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Reflexdes sobre a Constituinte

A

Ravr. Macuapo Horra

Caiedratico de Direita Constituciona. da
Faculdade de Direito da Unlversidade
Federal de Minas Gerals

SUMARIO

Limiar da Constiluinte

Naturezq do Poder Coustituinie

Limitagbes as Poder Constituinte origindrio
Elaboragdo de documenios prévios

Elaboragdo constitucional ne dren de Constituipbes mar-
ristas

Funcido do Assembdléia Constiluinie

Convocagdo da Assembléiz Nacional Constituinte
Constituigdo e modelos constitucionals
Constituicdo e estabilidade

Singularidede do processo constituinie brasileira

1. Limiar da Constiluinie

Estamos ingressando na fase histérica do Poder Constituinte
originario e é natural a curiosidade geral em conhecer e analisax
as linhas mestras desse acontecimento. Percebe-se que o conheci-
mento da funcéio e da competéncia do Poder Constituinte é ainda
nebuloso e informe para grande numerc de pessoas. Essa desinfor-
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magao me faz lembrar uma boutade que circulou na Russia czarista
nos primoérdios de seu movimento de constitucionalizacdo. Conta-se
que oficiais russos, no periodo do Czar Nicolau I, regressando da
Franca, voltaram  seduzidos pela idéia de Constituicdo. E se
puseram a aliciar solidariedade, em reunides clandestinas, pregan-
do a necessidade de uma Constituicio para a Rissia, dentro do
figurino francés do final do século II. Em uma dessas reunides,
assistente entusiasmado, mas ignorante do assunto, ouvindo falar
em Constituicdo, supbs tratar-se da muther do Gréo-Duque Cons-
tantino, e prorrompeu no anlauso: “Sim, viva a Constituicdo, a
mulher do Gréo-Duque Constantino.”

2. Natureza do Roder Constituinte

O que se torna necessario é esclarecer duvidas, para afastar
equivocos sobre a natureza da Assembléia Constituinte, forma de
manifestacio politica do Poder Constituinte originario.

Historicamente, o Poder Constituinte originirio representa a
irrupcéio de fato anormal no funcionamento das instituicfes esta-
tals. Esse aparecimento estd associado a um nrocesso mais violento,
de natureza revolucionéria, ou a uma decisdio do alto, geralmente
materializada no “golpe de Estado”. A revolucido como fendmeno
que subverte a estrutura estatal e soelal. O golpe de Estado como
transformacén do ordenamento estatal por atividade inconstitucio-
nal de érgéo do prql)rio Estado (1). O Poder Constituinte originério,
na sua versdo clissica de origem francesa. estd vinculado as mani-
festaces revoluciondrias, visando consagrar no texto constitucional
novo as alterardes mals profundas que a Revoluciio produzin na
estrutura social e sconbmica e na relacéio de poder dentro do Esta-
do e da Nacfio. As revolugies possuem inspiracdes varidvels no
tempo e no espaco. As do século XITX, diz estudioso do fenbmeno
revolucionério, se fizeram em nome da liberdade, da fraternidade e
da igualdade, enquanto muitas revolugdes do século XX invocarsm
a autoridade, a diseiplina, & ordem, o voder (?). HA revolucdes
liberais e revolucoes autoritarias. Revolucdes ronservadoras e revo-
lucdes sociais. Revolucdes radicais e revolucdes termidorianas. O
Poder Constituinte originario emana do fato revolucionirio. Dai
sua viruléncia e imorevisibilidade, que publicista espanhol conden-
sou na seguinte imagem:

“O Poder Constitulnte ndo pode ser localizado pelo
legislador, nem formulado pelo filésofo, porque néo cabe

(1) CONSTANTINO MORTATI. Instituzioni di Diritto Pubblico — 1. 8% edicdlo,
Cedam, 1868, pp. 65 e T3.

(2) CRANE BRINTO‘N. Anatomic de la Revolucion, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1942, p. 8.
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nos livros e rompe o quadro das Constituigoes. Surge
como o raio que atravessa a nuvem, inflama a atmosfera,
fere a vitima e desaparece” (3).

A crise revolucionaria deflagra a contradigdo entre o vigente
direito esfatal, que tem na Constituicio o seu mais alto documento,
cuja legitimidade é contestada, e a nova legitimidade que o Poder
Constituinte originario vai conferir ao direito estatal, a partir da
nova Constituicdo. Portador de aspiracfes emergentes, o Poder
Constituinte originario busca apoiar-se diretamente na Nacdo e na
vontade popular. £ a lico que se recolhe em MAURICE HAURIOU (%) :

“Os representantes que exercem o Poder Constituinte
agem como representantes da Nacio e os que exercem o
Poder Legislativo ordinario atuam como representantes do
Estado.”

Nessa relacéo entre o Poder Constituinte originario e a Nacéo,
como fundamento de sua legitimidade, a doutrina francesa, a partir
de seu formulador inicial, SirYES, extraiu a lézica conseqiiéncia de
que esse poder reclamava 6rgdo especial, inconfundivel eom o Poder
Legislativo, que passou a ser chamado de Convencido ou Assembléia
Naecional Constituinte (°). Nao se trata de mera estrutura formal.
O nome magico — Assembléia Nacional Constituinte ou Convencdo
Nacional — revela a magnitude da competéncia de seu titular,
como expressdo do Poder Constituinte originario. No final do século
XVIII, quando se concebeu a classica doutrina desse poder, SiEYEs
ja oferecia as caracteristicas do criador da nova Constituicdo:

“O Poder Constituinte pode tudo. Ele néao estd subme-
tido a uma determinada Constituicdo. A Nacfo que exerce
0 maior e o mais importante dos poderes deve ficar, no
exercicio dessa funcéo, livre de qualquer constrangimente
e de outra qualquer forma, salvo a que lhe aprouver
adotar” (%).

