Reeleicdo do Presidente da Republica

Sérgio Sérvulo daCunhaé Advogado.

Parecer elaborado parao Ingtituto dos Advogados
Brasileiros, atendendo aindicagdo de seu presidente,
0 Dr. Benedito Calheiros Bomfim.

SErRGIO SERVULO DA CUNHA

A oligarquia desgja um Estado minimo com
simbolismo maximo. Um presidente que parece
umrei seencaixa a maravilha nesse projeto.

A eetividade, arotatividade, a despersona
lizacdo do poder sdo caracteristicas republi-
canas. Rousseau dissera, dos ingleses, que sdo
livressomentenoinstantedevotar. Aofixar em
doisanosaduracdo do mandato dos deputados,
0 congtituinte norte-americano tinha certamente
em vistaamaior proximidade possivel entre a
representacéo e a democracia direta

Entretanto, com relagdo ao Presidente da
Republica, ndo seagiu assim. Fixou-seem quatro
anos a duragdo do seu mandato, talvez porque,
na concepc¢ao original da separacéo dos
poderes, fosse ele apenas 0 executor das
politicas ditadas pelo parlamento, este sim,
considerado como expressdo da soberania e
0rgdo maximo do poder. O presidente parecia,
entdo, uma espécie de sucedaneo real, sem os
atributos da nobreza e sujeito ao parlamento.

Apenas com o correr do tempo seiriaddli-
neando aquilo que, chamado a principioregime
presidencial (Bagehot), evoluiriaparao que os
franceses (V eddl) passaram adesignar, com rigor
técnico, comoregime presidencialista (oupre-
sidencialismo) e que na América Latina se
configurou como hiperpresidencialismo (Nino)
ou presidéncia imperial (Schlesinger).

O siléncio do pacto de Filadéfia sobre a
possibilidade de reeleicdo do presidente ndo
significa que tivessem os constituintes descu-
rado do tema. Hamilton (Federalist papers)
defende a redlegibilidade. Segundo Corwin (A
Constitui¢do norte-americana e seu signi-
ficado atual . Rio: Zahar Ed.,1986), 0 sentimento
daConvencdo erapel ared egibilidade indefinida,
mas Jefferson objetou que isso equivaleria a
vitaliciedade.
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Atéaedicdo da222 emenda, em 27.2.51, (que
limitou a um sS4 periodo a possibilidade de re-
eleicdn), ndo havia regra, sendo costumeira, a
respeito.

No Brasil, a0 elaborar-seaprimeiraConsti-
tuicdo republicana, tinhamos ja o precedente
da América espanhola e sua experiéncia
contraria a reelegibilidade. Os historiadores
costumam apontar, cComo excegdo, apenas o
ocorrido no México, onde, afinal, apresidéncia
praticamentevitaiciade Porfirio Diaz levariaa
enfética vedacdo da reeleicdo, inserta na
Congtituicdo de 1917.

Emboranao associassem repliblicaeregime
presidencial (v.Afonso Arinos, A historia
vivida, ed. O Estado, 111/395), nossos constitu-
intes de 1891 adotaram esse regime, consensu-
amente. Também praticamente de modo con-
sensual — o0 que viria a repetir-se em todas as
nossas constituintes — vedou-se a reeleicdo do
presidente. O debate restringiu-se ali aduragéo
do mandato presidencid eaduracéo dairredegi-
bilidade (se indefinida, se passados dois perio-
dos, ou sevigorandoapenas parao periodo ime-
diato). O Deputado paulistaAlmeidaNogueira,
embora favoravel a um mandato longo, mani-
festou-se contrério a possibilidade de reeleicao:

“... aredlizar-se esta, ndo sera feita com
liberdade, porque exatamente um presi-
dente que ndo tiver bem exercido o seu
mandato, mas que tiver apego ao cargo,
ndo hesitard em lancar mao de todos os
meosoficiaisparacomprimir aliberdade
do voto e alcancar avitériadas urnas...”

(Agenor de Roure, A Constituinte Repu-
blicana. Brasilia: Senado Federal, 1979,
1/465).

