas para os tribunais de contas, sdo exemplos de racionalidades instrumentais fortemente
erosivas da consciéncia constitucional.
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interpretam os fatos relevantes a luz de pretensbes de validade
intersubjetivamente reconhecidas (HABERMAS, 2021, p. 61).

Como a prépria citacdo explica, a sua contraparte sdo atores orientados ao
entendimento, que buscam o consenso por meio a linguagem:
O uso da linguagem orientado ao entendimento, para o qual se destina a
acdo comunicativa, funciona na medida em que os participantes chegam a
um acordo sobre a validade pretendida de seus atos de fala ou identificam
dissensos que eles levam mutualmente em consideragdo no curso posterior
da acdo. Com cada ato de fala sdo erguidas pretensdes de validade
criticAveis que pretendem ser intersubjetivamente reconhecidas (/bidem, p.
52).
Habermas enfatiza ainda os conceitos de sistema e mundo da vida. Ambos
sdo redes de acdes comunicativas, componentes sociais, mas com linguagem e
composicado diferentes. O mundo da vida € composto pelas relagbes interpessoais,
coletivos, associacdes e organizacdes; utiliza a linguagem cotidiana, de baixa
especializacédo, para buscar o entendimento entre as pessoas. Por sua vez, o
sistema também é composto por redes de ac¢des comunicativas, mas com uma
linguagem propria, funcionalmente especializada, mais percebida do que
expressada. Habermas discrimina dois sistemas: economia, cuja linguagem é o
dinheiro, e administracdo, cuja linguagem € o poder (Ibidem, p. 452). Economia e
administracdo usam cédigos sistémicos proprios, orientados ao éxito e estruturados
em torno de custos e beneficios, ordem e obediéncia etc. Por outro lado, a
linguagem cotidiana, orientada ao entendimento, menos especializada e por isso
mais abrangente, é capaz de conectar os componentes sociais do mundo da vida.
Essas duas redes de acdo comunicativa, sistema e mundo da vida, funcionam
independente e harmonicamente entre si, mas sao incompativeis diretamente uma
com a outra. A circulagdo da comunicacao entre sistema e mundo da vida somente é
possivel por meio do direito, que, por suas caracteristicas tanto de interpretacéo
(sistema de saber) quanto de regulagéao (sistema de agao), Habermas compara a
uma dobradicga (Ibidem, p. 95)*.

Essa versatilidade do direito permite o fluxo comunicativo em ambas as
direcbes. Assim, 1) a ldgica sistémica € traduzida em normas e regulamentos
compreensiveis no mundo da vida; e 2) a comunicacdo espontanea do mundo da

vida influencia os resultados a serem implementados pela administracéo (/bidem, p.

4 Habermas usa a palavra scharnier, traduzida literalmente para charneira. Dobradi¢ca € um sinbnimo
mais comum.
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454). Nesta pesquisa, a logica sistémica do poder administrativo se manifesta no
processo constitucional da EC 123, enquanto o compartilhamento de expectativas e
a busca do entendimento do mundo da vida se manifestam por meio da academia,
representada pelos atores envolvidos neste trabalho. No caso da Emenda 123, ndo
houve fluxo comunicativo. A decisdo politica ndo foi baseada no entendimento,
tampouco no sucesso da maioria. Isso significa, em termos habermasianos, que no
atual cenario brasileiro, a facticidade sdo os atores orientados ao éxito que, por
agem por meio de uma razao instrumental, e a validade séo os atores orientados ao
entendimento que agem por meio de uma razdo comunicativa. E o que temos em
oposicao ao que deveriamos ter. A apropriacdo do processo legislativo em beneficio
proprio. Assim, quem deveria velar pela Constituicdo € justamente quem a sabota.
Canotilho et al. propagam que 0 mandato presidencial ndo € uma carta branca:

Todavia, impfe-se uma ressalva: essa legitimagéo popular do Presidente da
Republica, por meio de eleicdes diretas, ndo deve ser tomada como
elemento suficiente para se assegurar o principio democratico em um pais,
sob o risco de se viver a corrupcdo da democracia sob sua forma dita
plebiscitaria ou cesarista, cujos exemplos mais extremos sdo 0s governos
liderados por Napole&o I, Napole&o Ill e Hitler, como bem lembra Ferreira
Filho (CANOTILHO et al., 2018, p. 1280).

7

Adverténcia semelhante é a de Jean-Jacques Rousseau, especialmente
dirigida aos promotores da atual polarizacdo. Diz ROUSSEAU que o Estado se
debilita quando o no6 social comega a afrouxar, quando os interesses particulares
comecam a se fazer sentir e a vontade geral ndo é mais a vontade de todos (sem
grifo no original):

Enfim, quando o Estado, a beira da ruina, j& ndo subsiste sendo por uma
forma iluséria e va, quando o vinculo social € rompido em todos os
coracBes, quando o mais vil interesse se vale descaradamente do nome
sagrado do bem publico, entdo a vontade geral se torna muda, e todos,
guiados por motivos secretos, ndo opinam mais enquanto cidaddos, como
se o Estado nunca houvesse existido, e aprova-se, com o falso nome de
leis, decretos iniquos que nao tém outra finalidade sendo o interesse
particular (ROUSSEAU, 2015, p. 94).

Alternativamente, Bruce Ackerman sugere um modelo de constituicdo
dualista, onde as decisdes mais importantes sdo tomadas pelo povo e as decisbtes
menos importantes sao geridas pelo governo (ACKERMAN, 2006, p. 7). A
necessidade de deliberagbes superiores, diz ele, surgiria em momentos

extraordinarios na historia do pais. No caso dos Estados Unidos, Ackerman sublinha
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trés episdédios determinantes: a Fundacdo pos-independéncia, a Reconstrucdo pos-
guerra de secessdao, e o New Deal pés-crise econémica de 1929 (Ibidem, p. 367). No
Brasil, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil estabelece a data de 5 de
outubro de 1988 como a nossa Fundacdo (a mais recente, visto que ja foram ao
menos sete ordens constitucionais). Em cada um dos trés grandes episédios
destacados por Ackerman, foram promulgadas poucas emendas constitucionais nos
EUA. Ao todo, a Constituicdo norte-americana foi emendada apenas 27 vezes em
seus 237 anos. A ultima emenda foi em 1992. No Brasil, até agora (janeiro de 2025),
foram 135 emendas. Qualquer assunto pode virar emenda constitucional a qualquer
momento. Entretanto, defendemos, o processo de emendamento constitucional deve
se aproximar mais do modelo dualista descrito por Ackerman. Ha tecnologia
suficientemente segura para que a prOpria populacdo tome as decisdes mais
importantes da Republica. Somado a isso, como sera visto no capitulo 3, o modelo
de representatividade e a qualidade dos representantes também reclamam uma
maior participacao direta das pessoas. Além disso, momentos constitucionais devem
ser isolados de periodos de forte comocdo, especialmente com o historico de
retaliacbes passionais e de interesses antirrepublicanos nos trés poderes da
Republica. Francois Ost, que estudou as relagdes entre o direito e o tempo de
maneira “menos dogmatica” (OST, 2005, p. 9), associou as diferentes manifestacdes
do tempo a entidades mitoldgicas. Cronos é o tempo fisico, calculado e previsivel. O
tempo dos mortais. Kairos € o tempo oportuno, que torna 0s acontecimentos
especiais. O tempo de deus. Aevum é o tempo intermediario, superior ao homem e
inferior a deus. Além de mitologia, Ost invoca a metafisica e a fisica termodinamica
para se referir a capacidade de criar ordem a partir do caos: o tempo criador
neguentropico. Essa expressdo é especialmente cabivel no contexto critico desta
pesquisa porgue, quando associada a crueza da facticidade habermasiana,
demonstra que regras fracas, ancoradas numa pretensdo de validade fraca,
perecem com o tempo.

Um caso largamente estudado na academia ilustra precisamente a
dualidade da natureza e do papel de uma constituicdo. Ferdinand Lassalle e Konrad
Hesse descrevem suas inquietacdes sobre a esséncia e a forca de uma (da nossa)
Constituicdo. Lassalle buscou discorrer sobre o amago de uma constituicdo, para
além de seu conceito formal. Em esséncia, a verdadeira constituicdo seria a soma
dos fatores reais de poder que regem uma nagédo (LASSALLE, 2015, p. 26). A
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constituicdo escrita seria apenas uma folha de papel. Exemplo dele: de nada serviria
pendurar no tronco de uma macieira um papel que diga “esta arvore € uma figueira”
(Ibidem, p. 42). Por isso, sua conclusdo € que “os problemas constitucionais ndo sédo
problemas de direito, mas do poder” (Ilbidem, p. 45). Em contrapartida, Konrad
Hesse refuta a teoria de Lassalle. Sua pesquisa buscava consolidar a forca
normativa da constituicdo. Para isso, Hesse defendia o condicionamento reciproco
entre a constituicdo juridica e a realidade politico-social (HESSE, 1991, p. 13). Para
Hesse, a esséncia da constituicdo residiria “na sua vigéncia, ou seja, a situacao por
ela regulada pretende ser concretizada na realidade (/bidem, p. 14). Essa pretensao
de eficacia € o que a diferencia, pois expressa também um dever ser, mais do que
apenas um ser (Ibidem, p. 15).