Em magistral analise dedicada A natureza e acs fundamentos
do Poder Constituinte, GEorcEs Burbeav () aponta a dificuldade

(3) LUIS SANCHEZ AGESTA. Principios de Teoria Politica. 6% edicio, Madrid,
Editora Nacional, 1976, p. 363.

(4) MAURICE HAURIOU. Principios de Derecho Publico y Constitucional, 2°
edigio, Madrid, Editorial Reus, p. 318.

(3) A. ESMEIN. Eiéments de Droit Constitutionnel Francais et Comparé, Vol I,
T* edi¢fo, Recueil Sirey, 1921, p. 581.

(6) GEORGES BURDEAU. Traité de Science Politique. Volume IV, 2% edi¢io,
Paris, LGDJ, 1969, p. 206,

(7} GEORGES BURDEAU. Obra citada, pp. 181, 182.
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excepeional que a natureza hibrida desse poder oferece ao exame
juridico. £ que, para o jurista, o poder pressupbe um quadro de
competéncias: a naturezs, a extensdo, &s modalidades de seu exer-
cicio sfio determinadas por regra anterior, de modo que o poder
passa a ser domesticado pelo direito e, por conseqiiéncia, décil &
andlise juridica. Com o Poder Constituinte, diz Burbeau, acontece
o contrario, pois ele é rebelde a uma Integracio em sistema hierar-
quizado de normas e competéncias. ® que ele & o poder criador da
ordem juridica, fixando-lhe os prinefplos e oferecendo-lhe os seus
instrumentos. Burpeau localiza o Poder Constituinte originério no
ponto de conexdo entre a politica e o direito, entre a turbuléncia
das forcas sociais e a serenidade dog procedimentos, entre a desor-
dem revolucionéria e a ordem dos regimes estabelecidos. A insubor-
dinacéo é inerente a esse poder rebelde ao preordenamento juridico
e politico. Ndo se submete 2 uma Constituicdo anterior, pois est?
acima da Constitul¢sio, como o criador em face da criatura. & supe
rior a tudo que ele vai estabelecer na Constituicio: érgéos, poderes
competéncias, escapando ac ordenamento constitucional por ele
criado. Dentro dessa perspectiva de rigorosa andlise factual do
Poder Constituinte, Burpeavu (%) o concebe como poder inicial, au-
ténomo e incondicionado, mas disso néio se deve inferir, afirma o
consagrado mestre da Faculdade de Direlto de Paris, que o Poder
Constituinte néo seja um poder de direito. £ erro supor que o poder
de direito seja unicamente agquele cuja existéncia e exercicio se
acham condicionados por estatuto juridico anterior. Serla parado-
xal recusar qualificacio juridica so poder portador da idéla de
direito que se imporé ao ordenamento juridico no seu conjunto. A
verdade, conclui BurDEAU, 6 que esse singular poder ndo é coman-
dado pelo direito positivo estatal. Admitindo que o direito preceda
ao Estado, o Poder Constituinte converte-se na mais evidente prova
dessa anterioridade. A brilhante tese da jurisdicizacBo do Poder
Constituinte origindrio néio é a tese do positivismo juridico, que
expele o poder revolucionirio e criador da nova Constituiciio vara
fora do ordenamento jurfidico. Na doutrina constitucional contem-
porénea, CarrE DE MALBERG (°) formulou com cerrada 16gica juri-
dica as impugnacgtes que o positivismo juridico oferece ao trata-
mento juridico do Poder Constituinte originério. Segundo CArrE pE
MaLBERG, 8 Constituicio & o canal de comunicacio do poder aos
diversos 6rgdos do Estado, para o seu exercielo. Todo poder tem
sua origem na devolucfo feita pela Constituicdo. O 6rgéio pressupde
2 Constituicfio e ele ndo pode ser o autor, o criador da Constituicéo.
Contorna-se 2 questfio quando se pretende configurar toda Consti-
tuigdo nova como uma renovacio do contrato social. Na sua formu-

{8) GEORGES BUBDEAU. Obra citada, pp. 184 e 185,

(9) R. CARRE DE MALBERG. Contribution & la Théorie Générale de I'Elat.
Tomo II, Paris Réimpression du Centre National de la Recherche Scientifi-
que, 1962, pp. 484/486.
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lagdio rousseauniana esse pactc é impraticavel, pois reciama na
sua formacdo o consentimento unénime, como escreveu Rousseau
no Livro II, capitulo II, do Conirat Social:

“Il1 n'y a qu'une seule loi qui, par sa nature, exige un
consentement unanime; c'est le pact social.”