N&o obstante a prudéncia nessa matéria, os
constituintes — e congressistas — de 1891, teri-
am motivos para se arrependerem, logo no pri-
meiro mandato, e ndo so por haverem €eleito,
como presidente, o Chefe do Governo Proviso-
rio. (Este, alias, ao conhecer o texto do projeto
de Congtituicdo, reclamara de Rui ndo se en-
contrar, nele, afacul dade de dissolucéo do par-
lamento, pel o chefe do executivo). No mesmis-
simoerroviriamincidir osconstituintesde 1934,
eem arrependimento maior, poisque, destafei-
ta, foi 0 Congresso, e ndo o presidente, avestir
0 pijamado ostracismo.

Todavia, nem Getulio — que fechou o Con-
gresso e outorgou umaCartadevitrine—nem o
préprio regime militar, instaurado em 1964,
ousaram romper, explicitamente, a tradicdo da

ireelegibilidade do presidente. O que mais se
fez, al, foi alargar para seis anos 0 mandato
presidencial (Emendan® 8, de1977).

Duranteamalogradarevisio congtitucional
de 1994, quatro propostas pretendiam suprimir
0 paragrafo 3 do art. 14 da Constituicdo de
1988, que faz inelegiveis, no periodo subse-
guente, os ocupantes de cargos eletivos do
Poder Executivo. Treze propostas admitiam a
reeleicdo por um sb periodo, sem exigéncia de
rentncia prévia, e quinze admitiam areeleicdo,
com rentinciapréviaseismeses antesdo término
do mandato.

Quarentaenove propostasretiravam, ao art.
82 daLei Magna, aproibicio deredleicdo. Des-
tas, 43 reduziam para quatro anos o mandato
presidencial.

O relator condensou essas propostas num
substitutivo que alterava o art. 14, paragrafo
5°, para permitir areeleicéo por um periodo
subsequente, suprimindo, do art. 82, a
expressao “vedada a regleicdo para o periodo
subsequiente”.

Esse substitutivo—naformade uma“ emen-
da aglutinativa’ apresentada pelas liderancas
do PMDB, PPR e PFL —foi rejeitado por 269
votos a 160, e 3 abstencdes.

Agoratem curso, no Congresso brasileiro,
aPropostade Emendaa Constituicéo n® 54/95,
encabecada pelo Deputado Edinho Araljo,
objetivando areelegibilidade.

Diz ajustificativa da proposta que
“apossibilidade de reeleicdo vem de en-
contro (sic) aaspiracao dapopul agdo que
desga ver seu mandatéario reconduzido
ao exercicio do Poder Executivo. Tendo
0 governante atendido as necessidades
do povo, nada mais justo que possa ser
regleito, para que possa dar continuida:
de, commaior experiéncia, aseutrabalho”.

A justificativando colhe. Quanto mais des-
p6tico ou ambicioso um governante, tanto mais
bajuladores se achardo, paraaclamé-lo como o
“pal dos pobres’, 0 “condor dos Andes’, 0 “ca
cador de margjés’ ou o sdvador da pétria. N&o
colhe, sobretudo, porque se aplicariacom igua
forca a reelegibilidade indefinida do presidente:
pois se ele continua agradando, por que estancar
essemanancid defelicidade? Nenhum presiden-
tenorte-americano foi maislouvado, nenhumfoi
mais prestigioso do que Franklin Roosevdlt. E,
entretanto, o fato de haver conquistado um ter-
ceiro quatriénio consecutivo fez soar o darme
queresultouna222 Emenda, de27.2.51.
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Por outro lado, o maisforte argumento con-
tinuista (a possibilidade de plangjar e de arre-
matar o quese plangou) jafoi batido irretorqui-
velmente por HermesLima. NaCongtituinte de
1945, ao votar —juntamente com Prado Kelly e
Milton Campos — a favor de um mandato de
quatro anos , disse 0 notavel jurista que

“fazer a continuidade e a exceléncia da
administracdo federal dependeremdeum
mandato mais longo do Presidente da
Republicaécolocar ma o problema. Essa
continuidade ndo pode depender, subs-
tancialmente, primacialmente, de pesso-
as, mas da organizacéo da vida politica
nacional, através da atuacdo de partidos
nacionais. O Presidente deve encontrar
no pais os verdadeiros elementos de um
bom governo, e ndo, principa mente, num
mandato longo, como se pretende” (cf.
José Duarte, A Constituicdo Brasileira
de 1946, 2/203).