Eles ndo estdo errados, e por isso Ackerman tampouco estava errado
guando disse que o Brasil precisa de uma nova constituicdo (ACKERMAN, 2020).
N&o necessariamente (ou ndo apenas) uma nova constituicao juridica, escrita, uma
nova carta, mas principalmente um novo arranjo institucional. A mesma légica
sistémica utilizada na Emenda 16 repetida ha Emenda 123, depois de 25 anos, ndo
é mera coincidéncia. E a locupletacdo dos porcos da fazenda, que se
empanturravam no poder a custa dos outros animais, como sera visto no capitulo 3.
Da equanimidade dos trés poderes, resta apenas o simbolismo da praca idealizada
por Lucio Costa (embora a praca também precise literalmente de uma reforma).
Paulo Bonavides talvez dissesse que o Brasil passa por uma crise constituinte. Sua
distincdo entre crise constituinte e crise constitucional é frontal para o problema
desta pesquisa:

A crise constituinte é a prépria crise do poder constituinte, a crise de um
regime, de um corpo institucional, de um sistema de governo, ao passo que
a crise constitucional é tdo somente a crise de uma Constituicdo; por isso
mesmo ndo afeta a titularidade do poder constituinte de primeiro grau, e
como se circunscreve ao arcaboucgo politico e juridico do ordenamento
estabelecido, se resolve pela intervencdo do poder limitado de reforma,
contido juridicamente na Constituigdo (BONAVIDES, 2015, p. 192).
E a nossa versdo do problema de trés corpos, um impasse da fisica em que
a interac@o entre trés elementos ndo segue padrdes previsiveis. Uma constituicao
estabelece as bases de um sistema juridico e politico, enquanto € desenhada pela
politica e interpretada pelo direito. Um sistema juridico € construido pela politica e

serve como instrumento para a realizacdo dos objetivos politicos. Um sistema
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politico é limitado pela constituicdo e pelo sistema juridico, a0 mesmo tempo em que
0s constroi e transforma. Habermas, interpretando Werner Becker, explica que
maioria € minoria sdo grupamentos circunstanciais. Logo, sdo efémeros. Quem é
maioria hoje pode ndo ser amanhd e vice-versa. Por isso, ambas as correntes
entendem que a longa permanéncia no poder ndo é vantajosa para ninguém, e
respeitam convenientemente a alternancia no poder (HABERMAS, 2021, p. 375).
Joaquim Francisco de Assis Brasil fez essa mesma observagéo sobre um Brasil que
ainda estava engatinhando na questdo do voto e da democracia representativa, em
1895:

“No momento, como certas deliberacbes se tomam pelo maior numero, é
claro que a maioria decide; mas a maioria, que teve a faculdade de fazer
valer sua opinido, ndo tem o privilegio de ser maioria. Amanha o maior
numero esta com opiniées que ndo sdo as d’ella.” (BRASIL, 2022b, p. 49).

A principal consequéncia da EC 16 para a democracia € que as medidas
para conquistar o segundo mandato jA comecam a ser tomadas no primeiro dia do
primeiro mandato. A acdes governamentais sao medidas por sua utlidade. O
primeiro mandato é uma grande campanha eleitoral. FHC reconhece que a Emenda
16 foi um erro e afirmou que “E ingenuidade imaginar que os presidentes n&o faréo o
impossivel para se reelegerem”:

Cabe aqui um “mea culpa”. Permiti, e por fim aceitei, o instituto da reeleicédo.
Verdade que, ainda no primeiro mandato, fiz um discurso no Itamaraty
anunciando que “as trevas” se aproximavam: pediriamos socorro ao Fundo
Monetario Internacional (FMI). Nao é desculpa. Sabia, e continuo pensando
assim, que um mandato de quatro anos € pouco para “fazer algo”. Tinha em
mente 0 que acontece nos Estados Unidos. Visto de hoje, entretanto, [é
ingenuidade] imaginar que os presidentes ndo fardo o impossivel para
ganhar a reeleicéo € ingenuidade (CARDOSO, 2020).
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A tabela 1 mostra que todos os Presidentes aumentaram significativamente

0 numero de emendas no final de seus mandatos:

Presidente

Ano

NUmero de EC

Fernando Henrique
Cardoso

1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002

Luiz In&cio Lula da Silva

2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010

FJuwwhrhr,NrwWwNOUIO

*

Dilma Roussef

2011
2012
2013
2014
2015
2016

*

Michel Temer

2016
2017
2018

orNPRPROQRUWRIYarw

Jair Bolsonaro

2019
2020
2021
2022

Luiz Inacio Lula da Silva

2023
2024

=
WhDOO WO
*

Tabela 1 — Emendas Constitucionais por ano. Fonte: elaboragédo prépria.

Os asteriscos assinalam anos eleitorais. A tendéncia ndo se apresenta em

1997 pela razdo 6Obvia de que ndo havia a possibilidade da reeleicdo. O esforco,

entdo, foi concentrado na adequacdo necessaria da Constituicdo. Em 2006, ja é

possivel perceber um pequeno aumento em relacdo aos anos anteriores. Em 2010,

o aumento indica um esforco de Lula para eleger Dilma (com sucesso). Uma

subespécie de reeleicdo. O objetivo € 0 mesmo: a manutengdo do poder. Em 2014,

0 aumento de emendas é alarmante. O ano de 2018 foi excepcional, pois Temer
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assumiu o cargo devido ao impeachment de Dilma e ndo manifestou a intencéo de
se reeleger.

3 ANALISE CRITICA DA EC 123

A EC 123 é um corolario da EC 16. Assim como a matriz, a copia também
se escorou em argumentos insubsistentes. E mais um exemplo engenhoso da
racionalidade instrumental que Habermas critica. A Emenda 123 estipulou sete
medidas econdmicas (sem grifo no original):

| - assegurard a extensao do Programa Auxilio Brasil, de que trata a Lei n°
14.284, de 29 de dezembro de 2021, as familias elegiveis na data de
promulgacdo desta Emenda Constitucional, e concedera as familias
beneficiarias desse programa acréscimo mensal extraordinario, durante 5
(cinco) meses, de R$ 200,00 (duzentos reais), no periodo de 1° de agosto a
31 de dezembro de 2022, até o limite de R$ 26.000.000.000,00 (vinte e
seis bilhées de reais), incluidos os valores essencialmente necessarios
para a implementacdo do beneficio, vedado o uso para qualquer tipo de
publicidade institucional;

Il - assegurara as familias beneficiadas pelo auxilio Gas dos Brasileiros, de
que trata a Lei n° 14.237, de 19 de novembro de 2021, a cada bimestre,
entre 1° de julho e 31 de dezembro de 2022, valor monetéario
correspondente a 1 (uma) parcela extraordinaria adicional de 50%
(cinquenta por cento) da média do preco nacional de referéncia do botijao
de 13 kg (treze quilogramas) de gas liquefeito de petréleo (GLP),
estabelecido pelo Sistema de Levantamento de Precos (SLP) da Agéncia
Nacional do Petr6leo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), nos 6 (seis)
meses anteriores, até o limite de R$ 1.050.000.000,00 (um bilhdo e
cinquenta milhdes de reais), incluidos os valores essencialmente
necessarios para a implementagdo do beneficio, vedado o uso para
qualquer tipo de publicidade institucional;

Il - concedera, entre 1° de julho e 31 de dezembro de 2022, aos
Transportadores Autbnomos de Cargas devidamente cadastrados no
Registro Nacional de Transportadores Rodoviarios de Cargas (RNTRC) até
a data de 31 de maio de 2022, auxilio de R$ 1.000,00 (mil reais) mensais,
até o limite de R$ 5.400.000.000,00 (cinco bilhGes e quatrocentos
milhdes de reais);

IV - aportara a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que
disp6em de servigos regulares em operagdo de transporte publico coletivo
urbano, semiurbano ou metropolitano assisténcia financeira em carater
emergencial no valor de R$ 2.500.000.000,00 (dois bilhdes e quinhentos
milhdes de reais), a serem utilizados para auxilio no custeio ao direito
previsto no § 2° do art. 230 da Constituicdo Federal, regulamentado no art.
39 da Lei n® 10.741, de 1° de outubro de 2003 (Estatuto do Idoso), até 31 de
dezembro de 2022;

V - entregara na forma de auxilio financeiro o valor de até R$
3.800.000.000,00 (trés bilndes e oitocentos milhdes de reais), em 5
(cinco) parcelas mensais no valor de até R$ 760.000.000,00 (setecentos e
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sessenta milhBes de reais) cada uma, de agosto a dezembro de 2022,
exclusivamente para os Estados e o Distrito Federal que outorgarem
créditos tributarios do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagdo de
Mercadorias e sobre Prestacfes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) aos produtores ou distribuidores
de etanol hidratado em seu territério, em montante equivalente ao valor
recebido;

VI - concedera, entre 1° de julho e 31 de dezembro de 2022, aos motoristas
de taxi devidamente registrados até 31 de maio de 2022, auxilio até o limite
de R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais);

VIl - assegurard ao Programa Alimenta Brasil, de que trata a Lei n°® 14.284,
de 29 de dezembro de 2021, a suplementacdo orcamentaria de R$
500.000.000,00 (quinhentos milhdes de reais).

Essas medidas prodigalizaram um total de 41 bilhdes de reais. Séao
nameros inquietantes, como também € inquietante a estatistica de 14 (quatorze)
emendas a constituicdo promulgadas no ano de 2022. Em termos percentuais, € um
crescimento de 133% em relagdo ao ano anterior. Em termos proporcionais, € ainda
mais impactante: das 135 emendas constitucionais promulgadas em trinta e seis
anos, mais 10% foram editadas em um U(nico ano, por um Uunico governo.
Novamente: pelo Presidente que, quando candidato, declarou ser contra a reeleicéo
e se recusou a participar da cerimdnia de transmissao do cargo sob a alegacéao de
fraude nas urnas®. Considerando o tempo efetivo de trabalho legislativo,
descontados o0s recessos, € uma média de quase duas emendas por més. Fazendo
um exercicio saramaguiano, € possivel cogitar a continuacdo da tabela de emendas
na proxima corrida eleitoral:

Ano Numero de EC Aumento relativo
2006 5 -

2014 8 60%

2022 14 75%

2026 26 82,5%

Tabela 2 — Estimativa de emendas constitucionais por ano. Fonte: elaboracéo propria.

A tabela 2 é hipotética, pois é pouco provavel (embora juridicamente e
politicamente possivel) que se atinja essa cifra. Por outro lado, também é pouco
provavel que ndo haja nenhuma emenda. Como visto na tabela 1, somente e duas
oportunidades, em 1994 e em 2018, ndo houve nenhuma emenda a Constituigéo. E

5 Levitsky e Ziblatt propdem um questionario dividido em quatro categorias para identificar possiveis
governantes autoritarios. A primeira delas € rejeicdo das regras democraticas do jogo ou
compromisso débil com elas, que inclui a tentativa de minar a legitimidade das elei¢8es, recusando-
se, por exemplo, a aceitar resultados eleitorais dignos de crédito (LEVITSKY e ZIBLATT, 2018, p. 33)
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a teoria das janelas quebradas aludida no capitulo 2: se ninguém reclamar, mexe-se
mais um pouco. O problema ndo esta somente na quantidade de emendas, mas
também na sua qualidade. A Constituicdo da Noruega, em vigor desde 1814 (a
segunda mais antiga do mundo, posterior apenas a dos Estados Unidos), foi
emendada 316 vezes em 200 anos. Além disso, a Noruega maneja melhor seus
instrumentos democraticos: recebeu nota maxima (100 pontos em 25 dimensdes de
democracia) no indice global de liberdade da Freedom House, o que a classifica
como o pais mais democratico do mundo, junto com Finlandia e Suécia (LEVITSKY
e ZIBLATT, 2023, p. 186). Enquanto isso, 0 Brasil logrou apenas 72 pontos de um
total de 100 (FREEDOM HOUSE, 2023).