A soberania constituinte do povo, que SIEYES pregou nas as-
sembléias revolucionarias francesas dos fins do sécule XVIIIL, pres-
supde a delegacdo do Poder Constituinte aos representantes do
povo e, segundo CARRE DE MALBERG ('%), essa transferéncia de poder
conduz a0 império do regime representativo, incompativel com o
ato fundamental de criacio da Constitui¢io, pois a representacao
politica decorre da Constituicio. Retomando a critica & concepcéo
jusnaturalistica do pacto social, CarrE argumenta que, se for verda-
deira a idéia de que uma Constituicio nova requer uma renovagio
do contrato social, uma razéo decisiva exclui qualquer possibilidade
de representacdo do povo neste contrato: é que o povo, no momento
de conceber esse pacto, se encontra em estado inorgdnico, ele nio
possui representantes e ninguém dispde da qualidade para represen-
td-lo. A teoria de que o Poder Constituinte reside originariamente
no povo repousa, para CarrE (1), na presuncéo errdnea de que é
possivel oferecer uma construcfo juridica aos fatos e atos que
podem determinar a fundaco do Estado e sua primeira organiza-
cao. A possibilidade dessa construcéo implica o reconhecimento de
que o direito seja anterior ao Estado. Esta crenca na anterioridade
do direito constitui o ponto central das concepgdes sobre a organi-
zacdo do Estado, formuladas pelos juristas e filésofos da Escola do
Direito Natural, em curso nos séculos XVI, XVII e XVIII. Reconhe-
cendo a existéncia de preceitos morais superiores as leis positivas,
o Professor de Strasbourg nféio lhes confere a coerciio das regras
juridieas, nfio obstante sua transcendéncia. E conclui sua cerrada
critica, enunciando a afirmacio dogmética do positivismo juridico:
nfio se pode conceber o direito fora do Estado e, por isso, é inutil
investigar o fundamento ou a génese juridica do Estado. O Estado,
sendo a fonte do direito, ndo pode ter ao mesmo tempo sua fonte
no direito (12). Com base nestas premissas da concepcéio positivista
do Estado e do direito, CARRE DE MALBERG vai extrair duas conclu-
soes essenciais:

Primeira — A Constituicio nova néio sera confecciona-
da segundo o processo, o modo constituinte e as formas
que foram preseritas na Constituicio anterior. Destruida
por efeito do golpe de Estado ou da Revolucio, nada mais
restou da Constituicio anterior. Entre a Constituico anti-

(1) CARRE DE MALBERG. Obra citada, p. 489.
(11} CARRE DE MALBERG, Obra citads, p. 490.
(12) CARRE DE MALBERG. Obra citada, pp. 497/488.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 89 jon./mar. 1986 9



ga, da qual se fez tdbua rasa, e a Constituicao nova, que
estd sendo criada, nio hé relagio juridica. O que passa a
existir entre ambas é o interregno constitucional, uma
solucéo de continuidade, durante o qual o Poder Consti-
tuinte da ha¢ao se exprimiré através das . pessoas ou corpo-
racdes que empolgaram o poder. A questdo do Poder Cons-
tituinte se coloca nos mesmos termos da formagéo origi-
naria do Estado: é uma questio de fato e ndo de direito.
Por isso, o Poder Constituinte néo é tema juridico. E sendo
fato puro e revoluciondrio, o positivismo juridico rejeita o
seu exame, pois ndo hé espago na Ciéncia do Direito
Publico para um capitulo consagrado & teoria dos golpes
de Estado ou das revolucdes e de seus efeitos.

Sequnda — O jurista deve concentrar-se no estudo de
outra forme de Poder Constituinte, que é a da reforma
pacifica, regular, juridica, da Constituicio em vigor. A
reforma paode ser mais ou menos extensa, tendo por objeto
a revisdo da Constituicdo, em determinados pontos, ou 2
ab-rogacéia e a substituicdo de uma Constituicio por outra.
A mudanga constitucional, seja. ela fotal ou parcial, se
fard de acordo com as regras fixadas pela Constituicéo,
de tal modo que a Constituicio nova, quando for o caso
da revisdo tolal. nascerd da antiga, sem soluc@o de conti-
nuidade. A Nagfo, uma vez exercido o Poder Constituinte
revolucionﬁrlo e extrajuridico, poderd mudar de Constitui-
cao observando as regras juridicas da Constituicio ante-
rior. A Constituicéo francesa de 1791, confiando na pereni-
dade do dbcumento de origem revolucionéria, declarava
que a Nacho tem o direito impreseritivel de mudar sua
Constituicdo, mas considerava, a0 mesmo tempo, que
melhor se conformava ao interesse nacional exercer esse
direito com os meios e procedimentos da prépria Consti-
tuicdo.

A tentativa de enquadrar o Constituinte da Constituicio total
nas regras da Constitulcio anterior se frustrou rapidamente. A
sucessio de Constituir;oes e de Constituintes, desde os fins do séculn
XVIII até os nossos dias, demonstra que a criacio da Constituicéo
nova nao se desgarrou ainda pelo menos no constitucionalismao
ocidental, da prestigiosa idéia do pacto ou contraio social, gue
coloca na origem da Constituicdao nova a manifestacio constituinte,
e quase sempre turbulenta, da vontade popular.

3. Limilagdes ao Poder Constituinte origindrio

Sendo o Poder Constituinte originirio de natureza incondicio-
nada e historicamente rebelde aos condlcionamentos juridicos de
Constitui¢do anterior, cumpre verificar se a atuacgiao desse poder se
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conduz dentro dessa concepg¢io pura, no dominio da idealidade, ou
se ela conhece limitacdes oponivels ao exercicio de sua competéncia.
Embora as limitagoes se dirijam normalmentie aoc Poder Constituin-
te de revisao, de reforma ou de emenda, o chamado Poder Consti-
tuinte derivado, a elas nao estd imune o Poder Constituinte origi-
nario. Essas limitagdes sdo geralmente de menor volume material
e formal, emanando da mesma fonte que, pelo ato anormal ou revo-
lucionario, desencadeou ¢ processo da Constituinte. Vejamos os
precedentes nacionais e estrangeiros, para localizar a natureza e a
extensgo dessas limitagOes.