Na verdade, € no tecido politico, juridico e
administrativo, mais do que nos personagens,
que as politicas de longo prazo encontram
sustentacéo.

O tema da reelegibilidade do presidente,
porém, ndo pode ficar circunscrito, como até
agqui, ao ambito personalistico do desempenho
presidencial. A par dos efeitos que areelegibi-
lidade produzirianos costumes politicos, com a
diminuicdo do espago critico (plano da efetivi-
dade), ha que ponderar seus efeitos desestabi-
lizadores do ordenamento (plano da eficacia).

Ve ase, por exemplo, aLei dasInelegibili-
dades(Lei Complementar n° 64, de 18.5.90). Caso
setornassered egivel o PresidentedaRepublica,
impossivel manter-se a inelegibilidade que al-
canca, hoje, § os ministros de Estado; b os
chefes dos érgéos de assessoramento direto,
civil emilitar, daPresidénciadaRepublica; ¢)o
chefe do 6rgao de assessoramento de informa-
¢Oes da Presidéncia da Republica; d o chefe
do Estado-Maior das Forcas Armadas; § o
advogado-geral da Unido e o consultor-geral
da Replblica; f) os chefes do Estado-Maior da
Marinha, do Exército e da Aeronawtica; g) 0s
comandantes do Exército, Marinha e Aeronau-
tica; h) os presidentes, diretores e superinten-
dentes de autarquias, empresas publicas, so-
ciedades de economia mista e fundagdes pibli-
cas e as mantidas pelo poder publico; i) os
interventores federais; j) o diretor-geral do
Departamento de Policia Federal; I) os secreté
rios-gerais, 0s secretérios-executivos, os secre-
tarios nacionais, os secretarios federais dos

MiNistérios e as pessoas que ocupem cargos
equivalentes.

O dfabeto ndo da conta de todos os casos
de inelegibilidade estabelecidos pela lei com
base na presuncdo de que, independentemente
da isencéo do seu ocupante, a mera detencédo
de alto cargo na administracdo publica — ou
mesmo em entidades privadas ou corporativas
guetenham estreito contacto com aadministra-
¢ao publica — é suficiente para favorecer o
candidato, em detrimento dos concorrentes e
da lisura do processo eleitoral. Mais do que
uma presuncado, essa inafastével concluso de
fato constitui um dos principios estruturadores
do nosso Direito Palitico.

Outro exemplo é o da repercussdo dessa
alteracdo em nosso arcabougo federativo. Difi-
cil admitir-se reelegibilidade do presidente da
Republica sem carrear a dos governadores e
prefeitos. Bem por isso, alias, aPEC 54/95, ora
em exame, falanapossibilidade de reconducéo,
nao apenas do presidente, mas também dos go-
vernadores e prefeitos. Paraaformacdo de um
juizo sobre a desgjabilidade da reeleicdo dos
governadores, bastariarever as paginas do cau-
dilhismo nacional, onde, durante arepublicave-
Iha, essapréticafoi permitida.

Forma-se assim ateia dos interesses fede-
rais, estaduais e municipais, aliados aos inte-
resses congressuais, que permite ao presidente
romper uma tradicdo centendria, a qual da
expressao concreta, entre nds, ao principio
republicano.

A PEC 54/95 prevé sua vigénciaimediata,
com o que se aplicard, tdo logo aprovada, aos
atuais presidente, governadores e prefeitos.

Amolda-se, dessaforma, ao contexto casu-
istico que aexplica. A possibilidade de reclei-
¢&0, sempre temida em nossos paises, vemn sen-
do oferecida aos presidentes sul-americanos
como uma espécie de sobremesa no banquete
das reformas neoliberais. O presidente —
Fujimori, Menem, ou quem maisfor —éaponta-
do como apersonalidadeimprescindivel, atni-
caque pode congregar as forcas politicas e dar
sequiénciaao programade estabilizacdo. O con-
flito entre esses sentimentos alimentados pelo
oficialismo e a regra proibitiva é apresentado
como um “paradoxo”. A partir desse paradoxo,
fulmina-secomo “arbitraria’ aregraproibitiva,
tal como sefez alhures:

“A origem de todos esses movimen-

tos paradoxais encontra-se no art. 77 da
Condtituicdo atual, poisproibearedei ¢céo
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do governante e determina um tempo de
mandato de seis anos. E um principio
restritivo sabio e prudente. Daum tempo
de mandato suficientemente prolongado
ecriaum corte paraevitar o continuismo
e as aventuras que a seducdo do poder
provoca’.