George Orwell é outro escritor distopico que romantizou essa manipulacéo
das regras coletivas. Na obra A Revolugdo dos Bichos, os animais da fazenda
expulsaram os humanos e implantaram o Animalismo, regime de governo que foi
resumido em sete principios. Os porcos eram os lideres dos animais e os redatores
dos principios (ORWELL, 2007, p. 25). Com o passar do tempo, eles mesmos, 0s
porcos, inebriados pelo poder, foram se corrompendo pelo conforto proporcionado
pelas invenc¢des humanas e descumprindo um a um todos os sete mandamentos. A
cada vez em que eram flagrados e questionados pelos outros animais, alteravam
furtivamente a escrita original dos principios na parede para dar conformidade a
situacdo fatica. Assim, por exemplo, o quinto mandamento (“nenhum animal bebera
alcool”) teve sua redacdo original alterada para “nenhum animal bebera alcool em
excesso” (Ibidem, p. 88)°. Essa € indignacdo de Hesse ao contradizer Lassalle.
Nesse contexto ja ndo tao distdpico assim, as normas constitucionais surgem
posteriormente aos fatos, apenas para dar-lhes ares de legalidade. Nesse contexto,
disse Hesse, “0 Direito Constitucional ndo estaria a servico de uma ordem estatal
justa, cumprindo-lhe tdo-somente a miseravel funcéo — indigna de qualquer ciéncia —
de justificar as relacdes de poder dominantes” (HESSE, 1991, p. 11). Esse problema
nao acontece s6 no Brasil. Nos paises vizinhos da América Latina, tem-se
observado “alarmantes retrocessos de liberdades béasicas” (HUMAN RIGHTS
WATCH, 2022).

6 Em 2002, Lula brindou a vitéria com um vinho de luxo presenteado pelo marqueteiro do PT
(GASPARI, 2002). Em 2022, foram encontradas garrafas de vinho de luxo, acompanhadas de um
cartdo de um empresério, na lixeira da casa de Lula (RANGEL; LEITE, 2022). Essas relacbes
subjacentes entre publico e privado também séo fatores de erosao democratica.
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3.1 Preco do petréleo: nem extraordinario, nem imprevisivel

A maior parte da energia que move o0 mundo ainda provém de fontes néo
renovaveis. Sao 85%. No Brasil, a situacédo € bem melhor: praticamente metade da
energia é gerada a partir de fontes renovaveis. Das fontes ndo renovaveis ainda
utilizadas, o petréleo ocupa a maior fatia. La fora, 30% da matriz energética € féssil,
enquanto aqui dependemos de 35% (BRASIL, [20257]a).

O petrdleo é um liquido natural composto essencialmente de hidrogénio e
carbono, formado pelo acumulo de matéria organica no subsolo ao longo de milhdes
de anos. Diversas condi¢cbes geoldgicas concorrem para a densidade ideal do
liguido, como a pressao do solo. Se estiver muito raso, nao ha pressao suficiente, e
a matéria organica se transforma em gas. Se estiver muito profundo, a sobrepresséao
transforma os sedimentos em grafite. Essa e outras condigcbes geologicas
determinam a localizacdo dos reservatorios. Estima-se que haja setecentas bacias
sedimentares no mundo (BRANCO, 2014).

Mais da metade do petréleo mundial € extraida por apenas cinco paises. O
Brasil ocupa a oitava posi¢do, com 4% de participagdo. Do processamento do 6leo
bruto é obtido um sem-nimero de produtos, como plasticos, borrachas, solventes,
fertilizantes, gas liquefeito de petrdleo e, principalmente, combustiveis. A
versatilidade, a alta aplicacdo como fonte de energia, a complexidade de
processamento, bem como sua finitude, fazem com que o petroleo seja
comercializado de forma especial no mercado internacional. No fim das contas, o
preco do barril é resultado menos de suas caracteristicas geolégicas e mais de
fatores geopoliticos. Alguns desses fatores sdo compreensiveis e relativamente
previsiveis, como conflitos armados; Outros, ndo tdo comuns e altamente
imprevisiveis, como a recente pandemia da COVID-19 (INSTITUTO BRASILEIRO
DE PETROLEO E GAS, 2023).

Na justificacdo da entdo PEC 1/2022, a alegada elevacdo extraordinaria e
imprevisivel € na verdade uma quimera por dois motivos: 1) A imprevisibilidade é
consequéncia da politica de Precos de Paridade de Importacdo (PPI), adotada pela
Petrobras desde 2016. A vinculagdo ao comportamento do mercado internacional e a
cotacdo do dolar tornou o preco do petréleo imprevisivelmente volatil. Portanto, n&o
€ razoavel alegar imprevisibilidade se ela é causada por decisdo do préprio governo.
2) A dita extraordinariedade no prec¢o do petroleo ndo se confirma no meédio e longo
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prazo. Ainda que os valores tenham chegado a patamares reconhecidamente
singulares, a cotacao alcancou cifras ainda maiores em outros momentos da historia
recente sem a necessidade de medidas excepcionais como as da EC 123. O gréfico
a seguir mostra o panorama do preco medio anual do barril de petréleo desde 2004,
0 que representa um recorte dos ultimos vinte anos:
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Gréfico 1 — Prego médio anual do petroleo. Fonte: elaboracéo prépria (BRASIL, 2024c).

A tabela abaixo apresenta um comparativo dos anos de 2008 e 2022. Em
2008, o preco teve um comportamento anémalo, subindo até atingir o valor maximo
ja registrado na histodria, e logo apds descendo a um patamar quatro vezes menor:

Variavel 2008 2022

Abertura do ano 95,92 78,25
Cotacédo em 3 fev (PEC 1/2022) 92,46 92,99
Maxima 143,95 133,18

Minima 33,73 76,02

Relacao maxima/minima 4,26 1,75

Tabela 3 — Precos do petroleo de 2008 e 2022. Fonte: elaboracgao propria (Ibidem).

A tese de anormalidade enfraguece ainda mais quando 0s numeros sao
contrastados com o poder de compra relativo de cada ano. A tabela a seguir mostra
outro paralelo, especifico dos anos de 2008 e 2022, utilizando como referéncia o dia
3 de fevereiro, data de protocolo da PEC 1/2022:
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Variavel 2008 2022

Preco do petroleo (US$) 92,46 92,99
Cotacao do dolar 1,74 5,28

Preco do petroleo (R$) 160,88 490,98
Salario minimo (R$) 415 1212
Poder de compra 2,57 2,46

Tabela 4 — Precos do petroleo de 2008 e 2022. Fonte: elaboragao propria (Ibidem).

Como o Partido Novo argumentou na peti¢do inicial da ADI 7.212, que ser&
estudada mais adiante, no capitulo 4:

Se a crise do COVID néo exigiu reforma constitucional para acionar novo
estado de excecdo, serd uma suposta crise no preco dos combustiveis que
exigira? Evidente que ndo. A demanda reformista surge, com todo o
respeito, de um desvio de finalidade, como sera mais bem esclarecido a
seguir. De todo modo, e independentemente do mérito do desvio, o estado
de excecdo é inconstitucional em si (BRASIL, 2024f)

Ha ainda uma curiosa coincidéncia no fato de o preco do petréleo ser usado
como fundamento fatico para a implantacdo do estado de emergéncia. O petréleo
carrega consigo um paradoxo conhecido como maldicdo do petrdleo. Michael L.
Ross estudou paises que, apesar de possuirem grandes reservas, tiveram menos
prosperidade do que o esperado, e concluiu que a fortuna € diretamente
proporcional a solidez da democracia. Paises com democracia consolidada, como
Noruega e Canad4, aplicam os lucros do ouro negro em prol da maioria. Por outro
lado, democracias instaveis, como Venezuela, Colémbia e Suddo, padecem dessa
maldicdo: parte da renda € desviada, e 0 que resta é mal aplicado devido ao
despreparo dos agentes publicos, que além de corruptos sdo despreparados
(ROSS, 2015). No Brasil, a distribuicdo de compensacdes financeiras (royalties) aos
entes federativos € regida pela Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989 (BRASIL,
1989). Em 2024, a Unido recebeu 61 bilhdes de reais, e 0s municipios receberam
valores entre R$ 0,03 (trés centavos de real, para Abadia de Goids-GO) até 2,5
bilhdes de reais (Marica-RJ). Quatro municipios brasileiros receberam valores acima
de um bilh&o de reais cada (BRASIL 2025a):
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Valores recebidos IDHM (posicao no

Municipio (RS bilhdes) ranking)
Marica 2,5 289

Saquarema 2 1.638
Macaé 1,5 304
Niteroi 1 7

Tabela 5 — distribuicdo dos royalties do petréleo em 2024. Fonte: elaborac&o prépria (Ibidem).
Ainda que os royalties do petréleo ndo sejam a uUnica fonte de renda dos
municipios, é possivel perceber na tabela 3 que ha correlacdo do desempenho
desses quatro municipios com a teoria de Ross. Em Saquarema, que apresenta a
maior disparidade entre receita e desenvolvimento humano, a prefeita foi afastada
em uma acdo de improbidade administrativa apresentada pelo seu proprio vice-
prefeito (CORREA, 2024). E mais um caso de coronelismo no século XXI.

