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SENADO FEDERAL

Gabinete Senador ACIR GURGACZ

PARECER N° , DE 2016

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicao n° 28, de 2016, do Senador Walter
Pinheiro e outros, que convoca plebiscifo sobre o

mandato presidencial, e da outras providéncias.

Relator: Senador ACIR GURGACZ

I - RELATORIO

Esta Comissao examina a Proposta de Emenda a Constituicao (PEC)
n° 28, de 2016, do Senador Walter Pinheiro e outros ilustres membros desta Casa,
que convoca plebiscito de ambito nacional, simultaneamente ao primeiro turno
das elei¢cdes municipais de 2016, sobre o mandato presidencial em curso.

Nos termos do art. 2° da PEC, o plebiscito, que sera convocado e
regulamentado pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), realizar-se-a no dia 2 de
outubro de 2016 e constara da seguinte pergunta, a que o eleitor devera responder
“sim” ou “nao”:

Devem ser realizadas, de imediato, novas elei¢des para os cargos de
Presidente e Vice-Presidente da Republica?

Por seu turno, os arts. 3° e 4° da PEC estabelecem que se o nimero
de votos em favor da realizacdo de novas eleicdes imediatas para os cargos de
Presidente e Vice-Presidente da Republica for igual ou superior & maioria dos
votos validos, cabera ao TSE convocar novas eleigdes, a se realizarem trinta dias
apds a proclamacao do resultado do plebiscito e estabelecer as datas das posses
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dos eleitos. E previsto, ainda, que o mandato dos eleitos encerrar-se-4 em 31 de
dezembro de 2018.

Na justificacdo, os signatarios da proposi¢ao sustentam que a atual
crise politica traduz-se em um processo de radicalizacdo de posigdes, que
contrapdem o discurso de que estd em curso um “golpe parlamentar e judicial” ao
de que o Governo legitimamente eleito em 2014, por ter incorrido em pretensos
crimes de responsabilidade, ndo tem condicdoes de permanecer a frente dos
destinos da Nacao.

Acrescentam que a baixa popularidade presidencial, revelada em
pesquisas de opinido, € motivo para que os representantes do povo busquem
solugdes para essa crise que, a cada dia, se aprofunda, com graves riscos as
instituicoes, ¢ com reflexos sociais € econOmicos.

Destacam que, embora nao se preveja no Brasil o instrumento do
recall no ordenamento constitucional, ou seja, o juizo popular direto sobre a
continuidade do exercicio do cargo eletivo por determinado detentor de mandato,
independentemente da pratica de crime de responsabilidade, nossa Carta Magna
assegura, como principio fundamental, a precedéncia da soberania popular, na
medida em que todo poder emana do povo.

Assim, sustentam que, para superar a crise politica em curso e
assegurar condi¢oes de governabilidade para o mandato presidencial, pacificando
o Pais, o meio habil ¢ a realizagdo de um plebiscito extraordinario, em 2 de
outubro de 2016, sobre a continuidade ou ndo do atual mandato presidencial, nos
termos do art. 14, I, da Carta Magna. Em razao de sua excepcionalidade, entendem
que tal consulta popular deve ser convocada por emenda constitucional, aprovada
por trés quintos de cada Casa, em dois turnos de discussdo e votacdo, € ndo por
decreto legislativo, como dispde a Lei n°® 9.709, de 18 de novembro de 1998.

Finalizam ressaltando que ndo se pretende, com a proposta, instituir
de forma permanente o recall em nossa ordem juridica, porquanto o tema requer
uma discussao que nao seja contaminada pela atual conjuntura, e que, caso haja a
maioria dos votos validos em favor da nova eleigdo, o Presidente eleito cumprira
o prazo remanescente do atual mandato presidencial, mantendo-se, assim, a
previsao de nova elei¢do presidencial em 2018.

Nao foram oferecidas emendas a proposic¢ao.
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II - ANALISE

Cabe a esta Comissao, na forma do art. 356 do Regimento Interno do
Senado Federal (RISF), proceder a analise das proposi¢cdes em tela quanto a
admissibilidade e mérito.