No caso do Brasil, o decreto que instituiu o Governo Provisd-
rio, em conseqiiéncia da deposicdo do Presidente Washington Luiz
pela vitoriosa Revolucdo de outubro de 1930, ja previa, em seu
artigo inicial, a eleicdo de Assembléia Constituinte, para estabe-
lecer a “reorganizacdo constitucional do Pais”. Fez-se a relacao
causal entre Revolucio e Assembléia Constituinte, dentro do figu-
ring francds do século XVIII. Todavia, o Governo Provisédrio,
também origindrio da Revolugdo, enderecou trés limitacdes mate-
riais & atividade criadora da Assembléiaz Constituinte, érgdo do
Poder Constituinte origindrio: manutencao da forma republicana
federativa, nfo restricio zos direitos dos Municipios, néo restrigdo
das garantias individuais constantes da Constituicdo de 24 de
fevereiro de 1891. E que dispunha o Decreto n® 19.293, de 11 de
novembro de 1930, em seu art. 12, verbis:

“A nova Constituicdo federal mantera a forma repu-
blicana federativa e nio podera restringir os direitos dos
Municipios e dos cidadaos brasileiros e as garantias indi-
viduais constantes da Constituicio de 24 de fevereiro
de 1891.”

A Constituicdo federal de 1934, elaborada pela Constituinte
de 1933,34, ndo s6 manteve a forma republicana federativa, como
ampliou ¢s “direitos dos Municipios”, definindo o conteido da
autonomia municipal, que o texto de 1891 nio precisou, reconhe-
cendo a competéncia tributaria do Municipio, igualmente des-
conhecida na Constituicio de 1891, e inovou as garantias indivi-
duals, consagrando instrumentos de defesa inexistentes na Consti-
tuicao anterior. Sob tal aspecto, o constituinte de 1933/34 nio
sofreu os efeitos de limitacoes, eis que se identificou perfeitamente
com a matéria das limitagdes e a elas conferiu tratamento mais
desenvolvido que o dado pela Constituicio de 1891. Na transicéo
entre o regime autoritério de 1937 e a restauragdo democratica
de 1946, verificou-se o conflito de tendéncias sobre a natureza e a
extensao do Poder Constituinte. Em primeira manifesta¢io, quando
o Governo federal se viu pressionado pela opinido publica, buscou-
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se contemporizar, para apenas conceber a eleigio de um Parlamen-
to dotado de poderes especiais para, no curso de uma Legislatura,
promover a reforma da Carta de 1837, que recebeu, desde logo,
varias modificacoes, visando afeicoé-la &s exigéncias minimas do
sistema representativo. £ a versao da Lei Constitucional n® 9, de
28 de fevereiro de 1945, ainda vinculada & concepcéo da outorga
constitucional pelo Chefe de Governo. Verificada a deposigao do
Presidente Getdlio Vargas, em 29 de outubro de 1945, em pronun-
ciamento das Forgas Armadas, com notdrio apoio na opinige liberal
do Pals, transmudou-se a concepgdo do Poder Constituinte, que,
de poder de reforma para objetivos limitados, tornou-se Assembléia
Constituinte, para votar, com poderes ilimifados, a Constituigao
do Brasi!, segundo se dispds na Lei Constitucional n? 13, de 12
de novembro de 1845, editada pelo Governo federzl, para definir
os poderes constituintes do Parlamento eleito a 2 de dezembro
daguele ano. Os poderes ilimifades da Assembléia Constituinte, a
ser eleita em 2 de dezembro, foram confirmados na Lei Constitu-
cional n? 15, de 26 de novembro de 1945, expedida pelo Governo
federal, entfio sob a Presidéncia do Ministro José Linhares, Presi-
dente do Supremo Tribunal Federal, mas nesse documento se fez
a unica limitagdo material aos poderes ilimitados da Assembléia:
a legitimidade da eleicio do Presidente da Replblica ndo poderia
ser alcancada pela Assembléia Constituinte.

No direito estrangeiro, a Itilia e Portugal ilustram casos de
limitagcoes ao Poder Constifuinte originario. Na Italia, o Decreto
Legislativo Lucgotenenziale n¢ 98, de 16 de margo de 1946, expli-
citando o conteido do Decreto Legge Luogotenenziale n® 151, de
25 de junho de 1944, estabeleceu que “contemporaneamente a
eleicdo para a Assembléia Constituinte o povo seria chamado a
decidir mediante referendum sobre s forma institucional do Esta-
do (Republica ou Monarquia)”. A deciséo sobre a forma de gover-
na, observou MorTaTi(?), fol subtraida & Constituinte e deferida
ao povo. O referendum institucional revegou o Statuto Albertino
de 1848, no seu fundamento monarguico, antecipando-se e impondo
a Constituinte a deciso fundamental da forma de governo republi-
cana, com todas as conseqiiéncias deste ato. O tipe latino da
Constituinte, o tipo que descende do contrato social e do radica-
lisme classico, assim qualificado por V. E. OrLANDO, ficava atingi-
do por essa limitacde, que lhe retirava a competéncia de dispor
sobre a estrutura concreta da forma institucional ja4 escolhida e
estabelecida anterlormente(’t). Malores foram as limitagdes que

(13) COSTANTINO MORTATL. Istituyzioni, obra ciiada, vol. I, p. 83.