3.2 O estado de emergéncia e a katchanga real

Decretar um estado de excegéo constitucionalmente previsto e por relevante
motivo, em um pais do tamanho e complexidade do Brasil, jA € motivo de atencao
por si s6. Quando o estado de excecdo ndo tem lastro constitucional e o motivo é
contestavel, a tensdo aumenta. O cenario fica ainda mais temerario quando o estado
de excecdo ndo sO ndo existe, como é criado de afogadilho, sem o processo
legislativo apropriado. A Constituicdo prevé duas medidas para a defesa do Estado e
das instituicbes democraticas: o estado de defesa (artigo 136) e o estado de sitio
(artigo 137). Existe ainda a possibilidade de intervencédo da Unido nos Estados e no
Distrito Federal (artigo 34) em casos especificos, como manter a integridade
nacional, por exemplo. A solucdo adotada, entretanto, foi criar uma nova espécie,
denominada estado de emergéncia. A situacdo remete a uma metafora de Luiz
Alberto Warat sobre a manipulacao das regras. A estéria € melhor descrita por Lénio
Streck, que a ouviu diretamente de Warat. Em resumo:

Existia um Cassino que aceitava todos os tipos de jogos. Havia uma placa
na porta: aqui se jogam todos os jogos! Isto é, ndo havia nada que ficasse
de fora do “sistema de jogo” do Cassino. Tratava-se de um Cassino non
liquet (na verdade, vedacao de non liquet)...

Pois bem. Chegou um forasteiro e desafiou o croupier do cassino,
propondo-lhe o jogo da Katchanga. Como o croupier ndo poderia ignorar
esse tipo de jogo — porque, afinal, ali se jogavam todos os jogos
(lembremos da vedacéo de non liquet) — aceitou, ciente de que “o jogo se
joga jogando”, até porque ndo ha lacunas no “sistema jogo”...
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Grund ja havia perdido quase todo o dinheiro, quando se deu conta do
Obvio: a regra do jogo estava no enunciado “ganha quem disser Katchanga
primeiro”. Bingo!

Quando percebeu que o desafiante jogaria as cartas para dizer Katchanga,
adiantou-se e, abrindo largo sorriso, conclamou: Katchanga... e foi puxar o
dinheiro. O desafiante fez cara de “pena”, jogando a cabeca de um lado
para outro e, com os labios semicerrados, deixou escapar Vvarias
onomatopeias (tsk, tsk, tsk)... Atirou as cartas na mesa e disse: Katchanga
Real! (STRECK, 2012).

O proprio Lénio Streck explica a moral da estéria: “Os sentidos ndo cabem
na regra. A lei ndo esta no direito, e vice-versa. Ndo ha isomorfia. H4 sempre um néo
dito, que pode ser tirado da ‘manga do colete interpretativo’. Esse € o papel da
interpretacdo. Para o ‘bem’ e para o ‘mal™ (/bidem). Esse problema do limite
semantico das palavras foi romantizado por Lewis Carrol em uma passagem literaria
tdo conhecida quanto distopica: Humpty Dumpty, um personagem arrogante, afirma
a Alice, sua interlocutora, que as palavras significam o que ele quer que elas
signifiguem, nem mais nem menos. Para ele, o controle sobre o significado das
palavras é uma questdo de poder (CARROL, 2009, p. 245). Mais uma vez, é o
oposto de Habermas, para quem o dialogo e o entendimento mdtuo sédo a base do
agir comunicativo.

N&o ha duvida que a situacdo econdmica era adversa no mundo todo e
clamava por medidas efetivas e urgentes. A questdo é que a Constituicdo dispde de
ferramentas, como por exemplo a edicdo de medida provisoria (artigo 62)
concedendo crédito extraordinario (artigo 167, paragrafo terceiro). Outra questéo é
que o verdadeiro objetivo era patente: contornar a proibicdo de gastos na véspera da
eleicdo. Um segredo de polichinelo. No jogo da EC 123, a katchanga bolsonarista foi
a decretacdo do estado de emergéncia, que afastou a vedacao do artigo 73 das
normas para as eleicdes. E ai que mora o maior perigo da Emenda 123: uma
modalidade de dupla revisdo ainda ndo ocorrida até entdo. A compra de votos
também foi um prejuizo democratico grande, mas, como sera visto no subtitulo 3.4
(erosao constitucional), essa pratica ndo é de agora. Entretanto, a decretacado de um
estado de excecdo ad hoc tem um desdobramento fundamentalmente temerario:
pela teoria da dupla revisdo, o Presidente pode delegar a si préprio, no mesmo
documento que decreta o estado de excecdo (neste caso, a Emenda 123),
competéncias absolutas, como por exemplo a prescindibilidade de autorizacdo do
Congresso para adotar toda e qualquer medida considerada necessaria.
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Outro problema da katchanga, além de ela ser cada vez mais usada, € a
interrupcdo do fluxo comunicativo. Neste caso, Bolsonaro tirou a carta da manga e
decretou o estado de emergéncia inaudita altera parte. Como visto no capitulo 2, a
funcado dupla do direito € o medium (a charneira) entre sistema e mundo da vida. Ou
seja, o direito carrega as normas na ida e as “necessidades dos concernidos” na
volta. Como Habermas diz, é necessaria uma “luta por reconhecimento”
(HABERMAS, 2021, p. 404).

3.3 O principio da paridade de armas

A acusacdo da EC 123 passa também pela violagdo do principio da
paridade de armas, ou principio da igualdade entre os candidatos. As sete medidas
determinadas pela emenda se subsomem a vedacédo da Lei 9.504, que compbe a
base normativa do direito eleitoral brasileiro:

Art. 73. S&o proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre
candidatos nos pleitos eleitorais:

VI - nos trés meses que antecedem o pleito:

a) realizar transferéncia voluntaria de recursos da Unido aos
Estados e Municipios, e dos Estados aos Municipios, sob pena de nulidade
de pleno direito, ressalvados os recursos destinados a cumprir obrigagao
formal preexistente para execucdo de obra ou servigo em andamento e com
cronograma prefixado, e os destinados a atender situacées de emergéncia
e de calamidade publica;

Ainda que se afaste o argumento de vicio formal da EC 123, é manifesto o
vicio material do abuso de poder econémico, que o TSE define assim:

O abuso de poder econbmico em matéria eleitoral se refere a utilizacdo
excessiva, antes ou durante a campanha eleitoral, de recursos materiais ou
humanos que representem valor econémico, buscando beneficiar candidato,
partido ou coligacdo, afetando assim a normalidade e a legitimidade das
eleigdes. (AgRgRESPE n° 25.906, de 09.08.2007 e AQRgRESPE n° 25.652,
de 31.10.2006) (BRASIL, [20257]b).

7

Partindo dessa definicdo, é indiferente considerar ou ndo eventuais vicios
formais, pois sempre haverd desequilibrio a favor do candidato que dispbe da
maquina publica. Outro abuso recorrente, do poder politico, é também tipificado pelo
TSE:

O abuso do poder politico ocorre nas situacdes em que o detentor do poder,
[...] vale-se de sua posicdo para agir de modo a influenciar o eleitor, em
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detrimento da liberdade de voto. Caracteriza-se dessa forma, como ato de
autoridade exercido em detrimento do voto.

Temos exemplo de abuso do poder politico quando, na véspera das
eleicdes, o prefeito candidato a reeleicdo ordena que fiscais municipais
facam varredura em empresas de adversarios politicos e ndo o facam em
relacdo a empresas de amigos e companheiros de partido (Ibidem).
Esse abuso, marcado na histéria brasileira pelo mandonismo local dos
latifundiarios da Republica Velha, ficou conhecido como coronelismo. Victor Nunes

Leal explica melhor essa pratica:

Contra a incompreensao, reafirmou, na resposta mencionada, que para ele
0 conceito de coronelismo incorporava, sim, tracos de mandonismo local,
mas era mais gue isso, fazia parte de um sistema, de uma trama que ligava
coronéis (manddes), governadores e presidente da Republica. Insistiu no
ponto: era a ideia de sistema que distinguia seu conceito e lhe conferia
originalidade. Em suas palavras: “O coronel entrou na analise por ser parte
do sistema, mas o que mais me preocupava era 0 sistema, a estrutura e a
maneira pela qual as relagcbes de poder se desenvolviam na Primeira
Republica, a partir do municipio” (LEAL, 2012, p. 10).

A preocupacdo com o sistema insistida por Victor Nunes Leal € a
preocupacdo mesma deste trabalho. Ha pessoas extrapolando o uso do poder
politico em favor proprio. Contra esse movimento egoista e desigual, Ronald
Dworkin defende a ideia de igualdade em dois niveis. Primeiramente, Dworkin
analisa o principio igualitario abstrato, que estipula que “o0 governo deve agir para
melhorar a vida dos cidad&os, com igual consideragao pela vida de cada um deles”
(DWORKIN, 2005, p. 253). Entretanto, Dworkin admite que os problemas reais de
uma sociedade variam em um espectro de maior ou menor abstracao e concretude
(Idem). E, quando analisa como como esse principio igualitario abstrato se aplica a
guestao fundacional da distribuicdo do poder politico dentro de uma sociedade, ele

faz trés indagac0es pertinentes:

Que instituicbes e processos politicos devem ter uma comunidade
igualitaria?

Como uma comunidade amparada pela igual consideracéo escolheria seus
representantes?

Que poderes deveriam ter essas autoridades, e que poderes a comunidade,
em seu todo, conservaria? (DWORKIN, 2005, p. 254)

Primeira indagacdo de Dworkin: Os beneficios concedidos pela Emenda
123 empregaram R$ 41 bilhdes, quinhentas vezes mais o limite de R$ 89 milhdes
autorizado pelo TSE para a campanha presidencial. No relatorio sobre as contas do
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Presidente da Republica referentes ao exercicio de 2022, o TCU deixou claro que “a
maior concessédo de beneficios da historia das politicas de transferéncia de renda do
governo federal... somente foi possivel em razdo do aporte orgamentério de R$ 26
bilhdes proporcionado pela Emenda Constitucional 123/2022” (sem grifo no original):

Como medida do esforco do Governo, em 2022 ocorreu a maior
concessao de beneficios da histéria das politicas de transferéncia de
renda do governo federal, com o total de familias beneficiarias saltando de
14,5 milhdes para mais de 21,5 milhdes, conforme apurado no sitio on-line
VIS DATA 3. Essa extensdo do programa as familias elegiveis e a
concessdo de beneficios para 2,1 milhdes de familias adicionais, com o
beneficio médio superior a R$ 600,00, somente foi possivel em razdo do
aporte orcamentario de R$ 26 bilhdes proporcionado pela Emenda

Constitucional 123/2022 (BRASIL, 2023b, p. 153).
Os discursos de defesa pregam que o beneficio € incondicional, ou seja,
ndo era necessario declarar o voto para receber o beneficio. Ainda assim, é
necessario afastar qualquer possibilidade de enviesamento do voto. Sdo pessoas
vulneraveis fisica e psicologicamente pela chaga da extrema pobreza, necessitadas
de assisténcia, e ndo assistencialismo’ (MACHADO; BASTOS, 2025). Nao fosse
isso, também a lei da ficha limpa seria dispensavel, pois o tribunal das urnas decide.
Kahneman et al. garantem que “sempre que observarmos um julgamento humano,
provavelmente encontraremos ruido. Para melhorar a qualidade do julgamento,

precisamos superar tanto o ruido como o viés” (KAHNEMAN et al., 2021, p. 13).