Do ponto de vista de admissibilidade, verifico que a proposi¢ao esta
subscrita por mais de um ter¢o dos membros desta Casa e sua apreciacao ndo viola
as limitagdes circunstanciais a promulgacdo de emenda a Constituicao (art. 60,
caput,inciso I, e § 1°, da Constituicao). Nao trata de matéria constante de proposta
de emenda rejeitada ou havida por prejudicada na atual sessdo legislativa nem ha
pretensao de abolir a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal
e periddico, a separagdo dos Poderes e os direitos e garantias individuais (art. 60,
§§ 4° e 5°, da Constituicao).

Embora seja possivel cogitar de ofensa as trés ultimas cldusulas
pétreas mencionadas pela proposta em analise, demonstraremos a seguir que
nenhuma delas é, de fato, violada.

E cedico que a Constituicdo Federal assegura, em seu art. 82, o
mandato presidencial de quatro anos, o qual podera ser extinto antecipadamente
em caso de vacancia do cargo ocasionada por falecimento, renuncia, perda do
mandato ou do diploma pela Justi¢a Eleitoral, ou, ainda, pela condenagdo por
crime de responsabilidade ou por crime comum relacionado com o exercicio das
funcdes presidenciais.

Do mesmo modo, o voto periddico assegura ndo apenas a renovacao
de mandatos em intervalos regulares por meio de manifestagdo popular, mas
também o respeito a decisdo expressa no resultado do pleito.

Por seu turno, em principio, o Poder Legislativo ndo poderia reduzir
por meio de Emenda a Constituicdo o mandato dos Chefes do Poder Executivo,
sob pena de ofensa a separagao dos Poderes.

Ocorre que a reducdo do mandato presidencial em curso, pretendida
pela PEC examinada, supera qualquer impedimento de ordem constitucional ao
prever que a medida somente serd adotada se assim decidido pelo préprio povo,
legitimo e Unico titular do poder, por meio de plebiscito.
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Conforme estabelece o art. 1°, paragrafo inico, da Carta Magna, todo
o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos da Constitui¢ao.

Sobre o tema € oportuno registrar as relevantes consideracdes do
atual Presidente da Republica, Michel Temer, entdo Deputado Federal, ao
proferir, na Comissdao de Constituicao e Justica e de Cidadania da Camara dos

Deputados (CCJC), parecer pela admissibilidade da PEC n°® 157, de 2003, que
convoca Assembleia de Revisdo Constitucional e dd outras providéncias.

Na oportunidade, Sua Exceléncia registrou que a Constituicdo
Federal de 1988 ndo adotou exclusivamente o principio da representacdo
popular, ou seja, da democracia indireta. Por seu turno, as Constituicoes
anteriores adotaram-no, de forma que naquelas, talvez fosse possivel sustentar a
impossibilidade do exercicio direto do poder pelo povo, e, portanto, a norma
(Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes) se
esgotaria na indicagdo de quem foi o titular do poder de editar a Constituicao.

Portanto, nas Constituigdes anteriores, o povo criou o Estado, mas
entregou o exercicio do poder, por inteiro, aos representantes eleitos. Na
Constituigao Federal de 1988, ndo apenas a titularidade, mas também o exercicio
do poder estd entregue ao povo, o que configura uma diferenga sutil, pouco
notada, mas de importancia inquestionavel.

Destaca-se no referido parecer que se adotou, entdo, a tese da
democracia direta amalgamada com a indireta ou representativa. De um
lado, o povo, exercendo diretamente o poder; de outro o representante eleito pelo
titular do poder para também exercé-lo. As vias para o exercicio direto desse
poder sdo o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular para a apresentacao
desses projetos. Nao € sem razao que esses institutos estdo no capitulo que trata
da soberania popular.

Destacamos, aqui, pela relevancia e pertinéncia com relagao ao tema
ora examinado, trecho do referido parecer da CCJC a PEC n° 157, de 2003:

E comum observar que a doutrina entende como clausula pétrea
implicita a questdo do quorum de deliberacdo de reforma constitucional,
e, portanto, esta ndo poderia ser alterada. No entanto, em havendo
aprovacio popular direta, nio ha nada que néo possa ser alterado na
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nossa Constituicio, haja vista que seu artigo primeiro estabelece que
todo poder emana do povo. O Poder Constituinte estd sempre
adormecido nos bracos do povo e, a qualquer momento, podera ele ser
despertado. Pontes de Miranda, ao se debrucar sobre o tema, conclui com
brilhantismo que “nem a formula espanhola nem a brasileira traduzem bem
a alemad. O que o art. 1°, segunda alinea, da Constituicdo de Weimar, quis
dizer foi que a soberania estd no povo; isto €, qualquer que seja o poder
estatal, inclusive o de constituicdo e emenda ou revisdao da Constituicao,
esta no povo”.

