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Entre os pontos essenciais de uma nova ConstituicAo para o
Brasil, avulta o delineamento do Poder Executivo. Tracar-lhe o
perfil, fixar sua competéncia bésica, em limites compativeis com
a reservada aos outros poderes e respeitando 0 mecanismo da Fe-
deracdo — que parece de manutencio tranqiilla — e a esfera dos
direitos e garantias de toda natureza, do individuo, do cidadéo e
das pessoas juridicas, é tarefa gile exige técnica e visdo larga dos
fins do Estado, numa sociedade intensamente diferenciada, Agra-
vam as dificuldades naturals de estrutura do poder polftico o
crescimento das fungdes do Estado moderno e as deformacdes
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introduzidas na engrenagem do regime republicano e do governo
presidencial entre nés, desde a Constituigdo de 1891.

A multiplica¢éo das tarefas dp crganismo polilico ¢ adminis-
trativo é fendémena universal e de influéncia comum na caracte-
rizagdo do Poder Executivo contemporaneo. E e deve ser, portante,
uma constante no pensamento do! legislador e, de modo especial,
do constitu'nte. Se tcrna complexa e perigesa a acdo legiferante,
nem por isso o fato pode ser ignomado ou subestimado, sem grave
7alha no travamento da construcap constitucional.

J& os vicics de nossa evolugdo politica preeisam de lembranga
para a4 corre¢do necessaria. Enumeré-los seria reescrever parte da
histéria republicand. Estudando apenas o periodo compreendido
até 1899, Amaro CavarcanTi observou que ‘‘os documentos dos erros,
abusos out crimes, cometidos na ditegdo politica do Pafs tém sido
tais e tamanhos, na curta histériz da Republica Federativa co
Brasil, que bastaria uma sé classe.deles para constituir objeto ¢
matéria para mais de um livro” ('). E proprio, porém, recordar
alguns dos procedimentos e praticas que marcaram a desfiguracdo
do regime, senfdo para bani-los, porgue ndc ha pureza institucional
absoluta, ao mencs no proposito de! reduzi-los, por meio de novos

instrumentos e regras, que emanam!da cultura e da experiéncia.
i .

DEODORO e FLORIANQO desprezaram o sistema de freios e
contrapesos: o primeiro dissolveu o Congresso Nacional; o segundo,
assumindo a presidéncia da Repiblica, como Vice-Presidente, em
virtude da renuncia do titular antes do decurso de um biénio do
mandato, conseguiu autorizagio legislativa, para compleiar o qua-
driénio, embora o art. 42 da Constikuicio crdenasse a realizagdo
de eleicdio. Ac longo do regime de 1881, a medida de intervencéo
nos Esiades, eomo forma de estranpulamento politico de chefes
e grupos, anulava a autoncmia fedezativa, e a decretagdo forgada
do estado de sitio suspendia direités e gerantias. Instaurado o
ciclo de Vargas, em 1930, instiiucjonhlizou-se a ditadura até 1945,
com a breve tentative democratica de 1934 a 1937. Se o perfodo
constitucional e politico-administrativo de 1946 a 1863, apesar das
turbuléncias verificadas, representou um agerfeicoamento das ins-

(1) AMARO CAVALCANTI. Regime Federaifoo e a Repiblica PBrasileira. Editors
Universidade de Brasilia, 1983, p. 326.
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tituicoes, inclusive pelo respeito ao espirito de legalidade e por
eleighes regulares, a vitoria do movimento militar de 1964 significou
um colapso € um retrocesso. Implantou-se a pior espécie de ditadura:
a que busca ocultar-se no simulacro de legalidade escrita e de re-
presentacéo politica. Justo em torno dessa fase, o Professor AFONSO
AriNos pE MELO FRraNco assinalou que “os texfos aparentemente
operativos das leis institucionais, inclusive os da propria Consti-
tuicéo, tém valor simbédlico, mas néo eficicia politica”. E advertiu,
para evitar maljores equivocos na histéria:

“Este aspecto da vida politica braslleira é que ilude
muitas vezes os escritores estrangeitos, que escrevem
baseados em textos de ieis ou Constituicdes, mas despre-
venidos que ¢ funcionamento dos mesmos depende, muitas
vezes, de processos ou imposicoes politicas néo eseritos™ (2).