Sempre atentos a oportunidades, os parlamentares brasileiros perceberam
esse nicho de mercado. Gracas (para eles) ao presidencialismo de coalizdo
instituido no pais, o Presidente da Republica precisa comprar o apoio do Congresso.
Do contrario, seria um Presidente decorativo®. Habermas sintetiza trés modos pelos
quais os conflitos podem ser resolvidos em sociedade:

Trés alternativas de resolugdo de conflito. Moralmente relevante, eticamente

relevante, e a terceira, onde nao é possivel identificar claramente um valor
determinado. Nesses casos, a resolucdo se da por meio de negociacao.

7 A assisténcia social € uma politica publica, prevista nos artigos 203 e 204 da CRFB, que busca
reduzir a vulnerabilidade socioecondmica. O assistencialismo € uma atividade social de iniciativa
geralmente privada, que busca reduzir minimamente a miséria por meio de agbes paliativas
(ALAYON, 1995, p. 48).

8 Um exemplo de eroséo, mais do que apenas constitucional, democrética: a carta (na verdade um
oficio) enviado do entéo Vice-Presidente Michel Temer a entdo Presidente Dilma Rousseff. Temer
reclama de ser um Vice decorativo. A carta teria sido divulgada sem o conhecimento ou
consentimento de Temer, embora seja considerada uma autorizacdo técita ao processo de
impeachment, que iniciou poucos meses depois (NOGUEIRA, 2016).
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Isso exige disposicdo das partes que agem orientadas ao éxito
(HABERMAS, 2021, p. 219).

Assim, Legislativo e Executivo foram se entendendo aos poucos: diversas

emendas constitucionais foram sendo promulgadas para aumentar a participacao

dos parlamentares na divisdo do orcamento. Tem dado certo: entre os 100

municipios que receberam mais emendas per capita entre 2021 e 2024, 51 prefeitos

concorreram a reeleicdo, e 50 foram reeleitos (MALI, 2024). O proximo passo do

Legislativo € ndo depender mais do Executivo:

Estda em curso um movimento liderado pelo Centrdo para reduzir sua
dependéncia do Poder Executivo. A estratégia passa por um maior controle,
pelos parlamentares, do orcamento publico, particularmente por meio das
emendas parlamentares. A criacdo das emendas impositivas individuais e,
posteriormente, das de bancada, basicamente eliminou a principal maneira
pela qual os governos logravam construir maiorias no parlamento. E a
eleicdo municipal evidenciou a eficicia tanto da estratégia quanto do
método (RITTNER, 2024).

Segunda indagacao de Dworkin: A tabela abaixo mostra o resultado das

eleicOes de 2022 para o cargo de deputado federal pelo DF:

Colocacao Votos Quociente eleitoral Eleito(a)
1 214.733 Sim Sim
2 165.358 N&o Sim
3 146.092 Nao Sim
4 121.307 Nao Sim
5 76.274 N&ao Sim
6 54.557 N&o Sim
7 51.926 N&o N&o
8 46.151 N&o N&o
9 40.885 N&o N&o

10 31.538 N&o Suplente
11 29.870 Nao Nao
12 28.825 Nao Sim
13 28.528 N&o N&o
14 23.879 N&o N&o
15 23.453 N&o N&o

16 22.608 N&ao Suplente
17 20.923 N&o Sim

Tabela 6 — Deputados federais eleitos em 2022 pelo DF. Fonte: elaboragdo propria (BRASIL, 2025b).
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Apesar dos argumentos em defesa do sistema proporcional de voto, ele n&o
reflete a vontade do eleitor. Como um resquicio do voto censitario, onde uma minoria
artificialmente superior representava 0os demais. A estatistica apresentada na tabela
6, acima, mostra que, das oito pessoas eleitas no DF, somente uma alcancou o
quociente eleitoral e se elegeu com seus proprios votos®. Outro dado mostrado é
qgue, do total de 2,2 milhées de cidaddos aptos a votar (BRASIL, 2024i), apenas um
terco optou pelo escolhidos. Pouco mais de 800 mil. O 7° colocado teve mais que o
dobro de votos do 17° colocado. Este foi eleito, aquele ndo (BRASIL, 2025b).

Terceira indagacdo de Dworkin: faltam ferramentas para participacéo direta
do povo. O louvavel exemplo mais recente vem da Camara Municipal de Belo
Horizonte promulgou a lei n°® 11.559, de 31 de julho de 2023, cuja vigéncia era
condicionada a aprovagdo em referendo a ser realizado junto da eleicdo municipal
de outubro de 2024. Além de escolher prefeito e vereador, a populacdo votou a
possibilidade de alterar ou ndo a bandeira do municipio. O referendo teve ampla
divulgacao nos diversos canais de comunicac¢ao, como radio, TV e internet (BRASIL,
2024h). Mais de 84% dos eleitores belorizontinos recusou a proposta, e a bandeira
atual permanecera simbolizando a cidade (BRASIL, 2024j). Entretanto, ainda s&o
raros 0s casos de participacdo popular direta nas decisdes. Em relagdo ao
Presidente da Republica, uma vez eleito, sé é possivel retird-lo em caso de crime de
responsabilidade. Houve uma tentativa, em 2015, de implantar os institutos do veto
popular e da revogacdo de mandato, cuja ementa seria:

Acrescenta incisos e paragrafo ao art. 14 da Constituicdo Federal, para
determinar que a soberania popular sera exercida, nos termos da lei,
mediante veto popular e direito de revogacdo de mandato de membros dos
poderes Executivo e Legislativo, estabelecendo que poderdo ter seus
mandatos revogados apOs transcurso de dois anos da data da posse
(BRASIL, 2023a).

Entretanto, a emenda nao prosperou. Exemplo de instituto que vigorou foi a
Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul de 1891, que previa no artigo 39° que
0 mandato integrantes da Assembléa dos Representantes poderia ser cassado pela
maioria dos eleitores (RIO GRANDE DO SUL, 1891).

9 Em 2022, o quociente eleitoral para o cargo de Deputado Distrital foi de 200.940 votos (BRASIL,
2025e).
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3.4 O processo de erosao constitucional

Ao longo do tempo, diversos termos foram sendo cunhados para expressar
o fendbmeno que Loewenstein chamou de erosao constitucional. Tom Gerald Daly
reuniu uma colecao de expressodes ao redor do mundo:

Muitos termos sdo agora usados para se referir & degradacao incremental
do regime democréatico em todo o mundo, ou “decadéncia democratica”.
Constitucionalismo abusivo. Legalismo autocratico. Constitucionalismo
populista. Constitucionalismo de ma-fé. Desconstitucionalismo. Retrocesso
constitucional. Captura constitucional. Podriddo constitucional. Decadéncia
constitucional. Desconsolidacdo democréatica. Retrocesso democratico.
Autoritarianismo. Retrocesso autoritario. Retrocesso do Estado de direito.
Erosao democratica. Recessdo democratica. A lista continua (DALY, 2019).

s

Neste trabalho, eroséo constitucional € considerada como espécie do
género erosdo democratica. Até mesmo pelo senso comum é possivel identificar
flagrantes desrespeitos a democracia. Votacbes de afogadilho, sem o debate
necessario, geralmente nas ultimas sessdes do ano, ndo raro ja tarde da noite. Os
casos mais comuns e que mais repercutem sao os de aumento do proprio salario,
insidiosos por si so. Entretanto, as votagdes mais atropeladas sdo justamente as que
demandam mais debate, em razdo da controvérsia social que custa o capital politico
dos parlamentares. Representantes religiosos, ruralistas e da seguranca publica
formam a chamada bancada BBB (biblia, boi e bala). Fortemente ideoldgica, a
bancada tem efetivo suficiente para aprovar somente os assuntos que lhe convier.
Em geral, pautas conservadoras, a vezes retrégradas, tanto na economia quanto
nos costumes (CONGRESSO EM FOCO, 2023).

O Judiciario ndo escapa da acusacao: a reeleicdo para os cargos de direcao
dos tribunais de justica virou assunto de emenda constitucional. Apresentada em
2022, a entdo PEC 26/2022 (BRASIL, 2024a) propunha alterar o artigo 96 da CRFB,
que dispbe sobre a eleicdo dos 6rgdos diretivos dos tribunais de justica. Com a
alteracdo, os TJ dos estados com mais de 170 desembargadores passaram a
permitir uma recondugdo. O TJSP, embora fosse beneficiado, manifestou-se contra a
PEC, em respeito ao principio da alternancia. O Conselho de Presidentes dos
Tribunais de Justica também se manifestou contrariamente a alteracéo, por
desrespeito ao principio da isonomia. A PGR apresentou uma a¢ao no STF contra a
EC 134 (sem grifo no original):
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A razdo de ser da vedagéo contida no art. 102 da LOMAN se liga ao
propdsito de prevenir a politizagdo dos tribunais, detrimentoso da
imparcialidade que o constituinte quer imputar a magistratura como seu
apanagio. Esse intuito entra em linha de choque com a Emenda
Constitucional n. 134/2024, que admite a reconducéo sucessiva e ilimitadas
reconducdes intercaladas nos 6rgéos diretores de Tribunais de Justica com
mais de 170 desembargadores, possibilitando que grupos se perpetuem nas
posicdes de comando. Basta imaginar a situacao em que o presidente
da Corte, ap6s o segundo mandato, seja eleito corregedor para um ou
dois mandatos e, apds, novamente eleito presidente do Tribunal,
depois reeleito e assim sucessivamente (BRASIL, 2024g).