Mas ...

“em virtude desta particul ar etapa histo-
ricaoart. 77 setransformanumaarbitr&
ria e impolitica proibicéo sobre os dese-
josdamaioriaparaconservar o maislegi-
timo representante da vontade popular.
Ao menos parauma porgéo significativa
da sociedade. E certo, além disso, que
essa situacdo se entrelaca com o desgjo
de continuidade e vontade de poder do
elenco menemista. E também com os
interesses dos diversos circuitos de poder
politico eecondmico que seforam forman-
do ao seu redor”. (Sergio Labourdette.
Las paradojas de la reforma constitu-
cional, in Politica y Constitucion. B.
Aires: A. Z. Edit.).

Ora, 0 art. 77 da Constituic&o argentina se
fez paraincidir nessas “ particul ares etapas his-
toricas’, que oferecem risco as instituigdes. E
pena que haja sucumbido exatamente frente as
forcas em razdo das quais existia. O mais para-
doxal nisso € que a Argentina, no passado
(1949), jasofreu reformaconstituciona permis-
siva da reconducdo do seu presidente.

Se é para falar em paradoxas, apontemos
um outro maisgritante.

A doutrina francesa demora-se sobre a
experiéncialatino-americanaparaconcluir que
asdeformactes do regime presidencial geraram
um outro tipo deregime, arredio aclassificagdo
tradicional, ao qua chama de “presidencialis-
mo” (v. Richard Moulin. Le présidentialismeet
la classification desregimes politiques. Paris:
Libr. Gén. deDroit et de Jurisprudence, 1978).

Carlos Santiago Nino chama de presidenci-
alismo hipertrofiado, ou de hiperpresiden-
cialismo, o regime vigente na Argentina. Apés
analisar os poderes que detém o presidente,
dentre os quais a edic8o de leis e decretos de
necesidad y urgencia, conclui :

“essa sumaria revisdo das faculdades
gue os presidentes foram adquirindo por
uma interpretacdo extensiva de clausu-
las constitucionais, por claudicagdo de
outros poderes do Estado, ou pelo puro
exercicio damuscul aturapolitica, mostra

que, do simples ponto de vista normati-
VO, 0 presidente argentino & como pre-
via Alberdi, um verdadeiro monarca”
(Fundamentos de Derecho Constitucio-
nal. BuenosAires: Astrea, 1992).

O inventario dos desequilibrios presidencia-
listas—aqui e ai degenerando em golpesedita
duras —vem sendo feito, ha bastante tempo, na
Américal atina. Dessetemaocupou-seo| Con-
gresso Latino-Americano de Direito Constitu-
ciona, redizado de 25 a30 deagosto de 1975 na
Cidade do México (v. El predominio del poder
gjecutivo en Latinoamerica, Unam, 1977). As
exposigoes al apresentadas ndo deixam de apon-
tar a vedaggo da reeleicdo presidencial como
fator moderador dos abusos. E o que fez, por
exemplo, o uruguaio Héctor Gros Espidll: apos
associar o presidencialismo “a forte tendéncia
de personalizar o poder e exercé-lo de maneira
paternalista, em muitos casos com certo popu-
lismo demagbgico”, afirma que o predominio
presidencial seteria acentuado aindamais exa
gerada e perigosamente caso se houvesse ad-
mitido apossibilidade dereeleicéo presidencial
(ob. cit., p.11). “O sistemadendo-reeleicdo pre-
sidencia” —diz o panamenho César Quintero—
“iniciado no século passado e acentuado no
atual, teve sem davida um valor bastante posi-
tivo. Poisaindaquendo limiteasmultiplasfun-
¢Oes atribuidas ao Presidente da Republica,
impede que um mesmo individuo seja eleito
sucessivamente para a maxima magistratura
executiva, com o que se evita uma das princi-
pais fontes do monopdlio e abuso do poder”
(id., p. 399).