Nesse quadro, Intensificaram-se abusos e deformacdes. Acen-
tuou-se o poder pessoal do Presidente da Republica. Ampliou-se
a centralizagéio, em detrimento da organizacéoc federativa e do
trato adequado dos problemas regionais com suas singularidades,
Reduzin-se a autoridade do Poder Legislative e do Poder Judicia-
rio. Restringiu-se & perspectiva dos direitos e garantias. Impediu-
se revisdo constitucional conveniente, apesar do esforgo e da clari-
vidéncia de Rur BARBoSA na primeira fase da Republica, A Reforma
de 1926, realizada quando no México e na Buropa principios consti-
tucionals inovadores se desenvolviam, processou-se no gaverno
férreo de Artur Bernardes, e néo cuidou devidamente de questdes
sociais e econdmicas. Ap6s 1930, se se alargou a legislacfio prote-
tora do trabalho e do trabalhador, fol em caréter paternalista, €
dominou & instabilidade ou a hipecrisia constitucional, com preca-
riedade das garantias estabelecidas, até os dlas presentes.

E certo, portanto, como ponderou FERNANDO DE AZEVEDO, que,
se a criacao do regime republicano “foi uma vitéria” da classe
meédia insurgida contra a escraviddo, & monarquia e a aristocra-
cia, e ajudada, nessa luta, peleg desertores da nobreza rural, o
poder politico, antigamente real ou aristocrata, nido se tornou
popular seniio teoricamente, continuando associados, na reallida-

(2) AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO, algumas Instituipbes Politicas no
Brasil e nos Estados Unidos. Forense, 1875, pp. 175-1178.
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de, o velho poderlo econdmico e o nove poder politico”(®). O
desenvolvimento do “capitalismo. industrial” e os instantes de
afirmacio real da vontade populpr, inclusive em eleigbes presi-
denciais, como em 1858 £ em 1880, ndp mudaram o panorama
descrito. O capitaiiasmo industrial, superpondo-se ou aliande-se
8o de tipo predominantemente comercial, néo tinha e no tem, como
este néo manifestara, o ansefo de fortalepimento das forgas popu-
lares, Os momentos de efetive revelagdo dessas forgas néo tlve-
ram condi¢des de continuidede, e, pm conseqiéncia, ndo puderam
assegurar o aprimoramento dos ingtitutds politicos.

Depois de tantos desvios, encontrar. o leito da normalidade
democréitica e nele situar, com a possivel firmeza, o Poder Exe-
cutivo, pressupbe trabalho conjugado de juristas e de membros de
toda a sociedade. O conhecimento especiplizado de uns hé de ser
fluminado pela observagio inteligente ou atormentada de muitos.
Os prineiplos héo de ser erguidos sobre a bage da realidade social,
combinando-se o racional e o histérico, em proveito de instituigdes
firmes dnictels, aptas a atuagio impersonalizada. Se o governante
imprime as caracteriaticas de sue individualidade so exercicio do
poder, ndoc deve confundi-lo com suas paixdes e idiossincrasias,
sacrificando o interesse phblico por:sentimentos particulares.