Outro fator de enfraquecimento da democracia sdo as campanhas eleitorais.
Em nome dela mesma, a democracia, a propaganda politica se transformou em uma
teatralizacdo. O debate foi esvaziado. Ora candidatos anénimos em cenas comicas
ou vulgares, ora candidatos consagrados encenando atitudes sabidamente artificiais.
N&o ha convencimento, debate ou exposicdo de projetos, apenas a desacreditacao
do outro e a manipulacdo para captar o voto. Mario Vargas Llosa descreve com
talento o fenbmeno da espetacularizacéo na sociedade:

O que quer dizer civilizagdo do espetaculo? E a civilizagdo de um mundo
onde o primeiro lugar na tabela de valores vigente é ocupado pelo
entretenimento, onde divertir-se, escapar do tédio, € a paixdo universal.
Esse ideal de vida é perfeitamente legitimo, sem ddvida. S6 um puritano
fanatico poderia reprovar os membros de uma sociedade que quisessem
dar descontragdo, relaxamento, humor e diversdo a vidas geralmente
enquadradas em rotinas deprimentes e as vezes imbecilizantes. Mas
transformar em valor supremo essa propensao natural a divertir-se tem
consequéncias inesperadas: banalizacdo da cultura, generalizacdo da
frivolidade e, no campo da informacédo, a proliferacdo do jornalismo
irresponsavel da bisbilhotice e do escandalo. (LLOSA, 2013, p. 22)

A profanagédo desse momento sagrado da democracia ndo ocorre somente
no tempo e no espaco eleitoral. Ela vem a reboque da decadéncia social como um

todo. Vargas Llosa também explica por que as artes cénicas superaram o debate
juridico e politico das campanhas:

Para essa nova cultura sdo essenciais a producdo industrial macica e o
sucesso comercial. A distingdo entre prego e valor se apagou, ambos agora
s&0 um s, tendo o primeiro absorvido e anulado o segundo. E bom o que
tem sucesso e é vendido; mau o que fracassa e ndo conquista o publico. O
Unico valor é o comercial. O desaparecimento da velha cultura implicou o
desaparecimento do velho conceito de valor. O Unico valor existente é agora
o fixado pelo mercado. (/bidem, p. 20).

Na contramédo disso que se estd praticando, Habermas prega o uso da
linguagem para chegar ao consenso. A razdo comunicativa propde o debate plural,
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dialogo e troca de ideias, caracteristicas de uma verdadeira democracia deliberativa.
Anselm Jappe, comentando A Sociedade do Espetaculo, de Guy Debord, também
acusa essa supervalorizacao:

O "espetaculo" de que fala Debord vai muito além da onipresenca dos
meios de comunicac¢do de massa, que representam somente o seu aspecto
mais visivel e mais superficial. Em 221 brilhantes teses de concisédo
aforistica e com mudltiplas alusGes ocultas a autores conhecidos, Debord
explica que o espetaculo é uma forma de sociedade em que a vida real é
pobre e fragmentaria, e os individuos sdo obrigados a contemplar e a
consumir passivamente as imagens de tudo o que lhes falta em sua
existéncia real. Tém de olhar para outros (estrelas, homens politicos etc.)
que vivem em seu lugar (JAPPE, 1997).

Esse fenbmeno de espetacularizacéo e os subsidios atraentes empolgam e
atraem cada vez mais 0s aventureiros da democracia, defensores de uma nova
politica antissistema. A pretensdo de validade desses politicos influencers é dar as
cartas do jogo, mas a facticidade € que, ao enfrentarem os coronéis da velha
politica, inarredaveis de algum cargo (eletivo ou ndo) sédo rebaixados a meros
“apertadores de botdo” (BRAGON; BRANT, 2021). A consequéncia mais notavel é a
baixa qualidade do servico prestado e improvisacdes a brasileira. Leis batizadas
com os nomes das vitimas, que pretendem ser homenagens, ou leis declaradas
inconstitucionais, mesmo com toda estrutura de assessoria, ndo passam de
atestados de incompeténcia. Talvez por isso também, Dworkin defende a
importancia de estabelecer as bases tanto para o modo de escolha dos
representantes quanto para os poderes confiados a eles (sem grifo no original):

A democracia requer que as autoridades sejam eleitas pelo povo, e nao
escolhidas por meio de heranca ou por um pequeno grupo de familias ou
eleitores proeminentes. Mas esse enunciado abstrato ndo decide quais
autoridades devem ser escolhidas, ndo pela totalidade da comunidade, mas
por setores ou grupos dentro dela, como se devem distribuir os poderes das
autoridades escolhidas dessas diversas maneiras, até que ponto se devem
permitir ou exigir que as autoridades eleitas indiquem outras autoridades
para exercer alguns de seus poderes, quais responsabilidades devem estar
nas maos dos eleitos e quais devem estar nas maos das autoridades
nomeadas, quanto tempo devem permanecer no cargo ambos os tipos de
autoridades, se a duracdo de seus mandatos deve ser fixa ou sujeita a
decisao prévia de quem os elege, até que ponto as autoridades eleitas ou
as outras autoridades devem ter liberdade para alterar os arranjos
constitucionais por meio das quais sao eleitas as autoridades, se a
Constituicao deve impor limites aos poderes das autoridades para que
elas mesmas ndo possam alterar esses limites. (DWORKIN, 2005, p.
254).
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Observados os parametros sugeridos por Dworkin, é possivel concluir que a
democracia brasileira goza de certa estabilidade. As passagens grifadas alertam
para ao perigo de dupla revisdo. Ou seja, primeiro o governante retira uma vedagéo
Oou acrescenta uma permissdo, e assim vai se estabelecendo mansa e
pacificamente, tudo dentro da lei. A primeira vedacao foi retirada em 1997 com a EC
16. Desde entdo, nenhum Presidente deixou de concorrer. Nas esferas estadual e
municipal casos pitorescos de desbordamento da Constituicdo e das leis tém
demandado um esforco interpretativo da Justica Eleitoral quanto a alteracdo dos
limites delegados.

No municipio de Itaguai, Rio de Janeiro, em 2020, o prefeito e o vice-
prefeito foram cassados. O presidente da camara de vereadores assumiu a chefia
do Executivo em julho de 2020 para cumprir 0S cinco meses restantes do mandato.
Ainda em 2020, em outubro, como prefeito em exercicio, ele foi eleito para o periodo
2021-2024. Em 2024, tentou concorrer a reeleicdo, mas teve 0 registro de
candidatura indeferido sob a alegacdo de vedacdo constitucional expressa a trés
mandatos consecutivos. Inconformado, recorreu do indeferimento. A Promotoria
Eleitoral de Itaguai se manifestou pela manutencéo do indeferimento da candidatura,
além de classificar a contestacdo do prefeito como contorcionismo juridico e o
pedido como absurdo. Chamam a atencdo: o afastamento do prefeito e do vice-
prefeito se deu em decorréncia de crime de responsabilidade julgado pela Camara
de Vereadores que o interessado presidia (BRASIL, 2024k, p. 2). ltaguai é o 13°
municipio mais violento do Brasil e 0 mais violento da regido sudeste (CERQUEIRA,
BUENO, 2024, p. 9). Sao os tragos do coronelismo definidos por Victor Nunes Leal
no capitulo 3.

Na orbita estadual também ha casos expoentes de drible hermenéutico.
José Wilson Siqueira Campos foi deputado federal pelo estado de Goias na
constituinte em 1988, onde foi relator da subcomissdo dos estados BRASIL
(LACERDA, 2023, p. 177). Por meio de emenda que levou seu nome (lbidem, p.
182), articulou a criacdo do estado do Tocantins a partir do desmembramento do
norte goiano (artigo 13 do ADCT) . Nas elei¢cdes de 15 de novembro do mesmo ano,
Siqueira Campos foi eleito o primeiro governador do estado recém criado. Seu filho,
Eduardo Siqueira Campos, foi eleito deputado federal no mesmo pleito. Siqueira
Campos pai ficou no executivo estadual de 1989 a 1991. O filho se reelegeu em
1991 para o segundo mandato consecutivo de deputado federal, mas renunciou em
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1993 para assumir o cargo de prefeito de Palmas, onde ficou de 1993 a 1997. Em
1995, Siqueira Campos pai foi governador do estado novamente, mas renunciou em
1998 para possibilitar a candidatura do filho ao Senado. A estratégia deu certo:
Eduardo Siqueira Campos, o filho, foi eleito senador para o periodo 1999-2007.
Siqueira Campos pai, que havia renunciado em abril, também foi (re)eleito e
retornou ao governo do estado para seu terceiro mandato, de 1999 a 2003. Em
2011, o pai retornou pela quarta vez ao governo do estado. Em 2014, a mesma
manobra de 1998: no mesmo dia 4 de abril, renunciou ao governo do estado para
afastar a inelegibilidade do filho. Novamente deu certo: Eduardo Siqueira Campos foi
eleito e reeleito deputado estadual, permanecendo na Assembleia Legislativa do
Tocantins de 2015 a 2023. Na eleicdo de 2024, Siqueira Campos, o filho, foi eleito
novamente para a prefeitura de Palmas e assumira o cargo em 2025. Em nenhum
dos casos houve irregularidade formal nas candidaturas (embora tenham sido
investigados durante seus diversos mandatos), mas sdo exatamente essas lacunas
erosivas que este trabalho acusa. Além disso, essa falta de comprometimento e
contumacia em abandonar os cargos para o qual se candidataram voluntariamente
também configuram a acdo orientada ao éxito descrita por Habermas e ja
comentada antes. Mandatarios dancam uma valsa eleitoral & custa de dinheiro
publico. A infidelidade partidaria € punida, a democratica néo.