Ninguém nega que a Constituicdo é do povo. Alias, aqueles que
saem em defesa do Poder Constituinte originario, dizem que é preciso
defender os ditames estabelecidos por este pois sio conquistas
populares, obtidas através dos representantes populares reunidos em
assembléia. Mas o que dizer quando o povo estid clamando por
mudancas. Vai querer proteger o produto popular do seu proprio
titular? Tal feito € sobretudo ilogico. O argumento que se arrima no fato
de a Constituigdo ser intangivel e ter algumas de suas cldusulas petrificadas
por respeito a vontade popular acaba por se mostrar fundamentador da
posicao inversa. Se é a vontade popular que legitima a inalterabilidade
de algumas clausulas constitucionais, ela (e somente ela) pode
autorizar alteracoes. (...) Nao se pode opor a Constituicio aquele que
a legitima.

E certo, pois, que o Poder Constituinte originario afastou do
Congresso Nacional (poder constituido) a competéncia para alterar
certas disposi¢coes constitucionais. Mas isso nao significa que também
o fez perante o povo. Até por uma falta de perspectiva eficacial, a Carta
nao retira do povo a possibilidade de altera-la ou substitui-la. A soberania
popular nio ¢ um poder constituido e, consequentemente, limitado
juridicamente, mas é forca anterior a este. Quando a Constituicao faz
referéncia a este, nao esta criando-o, mas tdo somente reconhecendo-o.

No mesmo sentido, sustentando a soberania popular expressa por
plebiscito ou referendo para modificar a ordem juridica do Pais na obra O
principio da soberania popular: seu significado e conteudo juridico. (Tese de
mestrado na PUC-SP), p. 158, o professor Alexis Vargas defendeu:

(...) aconsequéncia da positivagdo do principio da soberania popular
¢ a possibilidade deste determinar qualquer coisa no ambito juridico, com
efeito vinculante. Em especial, destaca-se a possibilidade de alterar
qualquer aspecto material da Constituicio, sem que isso represente
uma ruptura. Isto ocorre desde que as alteragdes passem por
processos de legitimac¢ao 6tima, que implicam na participacio direta
do povo, e de acordo com os mecanismos formais previstos na Carta.
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A Constituicdo nao limita o povo, sé limita o Estado. O povo é
soberano.

Acrescentou, ainda, o docente, na p. 109, que:

(...) a legitimidade da Assembleia Constituinte se esgota com a
promulgacdo da Carta. Entretanto, a legitimidade do povo para decidir
sobre seus destinos ndo se encerra naquele ato. Ela ¢ permanente.

(...) S6 o povo pode legitimamente aprovar atos que nio estio ao
alcance do Estado. Neste sentido para alterar uma norma cuja
alterabilidade ndo esteja ao alcance do Estado (poder constituido), somente
através de um processo de ‘legitimacdo Otima’, que significa ser
chancelado pelo soberano.

(...) todas as ligdes e concepgdes aqui expostas voltam a revelar que
ha um poder constituinte latente no povo que, no caso da Constituigdo atual
ndo apenas o titulariza mas também o exerce diretamente.

Portanto, exatamente em atencao ao principio da soberania popular e
em respeito a soberania do povo, titular do poder constituinte originario, reveste-
se de inequivoca constitucionalidade proposta de emenda a constituicdo que
preveja a realizagdo de novas elei¢des antes do término regular do mandato, caso
a medida seja legitimada pelo proprio povo, ou seja, pela maioria dos votos
validos obtidos em plebiscito de ambito nacional.

Revelam-se igualmente constitucionais os dispositivos da proposi¢ao
(art. 2°, pardgrafo Unico, e 3°), que atribuem competéncia ao Tribunal Superior
Eleitoral para convocar e regulamentar o plebiscito, bem como para regulamentar
eventual elei¢do, proclamar os respectivos resultados e estabelecer a data de posse
dos eleitos.

O TSE ¢ o 6rgao de ctipula dessa justica especializada, constitucional
e legalmente encarregado de preparar e organizar o processo eleitoral, resolver
conflitos jurisdicionais de natureza eleitoral, bem como expedir instrugdes
necessarias a execucao das normas eleitorais e responder a consultas em tese sobre
matéria eleitoral.