{14 PIERO CALAMANDREI ¢ ALLESSANDRO LEVI, Commeniario Sistema-
Hico olia Costituzione Italiang. Vol. I, Prenze, Barberp Editore, 1950 p. CXI.
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recairam scbre a Assembiéia Constituinte portuguesa de 1975/1976.
Limitacbes explicitas, exteriorizadas em textos escritos, e limita-
¢oes difusas, que provinham da efervescéncia revolucionéria, sob
o comando de militares impregnados pela acio ideoldgica de cor-
rentes politicas. JorGE Miranpa (}%), em sua Dissertacao de Douto-
ramento em Direito pela Universidade de Lisboa, analisa com
profundidade essa acdo de forcas que convergiram para o campo
de atividade da Constituinte portuguesa, procurando condiciona-
la, exprimindo “circunstancias particulares, sem parzalelo em épocas
anteriores”, como “o conflito de projetos de revolucdo que se veri-
ficou no pais e que, a dada altura, se centrou em saber quem tinha
mais legitimidade, se a Assembléia Constituinte, se 0 Conselho da
Revolucdoc”. Um dos documentos firmados na fase que precedeu
a Constituinte, a Piataforma de Acordo Constitucional, entre outras
normas de limita¢io do futurc constituinte, chegou a dispor,
Assembléia Constituinte, a nova Constitui¢do deveria ser promul-
gada pelo Presidente da Republica, depois de ouvido o Conselho da
Revolucao, o que poderia traduzir-se numa espécie de homologacio
da Constituicdo. Houve em Portugal uma concorréncia de pode-
res constituintes em funcio de situagtes criadas pela legislacao
revolucionaria que antecedeu a Constituinte e & Constituicdo. A
Lei n® 3, de 1974, previa uma sucessio de poderes constituintes
— poderes constituintes para o periodo transitério até a eleigédo
da Assembléia Constituinte atribuidos ao Conselho de Estado, que
a Lei n? 5/1975, transferiu ao Conselho da Revolugdo, e poderes
constituintes com vistas & Constituicdo atribuidos a Assembléia
Constituinte (*#). Decisoes constituintes emanadas de orgios da
vontade revolucioniria — o Conselho da Revolucio ou o Conse-
lho de Estado — foram projetar-se na Constituinte, para, por
adesao desta ultima, converterem-se em normas da Constituicéo.
Em face desses multiplos condicionamentos, JorGe MiraNpa relata
que, em Portugal, passou-se a duvidar sobre a Assembléia Cons-
tituinte como d6rgéo soberano('®)., As duas Plafaformas de Acordo
Constitucional, celebradas entre o Conselho da Revolucdo e 0s
Partidos Politicos, diz JoRGE MIraxpa(1*), converteram a Consti-
tuicdo de 1976 em um Pacto das forcas dominantes. E os condi-
cionamentos sofridos pela Constituinte portuguesa de 1975/1976
néo foram apenas de natureza programitica ou ideologica. Os
constituintes experimentaram condicionamentos fisicos impostos
por grupos radicais. “No mais agudo da crise politico-militar,

(15) JORGE MIRANDA, A Constituicdo de 1976. Lisboa, Livraria Petrony, 1978,
pp. 20/22.

(18) JORGE MIRANDA, A Constituicdo de 1976, citada, pp. 89/90,
(17) JORGE MIRANDA. A Constituicdo de 1976, citada, p. 97.
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lembra o Professor JORGE MIRANDA(}®), em 12 e 13 de novembro
de 1975, os Deputados ficaram seqliestrados no Palicio de S&o
Bento por uma manifestagio cerca de 24 horas, sem que o Exér-
cito interviesse; e, levantado o seqiiestro, a maioria seguiu para o
Porto, disposta a encabecar a resisténcia, se a situacio se tornasse
insustentavel em Lisboa”. Os modelos bragsileiro, italiano e portu-
gués contém limitagBes de natureza diversa a atividade do Poder
Constituinte originério, reduzindo a intensidade dos poderes ilimi-
tados da Constituinte. O caso portugués demonstra que a perma-
néncia do processo revolucionario no tempo tende a condicionar
com maior profurididade a atividade constituinte, desencadeando
o fluxo da concorréncia de poderes constituintes localizados em
6rgdos distintos. Néo tem ¢ cardter de limitacio ao Poder Cons-
tituinte origindria a elaboracdc prévia de Anteprojeio de Cons-
tituicdo, estranha & atividade da Assembléia Constituinte, como
simples oferecimento de subsidios, sem carater vinculatério. A
propagacdo dessa atividade de colaboragio merece uma referén-
cia destacada, para fixar suas caracteristicas, e estabelecer uma
distincio entre trabalhos preparatérios no constitucionalismo
ocidental e no constitucionalismo marxista, neste 1ltimo com
efeito vinculatério desconhecido no primeiro.

4, Elaboracio de documentos prévios

No Brasil, a Assembléia Geral Constituinte e Legislativa, que
o Principe Regente convocou em Decreto de 3 de junho de 1822,
nao contou com o subsidio de Anteprojeto de Constituigo. “Ajun-
tamo-nos sem plano”, disse Antonio Carlos(*®), falando na Camara
dos Deputados, em 1840. E acrescenta ter sido ele membro da
Comissao que a Assembléia encarregou de elaborar um Projeto
de Constituicdo, da qual foi Presidente e depois “redator” da
nova Constituicfo' no selo da Assembléia Constituinte, dissolvida
pelo Imperador D, Pedro I, em 12 de novembro de 1823. Com a
proclamagiio da Republica, o Governo Provisério cuidou, desde
logo, da formacéo de uma Comissgo Especial, que recebeu a incum-
béncia de elaborar o Anteprojeto de Constituigdo, a “Comissao dos
Cinco”, iniegrada: por Américo Brasiliense, Magalhdes Castro,
Rangel Pestana, Shldanha Marinho e Santos Werneck. O Projefo
da Comissdo foi revisto pelos Ministros do Governo Provisorio,
sob a lideranga de Rui Barbosa, entiio Ministro da Fazenda. Rui
reivindicou a primazia, declarando-se o “autor da Constituicdo

(18) JORGE MIRANIbA. Manual de Direito Constitucional, Tomo I, 2* edicfio,
revista, Coimbra | Editors, 1882, p. 305,

(19) AFONSO ARINdS DE MELO FRANCO. Curse de Direito Constitucional
Bragileira, Vol, IT, Rlo, Forense, 1960, p. 68.
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republicana” e nos deixou relatado o método de trabalho dessa
elaboracao:

“Comecel, entao, desde logo, a redigir a Constituiggo;
a tarde, os meus colegas de Ministério jantavam comigo,
ouviam o que cu havia escrito, concorriam com as suas
idéias e emendas, discutiamos, e, depois, iamos ao Itama-
raty ler os artigos ao Marechal. Assentaram os colegas em
que eu fosse 0 Unico a defender e explicar ao Chefe de
Governo as disposi¢des do futuro Estatuto”(20).