Entretanto, nuncaforamt&o cerradososata-
ques ao presidencialismo, designado no Brasil
como “imperia”, quanto no recente debate —a
proposito do plebiscito de 1993 — entre parla-
mentarismo eregimepresidencial.

Aqui o paradoxo: os mesmos grupos politi-
cosquedesgiavam, ontem, ingtituir o parlamen-
tarismo pleiteiam, hoje, o reforco do poder pre-
sidencial. Haveria, por tras dessas posicoes
antagobnicas, um ponto comum que identifique
ambos os propésitos?

A adocéo do voto magjoritério (distrital puro
ou misto), aclausuladebarreira(nestacircuns-
tancia rebatizada como “clausula de desempe-
nho”) e a proibicdo de coligactes nas eleicdes
proporcionais — cada uma dessas propostas
golpeando as minoriase o plurdismo partidario
— integram o pacote neoliberal no tocante as
“reformas’ politicas.
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A judtificativa para quase todas essas pro-
postas — cujos verdadeiros objetivos sdo
reduzir a dois ou no maximo trés o nimero de
partidos, tornar as €l ei¢des ndo-competitivas e
encastoar um grupo indefinidamente no poder
— é a governabilidade, que sO seria possivel
mediante a existéncia de maiorias sdlidas no
parlamento.

A esse sofisma ja respondeu, entre nos,
Wanderley Guilherme dos Santos (Crise e cas-
tigo—partidosegeneraisnapoliticabrasilei-
ra, 1987). A detambém Kelsen dedicou dgumas
linhas:

“... O sistema proporcional indubitavel-
mente consolida essa tendéncia a liber-
dade, que deve impedir um dominio in-
contestado da vontade da maioria sobre
avontade daminoria.

Contra o sistema proporciona obje-
tou-se especialmente que ele favorece a
formac&o de pequenos partidos, ou
melhor, de partidos minuscul os, compor-
tando assim o perigo de um desmembra-

mento dos proprios partidos. Isso é
correto e tem como consequénciaa pos-
sibilidade de nenhum partido dispor da
maioriaabsolutano parlamento ede, com
isso, a formag&o da maioria, indis-
pensavel ao procedimento parlamentar,
vir a se tornar essencialmente mais difi-
cil. Maso sistemaseleitoral proporcional,
nesse aspecto implica apenas que a ne-
cessidade de codiz&o dos partidos, isto
€, a necessidade de superar as diferen-
¢as menos importantes entre 0s grupos
e de unir-se pelos interesses comuns
mais importantes, desloca-se do ambito
do eleitorado para o &mbito do parla
mento... O sistemada proporcionalidade
pressupde, mais do que qualquer outro
sistema, a organizacdo dos cidaddos em
partidos paliticos e, onde a organizagdo
dos partidos ndo estiver suficientemen-
te evoluida, teraforte tendéncia a acele-
rar e reforcar essa evolugdo. Esse € um
passo decisivo para atransformacdo dos
partidos politicos em érgéos constituci-
onais da formac&o da vontade do Esta-
do. A proporcionaidade, portanto, mes-
mo onde néo levou a esse resultado,
produziu um efeito que identificamos
como o resultado do jogo de forcas que
congtitui a essénciado Estado democra-
tico de partidos’.

(O principio damaioria, inEsséncia

evalor da democracia; coletdneadetex-
tos de Hans Kelsen, publicados em por-
tuguéspelaMartinsFontesEd., 1993, sob
otitulo“A democracid’).

Seriadificil restaurar umaaliangaoligarqui-
ca, semelhante a existente na republica velha,
sem regredir a um quadro eleitora-partidario
analogo. O Deputado Jodo Almeida, porta-voz
desse programano Congresso, chegou apropor,
recentemente, aextingdo da JusticaEleitord, com
o retorno a praticada “ verificacdo de poderes’
eavalidacdo (“reconhecimento”) dos diplomas
eleitorais por uma comissdo do proprio Con-
gresso.