No nivel federal, Luiz Inacio Lula da Silva preside o pais pela terceira vez,
no periodo de 2023-2026, com permissao constitucional para reconduzir em 2027-
2030. Caso isso ocorra, e somando o0s dois primeiros mandatos consecutivos (2003-
2010), seréo dezesseis anos sob a chefia de uma mesma pessoa. A quebra da
primeira janela em 1997 abriu essa brecha. Um exemplo hipotético extremo dessa
chicana: uma pessoa eleita aos 35 anos pode permanecer pacificamente por 32
anos ou mais na presidéncia. Basta revezar oito anos de mandato com uma pausa
de quatro anos de quarentena, e repetir quantas vezes quiser e puder. Para prevenir
essa situacao, alguns paises adotam medidas interessantes. Os Estados Unidos
vedam expressamente. O Chile veda a reelei¢cdo imediata. Uma solucdo razoavel é
0 meio termo: apenas uma reeleicdo nao consecutiva.

Um exemplo real extremo: na Bolivia, Evo Morales foi eleito (2006-2009) e
reeleito (2009-2014) democraticamente. Em 2009, a Bolivia promulgou uma nova
constituicdo e inaugurou uma nova ordem constitucional. Em 2013, préximo ao
término do segundo mandato, o Legislativo enviou ao Judicidrio um projeto de “lei de
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aplicacdo normativa”, uma espécie normativa inexistente no ordenamento juridico
boliviano, informando que pretendia reinterpretar cinco artigos da entdo nova
constituicdo boliviana. Dentre os artigos, o Legislativo postulava desconsiderar o
tempo de mandato anterior presidente. O Tribunal Constitucional Plurinacional
boliviano assentiu com a tese do Legislativo, entendendo que o primeiro mandato de
Evo Morales ndo contava para o limite de permanéncia (BOLIVIA, 2013). Com essa
interpretacéo favoravel, a contagem foi reiniciada, e Evo Morales foi reeleito pela
primeira vez em 2014. Era o terceiro mandato, mas o Tribunal disse que era o
segundo (2015-2020). Em 2016, o presidente boliviano convocou um referendo para
aumentar a possibilidade de apenas uma para duas reeleicdes consecutivas.
Oficialmente, aquele periodo (2015-2020) era o segundo o mandato e primeira
reeleicéo, e ele queria poder se reeleger mais uma vez para 2020-2025 (BOLIVIA,
2016). Para sua ma sorte, a maioria votou “ndo” e impossibilitou o quarto mandato.
Um grupo de parlamentares inconformados interp6s uma acdo de
inconstitucionalidade  abstrata no  Tribunal  Constitucional  Plurinacional,
argumentando que o limite a reeleicdo fere os direitos humanos. Novamente o
tribunal se curvou (BOLIVIA, 2017) e declarou a preferéncia da aplicacdo dos
direitos politicos previstos na Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto
de S&o José da Costa Rica) em detrimento da constituicdo boliviana. A saber, o
artigo 23 diz que:

ARTIGO 23
Direitos Politicos
1. Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades:

a) de participar da direcdo dos assuntos publicos, diretamente ou por meio
de representantes livremente eleitos;

b) de votar e ser eleitos em eleicSes periddicas auténticas, realizadas por
sufragio universal e igual e por voto secreto que garanta a livre expressao
da vontade dos eleitores; e

c) de ter acesso, em condicdes gerais de igualdade, as funcdes publicas de
seu pais.

2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades e a que se
refere o inciso anterior, exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade,
residéncia, idioma, instrucdo, capacidade civil ou mental, ou condenagéo,
por juiz competente, em processo penal (BRASIL, 1992).

Assim, em 2017, com base no Pacto de Sdo José da Costa Rica, o Tribunal
Constitucional Plurinacional ignorou o referendo de 2016, em que a populacao disse
néo, e instituiu a reeleicao ilimitada na Bolivia. Evo Morales foi reeleito em 2019 em
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um processo eleitoral duvidoso®, que desencadeou violentos protestos pelo pais. A
Revolugdo das Pititas, como ficou conhecida, durou 21 dias, da eleicdo (20 de
outubro de 2019) até a renuncia de Evo Morales (10 de novembro de 2019). O
governo interino emitiu um mandado de prisdo contra 0 entdo ex-presidente, que se
exilou na Argentina durante todo o ano de 2020. Evo Morales so retornou a Bolivia
apos a revogacdo do mandado de prisdo, gracas a vitéria do candidato do seu
partido na eleicdo de outubro de 2020. Em 2023, o Tribunal Constitucional
Plurinacional deu uma guinada em seu proprio entendimento e revogou a polémica
deciséo de 2017, voltando a restringir para apenas uma reelei¢ao:

Soma-se a isso que a restricdo a possibilidade de candidatura indefinida é
uma medida iddnea para assegurar que uma pessoa nao se perpetue no
poder e que, desta forma, o principios constitutivos de uma democracia
representativa ndo sejam afetados e seja garantida a alternancia no poder;
e, considerando que ndo existe direito autbnomo a reeleicdo, o sacrificio
implicado pela restricdo constitucional a candidatura obedece as exigéncias
do bem comum que requerem que sejam estabelecidas salvaguardas a
democracia (BOLIVIA, 2023, p. 81)™.

Em 2024, um deputado boliviano no curso do segundo mandato solicitou
esclarecimentos dessa decisdo, que insinuaria que o limite seriam dois mandatos
parlamentares, e que portanto ele estaria impedido de postular a ums segunda
reeleicdo. O tribunal, em nova decisdo paradigma, confirmou que todos o0s
“representantes nacionais” tém o mandato limitado a apenas uma reeleicao:

O mandato dos representantes nacionais estara sujeito as regras
constitucionais nele indicadas e na presente Ordem Constitucional
Plurinacional, possibilitando que as autoridades eleitas dos Orgaos
Legislativo, Executivo e Judiciario exergcam o seu mandato apenas por dois.
periodos, continuos ou descontinuos, sem possibilidade de extensdo a um
terceiro mandato; dado que a finalidade da Assembleia Constituinte, com
base no que determina a Constituicdo Politica do Estado atualmente em
vigor, € evitar de qualquer forma a permanéncia de um representante, no
caso dos Orgéos Executivos Legislativos, por mais de dez anos no total; no

10 A Organizagdo dos Estados Americanos concluiu que houve uma "manipulagdo maliciosa" e
"graves irregularidades" que impossibilitam a valida¢do dos resultados originalmente emitidos pelas
autoridades eleitorais bolivianas. O relatério esta disponivel em www.oas.org/es/sap/deco/Informe-
Bolivia-2019.

11 Traducéo de: A ello se afiade que la restriccion de la posibilidad de repostulacion indefinida es una
medida idénea para asegurar que una persona no se perpetue en el poder y que, de esta forma, no
resulten afectados los principios constitutivos de una democracia representativa y resulta necesaria
para garantizar la alternancia en el poder; y, considerando que no existe un derecho auténomo a la
reeleccion, el sacrificio que implica la restriccion constitucional a la repostulacion obedece a las
exigencias del bien comun que requiere que se establezcan salvaguardas a la democracia.
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Judiciario ha mais de doze anos, e no Eleitoral a apenas um sem
possibilidade de reeleigdo (BOLIVIA, 2024, p. 25)*2.

A decisdo do Tribunal Constitucional Plurinacional sobre a duracdo dos

mandatos dos representantes nacionais pode ser resumida na tabela a seguir:

Poder Composicao Limite (anos)
Presidente
Executivo Vice-Presidente
Ministros o*S

(consecutivos ou n&o)

Camara de Deputados

Legislativo R
Camara de Senadores
Tribunal Constitucional Plurinacional
. Tribunal Supremo de Justica 6+6
Judiciario ) _ : ~
Tribunal Agroambiental (consecutivos ou nao)

Conselho da Magistratura

) Tribunal Supremo Eleitoral Plurinacional
Eleitoral _ _ . L 6
Tribunais Departamentais Eleitorais

Tabela 7 — Mandatos dos representantes nacionais. Fonte: elaboragédo propria (Ibidem).

4 POS-ESCRITO: A INCONSTITUCIONALIDADE DA EC 123

Quatro dias ap0s apos a promulgacédo da EC 123, em 2022, o Partido Novo
guestionou a sua constitucionalidade no STF. Apesar do perigo da demora, o relator
nao deferiu o pedido liminar de suspensdo dos pagamentos, e o tribunal julgou a
acado somente em 2024, ap0s quase dois anos. Ou seja, as sete medidas previstas
na Emenda foram executadas e os 41 bilhdes foram distribuidos, consumando o
provavel maior caso de compra de votos da histéria. No tempo de Cronos: 1) a
Emenda 123 foi promulgada em 14 de julho de 2022; 2) a ADI foi protocolada pelo
Partido Novo em 18 de julho de 2022 (quatro dias depois); 3) as medidas foram
executadas pelo governo federal; 4) o primeiro turno das elei¢cdes ocorreu em 6 de
outubro de 2022; 5) o segundo turno ocorreu em 27 de outubro de 2022; e 6) o

12 Traducgédo de: el periodo de mandato de los representantes nacionales, se sujetara a las reglas
constitucionales sefialadas en el mismo y en el Presente Auto Constitucional Plurinacional, siendo
posible para las autoridades electas de los Organos Legislativo, Ejecutivo y Judicial, el ejercicio de su
periodo de mandato, uUnicamente por dos periodos, sean estos continuos o discontinuos sin
posibilidad de ampliarse a un tercer mandato; dado que, el fin del Constituyente, a partir de lo
determinado por la Constitucion Politica del Estado en actual vigencia, es evitar de cualquier modo, la
permanencia de un mandatario, en el caso de los Organos Legislativo Ejecutivo por mas de diez afios
en total; en el Judicial por mas de doce afios, y del Electoral a uno solo sin posibilidad a reeleccién.
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julgamento da acéao foi finalizado em 1° de agosto de 2024 (publicado no DJE em 12
de agosto de 2024).