Suspeicio, serenidade e permanénciu

Nesse caminho, parece que o primei¥o passo & vencer, sem
descuido, a atitude de auspeita em rglaghio po Poder Executivo. Os
excessos de sua atuagho e o seu intpresse em reivindicar atribui-
¢Oes despertam recefo crescente para configurardhe o perfil cons-
tituclonal. Essa postura de suspei¢ia®, comum em parie relevante
dos legisladores e das juristas e paliticos, provoca, por motivos
dlversos, a reagdo dos correliglondriad do Governo. A discussao do
problema tem assumido, assim, carfter de radicalizaciio, quase
sempre prejudicial 4 serena conceituadio, que o instrumento consti-
tucional exige. Na Assembléia Constitninte de 1948, NXSTOR DUARTE
retratou, fielmente, esse estado de espirito generalizado, salientan-
do que “o Poder Executivo & 0 mais grave problema politico do
Brasll, por isso as nossas Constituicdes, sobretudo as republicanas,

(2} PERNANDO DE AZEVEDO. A Culiura Brogileira, Comp. Edit. Naeiona., 1844,
p. 96.
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sAo obra de desconfianca, mas, também, de afraclo irresistivel
pelo poder pessoal do Presidente da Repablica”(%). :

A Constitui¢io, porém, ndo deve ser repositério de divergén-.
cias ocasionais, nem consagrar normas inspiradas, apenas, em
erros apurados. Se a experiéncia, indicando retiddo e desacerto,
ensina a aperfeicoar as instituicées, ou a substitui-las, cumpre
considerar, também, a evolugéo criadora de novas aspiragoes, estra-
nhas aos fatos conhecidos. Na combinagdo do pragmédtico e do
substancialmente cultural consiste a perspicécia do legislador
constituinte, se o anima o intuito de obra duradoura. Elaborando
principios dotados, ao mesmo tempo, de forga de idéla e de flexi-
bilidade, assegura-lhe eficacia prolongada, em paralelo com as
transformacges da vida, A energia dos mandamentos constitucio-
nais néo € avessa ao estilo sébrio e aberto a inovagoes.

Tipo de governo: forma de opgdo

Visto com tal dimensdo o esforco de construgiio constitucio-
nal, a tarefa imediata do legislador, no ingulo examinado, é definir
a natureza do Poder Executivo.

Nesse dominio, cabe ver, objetivamente, que nég h& forma de
governo perfeita. H&a regimes com superioridade de mecanismos
sobre outros, Se as vantagens de um sistema facilitam a eficién-
cia das institui¢bes criandas, na verdade a cultura, a capacidade
e a visdo dos homens, disciplinados por leis impessoais e vigorosas,
& gque asseguram o €xito do governo e da administracio e a reali-
zagdo do bem-estar coletivo., As fébrmulas puramente assentadas
na teoria valem como exercicio de raciocinio: néo alicercam solu-
coes ltels e de efeitos reprodutivos.

Por isso, & previsivel que serfio mantidas a Republica e a
Federacdo, afigura-se também que o debate se travara, foriemen-
te, na opg¢io enire o regime presidencial e o regime parlamentar,
com atenuacdes num e noutro ¢aso, dada a expansio dos sistemas
mistos de governo.

Sem duvida, a forma parlamentar de governo tem virtudes
superiores & presidencial, scbretudo porque impessoaliza a fungéo

(1) NESTOR DUARTE. Discurso. Anais da Assembléia Conatftuinie. Vol. XII,
1048, pp. 250-258.
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de comando, dificultando o dominio oligarquico e ensejando
mudancs no poder com naturalidade incomparivel. Mas o regi-
me parlamentar, por ser de govérno colegiado e a base, funda-
mentalmente, da representacdio politica eleita, exige, mais do que
0 presidencial, Partidos permanentes, nép pelo registro legal, antes
por agio continua. A solidez de funcionamento das agremiagdes,
com programas diferenciados, nos textos e na pratiesa, é garantia
da execucdio de planos de trabalho, j& que os ndo pode fer, nem
propor, amplamente, o Chefe de Estado, E mesmo guando deten-
tor de certa parceia de poderes, como na Franca, o Chefe de Esta-
do depende quase sempre, para fazé-los efetivos, do apoio parlamen-
tar direto, que é de Partidos. Em realldade, o extenso e recente
periodo de ditadura agravou a situs¢fo de instabilidade e de hete-
rogénea composi¢io dos Partidos nacionais, destituidos das condi-
¢Oes de aclo programética firme e coerente. O problema, no seu
cerne, nio é da indole de dirigentes, mas de contingéncia historica.
A reconquista recente de maior oportunidade de participacio no
governo e na administragio é que devera levar 2 renovagao neces-
saria. :