Com sua letra inconfundivel, anotou Rui(?!) nas Emendas
ao Projeto de Constituicdo, documento existente no Arquivo da
Casa de Rui Barbosa, que as discussGes do Projeto comegaram “as
8 horas menos vinte minutos da noite de 10 de junho de 1890”
e terminaram “as 8h e 45 da noite do dia 18 de junho, no Palicio
do Chefe do Estado, presentes os Ministros”. Pelo Decreto n? 510,
de 22 de junho de 1890, o Governo Provisério, “constituido peio
Exército e a Armada, em nome e com o assenso da Nagfo”, convo-
cou a eleicdo do Congresso Constituinte, o qual traria “poderes
especiais do eleitorado para julgar a Constituicio”, que se publ-
cava, na redacao do Projeto do Governo Provisorio, texto em vigor
desde logo, nas suas partes relativas &4 dualidade das CaAmaras
do Congresso, 4 sua composigéo, eleicio e funcfio. O Decreto n? 510,
que convocava o Congresso com poderes constituintes, oferecia o
Projeto ja denominado de Constituicdo, e estabelecia a vigéncia
imediata de partes da Constituicdo publicada. Posteriormente, o
Decreto n® 914-A, de 23 de outubro de 1890, que veio a lume
apos a eleicdo do Congresso Constituinte, ocorrida em 15 de setem-
bro, abrandava o comando do Decreto n? 510. Acolhia “algumas
alteragdes” ao texto da Constituicdo publicada, para “atender
imediatamente ao sentimento nacional”. Esclarecia que o texto
dependia da aprovacdo do futuro Congresso e omitia a clausula
da vigéncia parcial imediata, que constou do Decreto n® 510. A
influéncia do Projeto do Governo Provisorio foi consideravel.
Pepro CALMON (22), no confronto que estabeleceu entre o Projeto
do Governo Provisério e o texto definitivo da Constituicdo de 24
de fevereiro de 1891, concluiu que ‘74 artigos do Projeto se inclui-
ram, intactos, ou apenas ligeiramente alterados, nos 90 da Cons-
tituicao”. Permaneceram idénticos 38 artigos. E sio semelhantes,
isto é, “incorporados com breve aecréseimo, ou modificacdo”, 36

(20) Obras Completas de Rui Buarbosa, Vol. XVII — 1890 — Tomo I — A Cons-
tituigdo de 1891 — Rio de Janeiro — Ministério da Educacho, 1946, p. XT.

21) Obras Completas de Rui Barbosa — Idem, idem, pp. 219/306.

(22) Obras Completas de Rui Barbosa, Vol. XVII — 1890 — citado — Prefécio
de Pedro Calmon, pp. XXIV/XXV.
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artigos. O desejo generalizado de aprovar rapidamente a nova
Constituigdo deve ter concorrido para esta identificagio entre
o Projeto do Governo e o texto final da Constituigdo. Recorda
AGENOR DE ROURE(®) que os constituintes, para abreviar a dis-
cusséo, concentraram-se nos “pontos principais do Projeto”, tendo
havido néo poucos requerimentos de rolha para 0 encerramento
do debate.

O Decreto n? 21.402, de 14 de maio de 1932, que convocavs a
Assembléia Constituinte, para encerrar o periodo ditatorial do
Governo Provisdrio de 1930, também dispunha sobre a nomeagéo de
Comisséo Especial, encarregada de elaborar o Anteprojeto de Cons-
tituipdo. £ a denominada Comissdo do Itamaraty, sob & presidén-
cia do Sr. Antunes Maciel, Ministro da Justica, mas que sempre
funecionou s0b a presidéncia do Embaixador Afrénio de Melo Franco,
Vice-Presidente da Comissdo Geral, como se 18 em esclarecimento
do préprio Ministro Antunes Maciel, que figura na Ata da 12 sesséo
da Subcomissdo Constilucional, realizada em 11 de novembro de
1932, na residéncia do Embaixador Afranio de Melo Franco, entdo
Ministro das Relagoes Exteriores. A Comisséo se compunha de 14
membros; Melo Franco, Antdnio Carlos, Carlos Maximiliano, Artur
Ribeiro, Assis Brasil, Jodo Mangabeira, Agenor de Roure, Antunes
Maciel, José Américo, Osvaldo Aranha, Oliveira Viana, Prudente
de Morais Fitho, G6is Monteiro e Temistocles Cavalcantl, O Ante-
projeto do Governa (*) fol apresentado na 1# sessao da Assembléia
Nacional Constituinte, em 16 de novembro de 1933, quando também
se formou a Comissdo Constitucional da Assembléia, com os seguin-
tes membros de dire¢cdo: Carlos Maximiliano, Presidente, Levi Car-
neiro, Vice-Presidente, Raul Fernandes, Relator Geral. Os vinte e
seis membros da Comisséo Constitucional prepararam o Projeto de
Constituicdo da Comiss@o, afastando-se da tendéncia centralizante
do Anteprojeto ().