Entretanto, mesmo arepublica velha— que
conviviacom o voto majoritario, asatasfal sas,
0 sufragio restrito, a verificacdo dos poderes—
jamais tolerou a reeleicdo do presidente,
rejeitada pela unanimidade da doutrina. Para
Anibal Freire, em suacbraclssicasobreo Poder
Executivo, aree ei¢c8o seriaumaarmapoderosa,
facilitando graves adulteracdes do sistema
consgtitucional.

CarlosMaximiliano, reportando-seaEsmein,
afirmaque

“0 estabelecimento de um regime repu-
blicano representa a vitdria dos que re-
ceilam que a longa posse da autoridade
nas méos de um individuo produza a hi-
pertrofia do poder pessoal” (Com. a
Const. Bras., Ed. Globo, 1929, p. 519).

E acrescenta(p. 523) :

“Nos préprios Estados Unidos, mui-
tos pensam dever ser vedada a reeleicdo
imediata. Ainda mesmo que se abstenha
da corrupcéo e da violéncia, dispbe de
tal prestigio o Presidente que so por si
constitui sério embaraco avitériade ou-
tro candidato. (...) Nos paises novos o
perigo émaior. Permitidaareelei¢do, to-
dos a disputariam, e a vitoria caberia
sempre ap governo, Como acontece em
todos os pleitos. Dever-se-ia 0 primeiro
triunfo a persuasdo, o segundo a cor-
rupcéo, e osdemaisavioléncia’.

Talvez dissesse alguém, pouco atento a
realidade, que o predominio eeitora do governo
ndo &, hoje, tdo grande quanto na republica
velha De fato, os nimeros, nesta, sdo revela-
dores: Rodrigues Alves, nasuasegundaeleicdo
(1918), obteve 99,1% dos votos. Washington
Luis, 98%, eassim por diante. As performances
maispdidasforam do marecha Hermes (64,4%),
ao disputar com Rui, ede Jilio Prestes (57,7%),
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ao disputar com Getulio, em 1930. Nasegunda
eleicdo de Rodrigues Alves, votou 1,5% da
populacdo, na de Washington Luis, 2,3%, na
do marechal Hermes2,8%, enade Jllio Prestes,
5,7%.

O que, no fragor davitoria, é exibido como
adesdo macica dos desgjos e das consciéncias,
otempo val desnudando como fruto dacoercéo,
mani pulagdo, ou abuso do poder.

Reservamos para este fecho a condenacéo
mais peremptdriaque sefez, nosprimordios da
Repliblica, contraared egibilidade do presiden-
te. 1sso porque seu autor € muitas vezes apon-
tado, por equivoco, como favoravel aredeicéo.
Diz Jodo Barbalho:

“De que poderosos meios ndo pode-
ralancar méo o presidente que pretende
sefazer red eger? Admitir presidente can-
didato é expor o eleitorado a pressdo,
corrupgéo e fraude namais larga escala
... O que ndo se daraquando o candidato
for 0 homem que dispde da maior soma
de poder e forca, pela sua autoridade,
pelos vastos recursos que pode pbr em
acdo paraimpor a sua reeleicdo? E que
perturbacdo na administracéo publica, e
gue enorme prejuizo para o pais no

emprego de elementos oficiais para esse
fim?Naoh4, pois,incompatibilidademais
justificada’. (Coment. a Const. Fed. Bra-
sleira. Rio: F. Briguiet & Cia Edit., 1924,
p. 226).

Em resumo, econcluindo:

A tradicdo constitucional brasileira
e latino-americana é pela irreelegibi-
lidade do Presidente da Republica.
Essa tradicéo representa, entre nos,
expressdo do principio republicano,
defesa contra os excessos do presi-
dencialismo e do golpismo. O sistema
de inelegibilidades, vigente em nosso
ordenamento juridico, preveniu sempre
0 perigo, consistente na apresentacéo,
como candidato a cargo publico, de
quem ocupa altos postos na adminis-
tracéo. O projeto de emenda constitu-
cional, objetivando a reelei¢édo do
presidente, governadores e prefeitos,
€ casuistico e continuista; integra-se
na estratégia neoliberal, que objetiva
amoldar as instituicBes politicas ao
processo de concentracdo do poder.
Nada justifica sua aprovacgdo, e tudo,
nademocracia, aconselhasuarejei¢cdo.
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