De qualquer sarte, a preferéncia entre as formas de governo,
para ser eficaz, hi de conciliar a inspiragio doutrinaria com as
razdes de conveniéneia publica. Préponderantemente, ha de influir
na escolha a expectativa ampla de funclonamento seguro e ade-
guado do regime. A discussio publica, racional ¢ ordenada, hé
de fornecer, afinal, os subsidios decisivos para 2 ado¢do de um dos
tipos de governo. A opgdo é politica, porfanto mediante compara-
¢ho, e nio dogmAtica. Logo, nenhum sistema deverd ser consa-
grado segundo modelo tedérico riglde, antes tendo em conta as
peculiaridades do pais. Essencial B que se institua um tipo de
governo estruturado em condigbes de evitar o abuso do poder
pessoal, a formagdo de grupos dominadores, ¢ de promover, dentro
do Estado de direito, as mudangas que a opinido geral pede, ¢ com
inegvel procedéncia. Para conseguir tals fins, o governo ha de
basear-se em determinados principios e crengas. “Ndo ha poder
sem sistema de valores que o identifique, o autentique e o repro-
duza”, como sdverte ALAIN Craissr(®). Quando o poder nédo obede-

(5] ALAIN CLAISSE, Lldéologie: Discours du Poauvalr, In Mélanges Qfferts a
Qeorges Burdeau — Le Poupoir. Lib. Gen. de Droit et de Jurisp.,
1877, p. 68.
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ce a valores e deles nao extral resuliados em consonfncia com a
sociedade ¢ a beneficio dela, converte-se em simples mando, que
¢ forma de dirigir comunidades primitivas, e ndo povos civilizados.

Planos de governo

Hoje, os valores traduzem-se em planos de governo, como ins-
trumentos definidores de prioridades e limitativos ou disciplinan-
tes de vontades e preferéncias individuais. A amplitude de com-
peténcia do governante, no Estado hodierno, nac se confunde
com arbitrio, nem com decizdes circunstanciais: equivale a larga
autoridade contida na lei, para servir ¢ povo, de cuja soberania

ha de originar-se o poder exercido, emanado do voto universal
e direto.

Uma nova Constituicio para o Brasil dara relevo, necessaria-
mente, ao regime de planocs, como processo de racionalizar a admi-
nistracéo e dar-lhe continuidade, na execugdo de objetivos cons-
tantes de programas, elaborados e cumpridos com a participacéo
e a vigilancia do Poder Legislativo ¢ de outros drgéos da socledade.
Q abandono quase generalizado dos planos até agui preparados
aconselha 2 adocdo de normas claras e enérgicas, impeditivas de
repeticiio do procedimento irregular. ¥ imperiosc, também, prever
a adaptacio dos planos nacionais as singularidades das regides,
para gue providéncias e normas demasiado genéricas ou rigidas
néo se tornem improprias, ou inaplicaveis. A paisagem diversifi-
cada da Federacdo brasileita é inconcilidvel com a imposicdo de
uniformidade absoluta. Sem prejudicar as iniciativas do governo
de aleance criador, a Constituicdo pode estabelecer pressupostos
de acdo que as submetam a diretrizes compativeis com as dife-
renclagdes geograficas, econdmicas e culturais do Pafs. Para os
que temerem a amplitude das normas, a respeito de planos, da
ConstituicBo de Portugal (arts. B1 a 95), a concisdo do regime
espanhol € incentive 4 inovagdo. A Constituicdo de 1978, da Espa-
nha, prescreve que “o Estado, mediante lei, poderd planificar a
atividade econémica geral para atender is necessidades coletivas,
e equilibrar e harmonizar o desenvolvimento regional e setorial
e estimular o crescimento de rendsa e da riqueza e sua mais justa
distribuicao” (art. 131, 1.). E prevé a colaboragiio, no preparc
plano, das “Comunidades Autdnomas, dos sindicatos e de outras
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organizagdes profissionais, empresariais e econdmicas”, para o que
se instituird um Conselho, criado por lei {art. 131, 2.).