Entretanto, como ja comentado, o direito segue o tempo de Kairés.
Passados primeiro e segundo turno, a acao perdeu seu objeto. Como Partido Novo
nao podia desistir do caso (Art. 5° da Lei 9.868/99), restou o simbolismo da decisao.
Apesar da demora, pelo menos o julgamento, finalizado em agosto, serviu para as
eleicbes de outubro de 2024. O Ministro Gilmar Mendes resumiu a importancia,
ainda que simbdlica, do julgamento:

Se a tanto chegarmos no que concerne a eventual declaracdo de
inconstitucionalidade, declaremos a inconstitucionalidade sem pronincia da
nulidade, sem atribuir efeitos, portanto, prospectivos a decisdo. Mas que
possamos sinalizar que valeu uma vez e ndo mais, porque, sendo, nés
corremos o risco de aprimoramento desse modelo.
Como ja explicado, a entdo PEC 1/2022 foi apensada (pegou carona) com a
PEC 15/2022, que ja havia passado pelas comiss6es da Camara e estava pronta
para ser votada no plenario. E importante destacar que a PEC 1/2022, de 4 de
fevereiro, dispunha sobre a concessao de auxilios (BRASIL, 2024d). Por sua vez, a
PEC 15/2022, de 8 de junho, tencionava estabelecer incentivos tributarios aos
biocombustiveis como forma de diminuir a emissdo de gases de efeito estufa no
meio ambiente (BRASIL, 2024e). Essa é a famigerada PEC Kamikaze. Nem uma
nem outra versavam sobre estado de emergéncia, que sO foi aventado
posteriormente devido ao periodo de vedacdo de gastos da norma para as elei¢cdes
(Lei 9.504/97). Brevemente, a peticdo inicial questionou a Emenda 123 por vicio
formal e material. Vicio formal pelo atropelamento na tramitacdo da emenda na
Camara dos Deputados, e vicio material por trés razdes: 1) criacdo de uma nova
hipotese de estado de excec¢do; 2) violacdo de principios constitucionais, como a
anualidade eleitoral; e 3) violacdo da clausula pétrea que preconiza a forma
federativa do Estado.

O STF decidiu, por maioria, pela procedéncia parcial. O Partido Novo
pleiteava a inconstitucionalidade integral da EC 123, mas foram considerados
inconstitucionais somente os artigos 3°, 5° e 6°, além da expressao “e sobre medidas
para atenuar os efeitos do estado de emergéncia decorrente da elevacéo
extraordindria e imprevisivel dos precos do petréleo, combustiveis e seus derivados
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e dos impactos sociais dela decorrentes” do artigo 1°. Sem a pretenséo de copiar o
discurso dos ministros, a tabela abaixo resume o voto de cada um:

Ministro Voto
Cristiano Zanin Impedido
André Mendoncga Extincdo sem resolucdo do mérito por perda do objeto
Gilmar Mendes Procedéncia parcial
Flavio Dino Procedéncia parcial
Nunes Marques Improcedéncia
Alexandre de Moraes Procedéncia parcial
Luiz Edson Fachin Procedéncia parcial
Luiz Fux Procedéncia parcial
Carmen Lacia Procedéncia parcial
Dias Toffoli Procedéncia parcial
Luis Roberto Barroso Procedéncia parcial

Tabela 8 — Resumo do julgamento da ADI 7.212/DF. Fonte: elaboracao prépria (BRASIL, 2024f).

N&o houve divergéncia sobre a violacdo do principio da igualdade. O voto
do Ministro Gilmar Mendes, relator da tese da ADI, resume o0 posicionamento do
tribunal (sem grifo no original):

A criacdo artificializada de um pretenso “estado de emergéncia” insere-se
nesse contexto (i) de obstaculos aos canais de mudanca, pois, de certa
forma, busca angariar, por meio da distribuicdo de recursos publicos, a
simpatia dos eleitores em relacdo aqueles que j4 estdo no poder e, ao
mesmo tempo, (ii) de cumplicidade com a tirania da maioria, porque visa a
manutencao dos detentores do poder, infringindo a igualdade de
oportunidades da minoria.

A tabela 8 traz ainda um dado notavel: os dois Unicos ministros que votaram
pré-Bolsonaro foram justamente os indicados pelo entdo presidente e articulador da
Emenda 123. Outro segredo de polichinelo: é facil acusar o aparelhamento das
instituicdes, mas € dificil provar. Neste caso, porque a propria Constituicdo prevé
que 0s ministros serdo nomeados pelo Presidente da Republica. Levitsky e Ziblatt
tratam esse aparelhamento institucionalizado como um paradoxo:

E assim que os autocratas eleitos subvertem a democracia — aparelhando
tribunais e outras agéncias neutras e usando-os como armas, comprando a
midia e o setor privado (ou intimidando- os para que se calem) e
reescrevendo as regras da politica para mudar o mando de campo e virar o
jogo contra os oponentes. O paradoxo tragico da via eleitoral para o
autoritarismo é que o0s assassinos da democracia usam as proprias
instituicbes da democracia — gradual, sutil e mesmo legalmente — para
mata-la. (LEVITSKY e ZIBLATT, 2018, p. 19)

44



5 CONCLUSAO

A pergunta se a Emenda Constitucional 123 impactou negativamente na
ordem constitucional, concluiu-se que sim. Mais do que apenas na Constituicao
escrita, a EC 123 causou eros&o na ordem democrética brasileira. A pergunta como
ocorreu essa erosao, concluiu-se que pelo uso instrumental da razdo, explorando
brechas ndo colmatadas da Constituicdo, 0 que ocasionou a macula do processo
legislativo constitucional, a afronta ao principio da paridade de armas e a criacdo
artificial de um estado de emergéncia. Apesar da disposicao inicial em acabar com o
instituto da reeleicdo, Jair Bolsonaro ficou embevecido com o cargo, legislando em
causa propria para se reeleger. Para viabilizar a emenda, Bolsonaro precisou
negociar com o Congresso a liberagdo de emendas parlamentares. Concluiu-se
também que esse modus operandi é empregado pelo menos desde a EC 16. A
contumacia com que os atores do Executivo e Legislativo se mancomunam é um
sinal de alerta para um possivel desconcerto no sistema de freios e contrapesos e
no sistema presidencialista.

N&o h& solucdo simples. Enquanto Panaceia ndo vem, € preciso resgatar a
forca deontoldgica da Constituicdo: 1) retornar ao status quo ante, ou seja, retirar a
possibilidade de reeleicdo, incluida a socapa como grande parte das 135 emendas
constitucionais; 2) aumentar o quorum da maioria qualificada de trés quintos para
dois tercos??; 3) ampliar a participacdo dos concernidos, por meio de plebiscitos junto
as eleicdes periddicas e instrumentos de controle dos mandatos eletivos, como a
revogacao (recall).

O problema identificado nesta pesquisa € que ha (cada vez mais) atores
glosando o texto constitucional a partir de seus proprios valores ou dos valores do
pequeno grupo a que pertencem!*. Como visto no capitulo 2, Habermas entende o
Direito como uma charneira, uma dobradica, um medium entre sistema e mundo da
vida. Logo, os valores axiolégicos desses atores ou grupos deve passar pelo filtro do
direito antes de ser sistematizado dentro da Constituicdo. Nao importa se Fernando
Henrique Cardoso achava a reeleicdo boa. Para integrar o arcabouco constitucional,

13 O quorum de trés quintos para aprovacdo de emenda constitucional é a Unica hipdtese dessa
maioria qualificada na Constituicdo. Todas as demais hip6teses que requerem maioria qualificada o
fazem pelo minimo de dois tergos.

14 Leia-se: Bolsonaro, que se assenhorou do Partido Liberal; e Lula, que criou o Partido dos
Trabalhadores para chamar de seu. Mas ndo somente esses dois.
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esse instituto deveria ter sido debatido com a comunidade. O julgamento humano é
falho, como visto no capitulo 3 e como James Madison, Alexander Hamilton e John
Jay também falavam:

Pode ser uma reflexdo sobre a natureza humana, que tais dispositivos
sejam necessarios para controlar os abusos do governo. Mas o que é o
governo em si, sendo a maior de todas as reflexdes sobre a natureza
humana? Se os homens fossem anjos, nenhum governo seria necessario.
Se 0s anjos governassem 0s homens, nem controles externos nem internos
sobre o governo seriam necessarios (MADISON; HAMILTON; JAY, 1993. p.
86).

Karl Loewenstein ndo falava em anjos, mas também defendia o controle

cerrado sobre o governo:

E evidente, e ha inimeras provas disso, que onde o poder politico ndo é
restringido e limitado, o poder excede (LOEWENSTEIN, 1970, p. 28)*°.
A Constituicdo certamente ndo € perfeita. Ela propria o confessa ao admitir
a reforma. Com essa frase, Ulysses Guimardes reconhece que a Constituicdo néo é
imutavel (BRASIL, 2006). Entretanto, € preciso ter em mente que nem toda mudanca
€ para melhor. Por isso, o debate deve ser amplo. Na fazenda de Orwell, os porcos
passaram a submeter os demais animais a abusos ainda piores do que o0s
suportados antes. As multiplas acepcdes da palavra mandato favorecem o
surgimento de aventureiros autoritarios. 1sso ndo acontece quando um pais recebe
um mandato, como é o caso das missdes de paz da ONU, pois suas atribuicdes séo
exaustivamente elencadas. Por exemplo, a Forca Interina das Nac¢des Unidas no
Libano (UNIFIL) recebeu um mandato do conselho de seguranca da ONU para atuar
no sul do Libano, na fronteira com Israel. A delegacdo de poder compreende as
atividades descritas expressamente nas resolucdes 425 e 426, de 1978, e 1701, de
2006. Em caso de abuso, o mandato é revogado (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 2019). Nao é producente estabelecer um rol exaustivo do que o Executivo
ou Legislativo podem fazer, mas € possivel e pertinente determinar o que n&o
podem fazer. emendas a Constituicdo sem um amplo debate publico.

Em resumo: as alteragbes constitucionais devem ser lentamente
sedimentadas, com a participacdo de todos. Em vez da Constituicdo se conformar a

15 Tradugédo de: Es evidente, y numerosas son la pruebas de ello, que alli donde el poder politico no
esta restringido y limitado, el poder excede.
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cada quatro anos, que se conforme o Presidente'®. José Duarte apresenta o
diagnéstico definitivo em relacdo ao isso:

“fazer a continuidade e a exceléncia da administracdo federal dependerem
de um mandato mais longo do Presidente da Republica é colocar mal o
problema. Essa continuidade ndo pode depender, substancialmente,
primacialmente, de pessoas, mas da organizacdo da vida politica nacional,
através da atuacao de partidos nacionais. O Presidente deve encontrar no
pais os verdadeiros elementos de um bom governo, e néo, principalmente,
num mandato longo, como se pretende” (DUARTE, 1947, p. 203).
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