A Carta de 10 de novembro de 1937 nao disp8s de elaboragio
ostensiva, como € da natureza de documentos outorgados, e sua
preparacio se desenvolveu nos bastidores e nos gabinetes fechados.
HiLio Smva (25), o historiador do Cielo de Vargas, reconstituiu os
bastidores do Golpe de Estado de 10 de novembro. “Em 24 de outu-
bro de 1937, relata Hevrio SiLva, Getilio chamou Dutra ao Prlécio.
Da conversa que tiveram, ficou deliberado que numa data préxima

23y AGENOR DE ROURE. A Congtituinte Republicana, Volume 1, Rlo de Ja-
neiro, Imprensa Nacional, 1920, pp. 12/18.

(24) Anais da Assembléia Nacional Constituinte. Volumne I, Rio de Jaheiro, Impren-
sa Naclonal, 1934, p. 132.

(25) ldem, vol, X — Rio de Janeiro, Imprensa Naclonal, p. 548.

(26) HELIO SBILVA, 1937 — Todos os Golpes se Paréecem. Ric de Janeiro, Clvill-
zacho Brasileira, . 1970, pp. 456/457.
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reunir-se-ia o Conselho de Seguranca Nacional, ac qual seria apre-
sentada a nova Constituicdo. Aceita esta, o Presidente lancaria um
manifesto & Nacéo, seguindo-se o Golpe de Estado.” Francisco
Campos, o novo Ministro da Justica, ficara incumbido de preparar
a nova Constitui¢cdo. O texto nao era inteiramente novo, diz HEvLio
SILva, que esclarece: “tinha sido preparado, como um dos substitu-
tivos a serem apresentados & Assembléia Nacional Constituinte,
reunida em 1934. Naquela ocasido, nao fora possivel, sequer, apre-
sent&-lo. Em novembro de 37, Francisco Campos ultimava a reda-
cdo final que apresentou aos chefes militares, para fazerem as Ulti-
mas sugestdes nos capitulos dedicados &s Forgas Armadas”, O dra-
matico apele de Armando Salles Oliveira (%), que se encerrava ¢om
estas eloglientes palavras: “A Nacdo esta voltada para os seus che-
fes militares: suspensa, espera o gesto que mata ou a palavra que
salva”, nfo fora ouvido, e o Pais mergulhou na ditadura do Estado
Novo. A Caria outorgada pelo Presidente Getulio Vargas 4 Nagéo,
em 10 de novembro, obteve a referenda dos Ministros de Estado,
exceto o da Agricultura, Odilon Braga, que se exonerou, por dis-
cordincia com o golpe de Estado.

Ao contrario das ConstituicGes federais de 1891 e 1934, a Cons-
tituicdo de 1946 nao foi precedida de Anteprojeto preparado por
Comissao Especial designada pelo Governo federal. O trabalho ficou
entregue a uma Comissdo Constitucional de 37 membros, sendo
dela Presidente o Senador Nereu Ramos, Vice-Presidente o Depu-
tado Prado Kelly, e Relator Geral o Deputado Cirilo Junior, este
nltimo mais tarde substituido pelo Deputade Costa Neto. Tomou-se
por referéncia a Constituicko federal de 1934 e dez Subcomissdes
ficaram incumbidas de preparar projetos parciais sobre os temas
distribuidos a cada uma. Com base nesses Projetos parciais, a
Comissdo Constitucional organizou o Projeto de Constituigdo, que
serviu para as discussées iniciais do plenario da Constituinte, poste-
riormente seguido do Projeto Revisto, que resultara do exame de
4.092 emendas ao Projeto primitivo (*¥). O Projeto de Constituicao
foi submetido ao Professor SA NuxEs, para o polimento verndculo.

QRuando se cuidou da elaboracdo de nova Constituicgo federal,
em abril de 1966, para consolidar as emendas e outras disposicoes
que fragmentaram a Constituicio de 1946, o Presidente Castello
Branco designou uma Comisséo formada pelos Srs. Orozimbo Nona-
to, ex-Presidente do Supremo Tribunal Federal, Levi Carneiro,
constituinte de 1933/34, entdo Vice-Presidente da Comissdo Cons-
titucional daquela Assembléia Constituinte, Miguel Seabra Fagun-

(27) HELIO BILVA, idem, p. 462.

(28) JOSE DUARTE. A Constituicdo Brasileira de 1946, 1.° volume, Rio de Janeiro,
Imprensa Nacional, 1948, p. 136.
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des, ex-Ministro da Justica, e Temistocles Branddo Cavalcanti, ex-
Consultor-Geral da Repiiblica, que integrou a Comissdo do Itama-
raty, em 1932/33, incumbindo a estes eminentes juristas a elabora-
¢ao de Anteprojeto de Constituigdo, retomando a iniciativa que pre-
valecera em 1890 e 1932/33, nos prédromos das Constituigdes fe-
derais de 1891 e 1934. A Comiss&o de Juristas, desincumbindo-se da
missdo, entregou o Anteprojeto, em 19 de agosto de 1966. Levi Car-
neiro, em entrevista ao O Estado de S. Paulo (**), ndo ocultou o
seu desencanto em face do abandone a que se relegou o dntepro-
jeto. “Inatil terd sido o esforgo, dizla o decepionado Levi Carneiro,
com que alguns cidaddos, incumbidos pelo Governo federal de
elaborar um Anteprojeto de Constituicdc federal, se afainaram,
durante gquatro meses continuos, em téo 4rdus tarefa, ao final de
tudo ridiculamente improficua”. £ gue havia prevalecido o Ante-
projeto elaboredo pelo Sr. Carlos Medeiros Silva, entéo Ministro da
Justica, encaminhado com mensagem do Presidente da Repuiblica
ao Congresso Nacional, em 12 de dezembro de 1966, para discussio,
votacio e promulgacio (*°). O projeto do Governo Federal, subme-
tido & Comissdo Mista de 11 Deputados e 11 Senadores, sob a presi-
déncia do Deputado Pedro Aleixo, foi, afinal, aprovado ¢ promul-
gado, aos 24 de janelro de 1967, dentro da rigorosa tramitacéo
fixada no Ato Institucional n? 4, de 6 de dezembro de 1966,