Responsabilidade do Governo e da Administragdo

Além de ordenar, convenienftemente, a atividade do Poder
Executivo, a adog¢do de planos propicia a¢ Parlamento e aos demais
orgdos de fiscalizagdo e controle o conhecimento de fatos e elemen-
tos que favorecem a pesquisa e B defihigdo da responsabilidade
do governo. Num pais em que o institute da responsabilidade poli-
tica e administrativa tem valia nominal, e néo expressio histérica,
cumpre criar regras e mecanismas que lhe déem vitalidade. Os
planos de governo, fixando regras ide praocedimento, tracando pro-
gramas e estabelecendo hierarquia ma pramocéo do desenvolvimen-
to, oferecem subsidios importantes & avaliacBa dos erros e da
corregdo do poder administrativo.

Este aspecto € de excepcional relevéneia no processo de criagéo
de novas instituigfes. “O principic de responsabilidade — como
salienta PIERRE AvmiL — € ¢ fecho da abbboda do edificio consti-
tucional democréitico, que inspira a:organizagéo ao nivel dos Pode-
res Piblicos, como .comande o comportemento dos cidad&os" (%).
No particular, h4 que cuidar, mesmo, de novos instrumentos de
controle, como previstos em Constitwicées mais recentes, em corres-
pondéncia ac crescimento das facuidades do Estado. Se, porven-
turs, os modelos estrangeircs nac forem adequados, nao ha de
faltar criatividade ao legislador brasileir¢ para delinear o orgéo
préprio que possa empliar, com firmeza, consténcia, ¢ flexibilida-
de necessiria, as tarefas de fiscalizacfio e controle, shstando ou
reduzindo os abusosi administrativo$ que ainda nao puderam ser
evitados pelos mecanismos tradicionais.

Mas o regime de plangs, regulando também a agio da magqui-
na administrativa, concorrera ainda para estimular o espirito de
Isengéo no servigo, entre os agentesido Estado. Embora CHARLES
DxnBascH advirta gue, “nas sociedades liberais, a neutralidade
politica inexiste ou nfio é sempre admitida”, e que “se assiste, sob
formas diversas, a manifestacdes de politizagao da fungéo publica,

(8} PIERRE AVRIL. Pouvoir et Responsabilité, in Mélanges cit. p. 9, ref.
p. 28.
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em correlacio ap desenvolvimento do poder sindicat em seu selo” ("),
convém defender a tese moralizadora. Respettando, imparcial-
mente, no exercicio de suas atribuigbes, os interesses do Estado e
os direitos dos cidadios, o agente da Administraciio prestigia-se,
gerando maior acatamento a sua posigdo, e eleva a dignidade da
fungdo publica. Esta atitude néo denota alienagao de prerrogati-
vas ¢ deveres do cidaddo, que subsistem para livre pratica, no
meio estranho ao servigo. Daf a propriedade de norma como & do
art. 266, n. 2, da Constitulgao de Portugal: “Os Grgéos e agentes
administrativos estdo subordinados & Constituigdo e & lel e devem
atuar com justica e imparcialidade no exercicio de suas fungdes.”
E inquestiondvel o valor educativo desse preceito, sobretudo para
0s povos, como o portugués e o brasileiro, que experimentaram
longos anos de poder autoritario.