O prazo de trinta dias da proclamacao do resultado do plebiscito para
que sejam realizadas novas elei¢des presidenciais, caso a maioria assim o decida,
embora curto, reveste-se de razoabilidade, tendo em vista a excepcionalidade e
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urgéncia da medida, que objetiva, com a maior celeridade possivel, por fim a crise
politica e econdmica por que passa o Pais, bem como o curto periodo de tempo
de que dispordo os eleitos para executar a nova politica de governo, ja que
cumprirdao mandato-tampao até 31 de dezembro de 2018.

Ademais, cabe lembrar que, sempre que ha nulidade nas eleigdes,
sejam presidenciais, federais, estaduais ou municipais, o Cédigo Eleitoral preve
em seu art. 224 que o Tribunal Eleitoral competente realize nova eleicdo no
estreito prazo de 20 a 40 dias.

Portanto, embora o pleito regular demande um prazo minimo de
cerca de oito meses de antecedéncia para a efetivacao de todos os atos necessarios,
como a expedicdo de instrucoes, a preparagdo dos programas de computador e
urnas, o registro de candidatura, o julgamento de impugnacdes, a coordenacao da
propaganda eleitoral e a prestagdo de contas, a Justica Eleitoral esta habituada a
reduzir consideravelmente tal prazo de forma a cumprir o disposto no art. 224 do
Cddigo Eleitoral na hipotese de elei¢cdes suplementares.

Destacamos, ainda, que, embora a Lei n® 9.709, de 1998, preveja, em
seu art. 3°, que o plebiscito sera convocado mediante decreto legislativo, no caso
sob exame, por se tratar de medida que visa a excepcionar mandato constitucional
de quatro anos, caso o povo, o titular do poder, assim o decida, ¢ de todo
recomendavel que tal excecao a regra constitucional seja estabelecida de forma
transitoria pela propria Constitui¢do Federal.

A Proposta de Emenda a Constitui¢do que ora se analisa ¢ ainda
consentanea com as normas regimentais do Senado Federal.

No que concerne a técnica legislativa, a proposi¢do necessita de
alguns ajustes que lhe confiram maior clareza e precisdo, em especial a ementa e
a pergunta que constara do plebiscito. Por essa razdo, oferecemos substitutivo que
adequa o texto da PEC aos ditames da Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro
de 1998, que dispde sobre a elaboragao, alteragao e consolidacao das leis.

No que se refere ao mérito, entendo que a PEC sob exame ¢ meritoria
e deve ser aprovada.
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O Pais atravessa grave crise politica e econdmica, além de intensa
radicalizacao de posi¢des por parte da sociedade brasileira.

Se por um lado ha os que defenderam o afastamento definitivo da
Excelentissima Senhora Presidenta da Republica, no dmbito de processo de
impeachment, por outro, hd boa parcela da populacao que o considerou ilegitimo,
ao argumento de que nao se logrou demonstrar, até o momento, a pratica de crime
de responsabilidade pela Chefe do Poder Executivo.

Entretanto, ndo se pode negar que a ex-Presidenta da Republica,
desde a assuncdo de seu segundo mandato, ndo reunia minimas condi¢des de
governabilidade, o que levou a um desgaste e, por que ndo dizer, a um abismo nas
relacdes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, com reflexos no
aprofundamento da crise econdmica, gerando aumento do desemprego e da
inflagdo e estagnacdo do crescimento economico.

Ademais, como declarou recentemente o ministro aposentado do
Supremo Tribunal Federal, Joaquim Barbosa, a ex-Presidenta da Republica nao
conseguiu se comunicar com a populagdo e fez escolhas inadequadas, limitando-
se a governar para seu grupo politico e aliados de ocasido.

Por seu turno, a assung¢ao da chefia do Poder Executivo Federal pelo
Vice-Presidente em alianca com partidos derrotados nas elei¢des presidenciais e,
até entdo, de oposicdo ao governo federal, gerou uma situagdo politica
excepcional, com prejuizo para a legitimidade politica do Presidente da Republica
recentemente empossado.

Diante desse contexto inédito, coadunamos com a opinido do
ministro Joaquim Barbosa, no sentido da convocacdo de nova eleicao
presidencial, caso a populacdo assim o conclame. Tal medida excepcional
certamente pora fim a essa anomalia e ao mal-estar com o qual a populacao seria
obrigada a conviver nos proximos dois anos.