Poder Executivo e delegagdo legislativa

E oportunoc notar, igualmente, que a participagdo do Poder
Executivo na tarefs legislativa nho deve importar em anulagéo
de funcoes préprias e tradicionais das Casas parlamentares. E
exato que o aumento dos encargos do Estado, no plano administra-
tivo, impoe extensa delegacao legisiativa ao Executivo. Nédo deve
ser, contudo, absorvente. Repetlmos, & esse respeito, em sinal de
coeréncia, o que sustentamos, em 1984, na Faculdade de Direito
de Recife:

“Dada a inevitavel e'em parte procedente penetragao
do Poder Executivo no campo normativo amplo, requer-se
de inteligéncia a fixagao de ponto de equilibrio, que aten-
da s necessidades crescentes dn Administracao, concilian-
do-as com & representativa e a competéncia historica do
Poder Legislativo. Nio hé razdo em admitir, em favor do
Executivo, a delegagio legislativa e o privilégio de editar
decreto-lei, e imodificdvel. Ou se extingue este priviléglo,
ou se prescreve que o decreto-lei pode ser alterado, on
ainda, como na Constituigdo italiana (art. 77), que rejei-
tado néo produz nenhuin efeito. Conveniente e hastante,
em verdade, é g delegagdo, se perfeitamente enumeradas,

(7) CHARLES DEBBASCH, Administration et Pouvolr Politique sur un
Couple Uni, In Mélanges cit., p. 149, ref. p. 153,

R. lnf. legisl. Brasilia a. 22 u, 37 jul./pet. 1985 19



no instrumento de autcorizacgdo, as condigdes e os limites
da concessdo” (5).

Poder Ezxecutivo e leis :'ncamtituci.onuis

Por derradeiro, parece-nos que & nova Constituicdo, para
varrer a duvida corrente, deve dispor, expressamente, sobre a
posicdo do Poder Executivo em face de 14is suspeitadas de incons-
titucionaiidade. JA estudamos o assunto, e sustentamos, em resumo,
que, se a Constituigdo prevé a a¢lio declaratéria de inconstitu-
cionalidade de leis e atos normativbs, sob forma de representagdo,
atribuindo o respectivo julgamento, coma havia de ser, ao Supremo
Tribunal Federal, e a este ainda conferiu a apreciagdo do pedido
de medida cautelar (art. 119, I, I ¢ p}) —, néc cabe ao Executivo
recusar-se ao cumprimento da narma, hlegando o viclo maior.
Admitir essa posicdo é negar a eficdcia do procedimento consti-
tucional e legitimar usurpagdo de competéncia privativa da Corte
Suprema. A Constituicéo a ser feita importa coibir o abuso.

Poder Ezxecutivo e a sociedade

Em meic ros procedimentos mencidnados e a outros que
devem ser previstos,' sobreleva que & Constituicdo em perspectiva
inspire o Poder Executivo a agir em harmonia e comunicagic com
a sociedade. Esta ponderacdo de Pierpr AvmiL € edificante: “o
governo dos homens repousa sobre um didlogo e uma interagso
de pessoas responsaveis, os titulares das fungdes politicas, e
também os cidaddos"(*). A complexidade dos problemas adminis-
trativos, econdmicos, financeiros, sogials, culturais e do desenvol-
vimento tecnoldgico néo permitem isolamento entre o Estado, o
individuo e a sociedade. Toda agdo essencial que nao resultar de
coordenagio de inteligéncias e de esfprgos entre o Poder Publico €
& sociedade organizeda podera frustrar-s¢, ou nao alcangar seus
objetivos plenocs.

No Brasil, na transicfo em curs, a hora € de construir os
alicerces desse didlogo, numa Constituicdc feita para seres livres.

(8} JOSAPHAT MARINHQ. Técnica Conptituclonal e nova Constituigdo,
in Rez. de Inf. Leghlativa, Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes
Técnleas, n. 81, 1984, pp. 141-152.

(8) PIERRE AVRIL. Estudos e Obras cits, p. 20.
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