Levantamentos recentes entre a populacao confirmam tal conclusao.
Segundo pesquisa da consultoria Ipsos, realizada entre os dias 1° e 12 de julho,
52% dos entrevistados apoiam a convocacdo de um pleito antecipado para
outubro, quando ja ocorrem as elei¢des para prefeitos e vereadores em todo o Pais.
E a soma dos que avaliaram o governo provisério como ruim ou péssimo totalizou
48%.
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No tocante a data de realizagdo do plebiscito, a intencdo dos autores
da proposicao ¢ a de permitir o aproveitamento da estrutura de pessoal,
informatica, bens e servigos a serem utilizados no pleito municipal vindouro,
viabilizando a reducgado de gastos e de atribuicdes da Justica Eleitoral.

Contudo, temos ciéncia de que, como estamos no més de setembro,
ndo ha tempo suficiente para que a proposicao seja aprovada em dois turnos em
ambas as Casas Legislativas, promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados
e do Senado Federal e organizado o plebiscito pelo TSE até o dia 2 de outubro
corrente.

Ademais, se levarmos em consideragdo o prazo estabelecido pelo art.
224 do Codigo Eleitoral, que determina a realiza¢do de elei¢des suplementares
entre 20 e 40 dias apds declarada a nulidade do pleito, teriamos que conceder ao
Tribunal Superior Eleitoral no minimo 20 dias para organizar a consulta
plebiscitaria. Afinal, esse procedimento envolve a realizacio de inUumeras
providéncias pela Justiga Eleitoral, como expedicao de instrugdes, realizacao de
teste publico de seguranca do sistema eletronico de votacao, formagao e registro
de Frentes e realizagdo da propaganda.

Por tais razdes, o substitutivo propde alteragdes no texto inicial da
PEC, a fim de retirar a concomitancia entre as datas das eleigdes municipais € o
plebiscito, bem como de prever que tanto o plebiscito, como o novo pleito, caso
aquele seja aprovado por maioria dos votos validos, e a posse dos eleitos serdo
realizados no ano de 2016.

HHI-VOTO

Diante do exposto, o voto ¢ pela admissibilidade da Proposta de
Emenda a Constituicao n° 28, de 2016 e, quanto ao mérito, pela sua aprovagao,
nos termos do seguinte substitutivo:
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EMENDA N° — CCJ (SUBSTITUTIVO)

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 28, DE 2016

Convoca plebiscito sobre a extingdo antecipada do
mandato presidencial e a realizagdo de novas

eleicdes e da outras providéncias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos
do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Art. 1° E convocado plebiscito de 4mbito nacional, nos termos do
art. 49, XV, da Constitui¢ao Federal, que se realizard no ano de 2016, em data a
ser fixada pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Art. 2° O plebiscito de que trata esta Emenda Constitucional
consistira da seguinte pergunta, a que o eleitor devera responder “sim” ou “nao’:

Devem ser realizadas, de imediato, novas elei¢des para os cargos de
Presidente e Vice-Presidente da Republica, com a extingdo antecipada do
mandato do atual Presidente da Republica?

Paragrafo unico. O plebiscito de que trata este artigo sera
regulamentado pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Art. 3° Se o numero de votos em favor da realizagdo de novas
eleicdes imediatas para os cargos de Presidente e Vice-Presidente da Republica
for igual ou superior & maioria dos votos validos, o Tribunal Superior Eleitoral
convocara novas eleicoes nos termos do art. 77 da Constituicao, a se realizarem
no ano de 2016, em até trinta dias apds a proclamacao do resultado do plebiscito.
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§ 1° Cabera ao Tribunal Superior Eleitoral regulamentar as eleigdes
de que trata o caput e proclamar seus resultados, bem assim estabelecer a data da
posse dos eleitos, a ser realizada no ano de 2016.

§ 2° Com a posse dos eleitos na forma do caput, ficard extinto o
mandato do atual Presidente da Republica.

§ 3° O mandato dos eleitos nos termos do caput encerrar-se-a em 31
de dezembro de 2018.

Art. 4° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicagdo.

Sala da Comissao, 06 de setembro de 2016.

Senador Acir Gurgacz
PDT/RO
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