A Itdlia, a Frange, Portugal e Espanha oferecem solugdes
contemporineas que também devem ser analisadas, refletindo expe-
ritncias tipicas na fase da elaboragio de novas Constituicoes
naguelas nagoes.

A convocacgiio da Assembléia Constituinte italiana de 1943/1947
justificou a criagdo do Ministéric para a Constituinte (Ministero
per la Costituente) e g nomeacio de Pietro Nenni para o cargo
de Ministro para a Constituinte (Ministro per la Costituente).
O Ministério organizou uma Comissto para Estudos Atinentes &
Reorganizagio do Estade (Commissione per Studi Attinenti alla
Riorganizzazione dello Stato), que recebeu a atribuicdo de recolher
elementos necessarios & elaborac¢dc da nova Constitui¢do. A Comis-
séio funcionaria como Comissdo de Estudo e Comissdo de Pesquisa,
subdividida internamente em 4 Subecomissées — a cadea uma eor-
respondendo os seguinies assuntos: 1) problemas constitucionals;
2) organizacido do Estado; 3) autonomia local; 4) entes piiblicos
néo-territoriais. A finalidade da Comisséo seria a de recolher amplo
material de informagédo e de estudo para os membros da Assembiéia
Constituinte. Abriu-ze debate preliminar no selo da Comissdo para
fixar se as conclusbes poderiam também abranger um Projeto de
Constituicio, além do amplo material de natureza informativa.

(29) O Estado de 5. Puulo, de 18 de dezembro de 1966,
30) Didrio do Congresso Nacional, de 13 de dezembro de 1968, pp. 1.045/1.068.
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O Ministro Nenni (') esclareceu prontamente que a finalidade da
Comissdo nada tinha a ver com a preparacac de um esquema
de Constituicdo. A escolha de institutos constitucionais, dizia o
Ministro Nenni, pressupde a adog¢éo de critérios politicos, que néo
cabe A Comissfo, pois essa escolha estd reservada exclusivamente
a Constituinte. A composicdo de cada Subcomissdo (*2) refletia a
predominéncia de especialistas em Direito Publico, geralmente pro-
fessores universitarios — como Calamandrei, Vezio Crisafulli,
Mortati, Giannini, Gueli, Fanfani, d¢entre outros —, de advogados,
magistrados cu membros da Corte de Contas e do Consetho de
Estado. A Comissfio limitou-se a preparar extensos relatorios sobre
os temas confiados a cada uma. Na auséncia de Anteprojeto de
Constitui¢gdo, a Assembléia Constituinte, como anotou CALAMAN-
DREI (33), deveria comegar do nada, situacdo que se lhe afigurava
adequada ao Orgao soberano, pois, in questa materia non poteva
ammettere né ingerenze né collaborazioni. A Assembléia Consti-
tuinte deliberou confiar a uma Comissdo Constitucional integrada
por 75 deputados, a chamada Comissione dei 75, a elaboracado da
nova Constituigao, sendo os seus membros escolhidos pelo Presiden-
te da Assembiéia Constituinte. Durante seis meses a Comisséo dos
75 dedicou-se integralmente & preparacio do Projeto de Constitui-
cAdo ¢ nesse periodo a Assembléia Constituinte exerceu ampla
atividade de legislador ordinarioc (**). O Projeto de Constituicdo
elaborado pela Comissione dei 75 foi apresentado a Constituinte
em 31 de janeiro de 1947. A comparacao entre o projeto e o textn
definitivo da Constituicio da Italia, de 27 de dezembro de 1947,
demonstra a notavel influéncia que o primeiro exerceu no texto da
Constituicdo, a qual reproduziu literalmente a distribuicéo da ma-
téria constitucional adotads pelo projeto e a maloria de suas
disposices.

A elaboracéo da Constituicdo de Portugal de 2 de abril de 1976
e da Constituiciio da Espanha de 27 de dezembro de 1978 se proces-
sou sem a apresentacao de Anteprojeto, ao contrario do que se fez
nos antecedentes brasileiros de 1890, 1933 e 1966, ou de estudos
prévios sobre temas constitucionais, conforme a solucédo italiana
de 1946. Em Portugal, recorda JorGE MIRANDA (*°), 05 seis parti-
dos politicos que participaram da Assembléia Constituinte ofere-
ceram os respectivos Projetos de Constituigdo, que refletiram os
programas e os compromissos ideologicos do Centro Democratico
Social, do Movimento Democratico Portugués, do Partido Socialista,

(31) Relazione all’Assemblea Costituente, Volume I, Ministero per la Costituente,
Roma, 1948, p. XIV.

(32) Relazione all’Assemblea Costituente, obra citada, pp. XXVII — XXZXII
(33) Commentario Sistematico, obra citada, p. CXXV.

(34) Commentario Sistematico, idem, p. CXXV,

(35) JORGE MIRANDA. A Constituicdo de 1946, obra citada, p. 25.
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do Partido Comunista, do Partido Popular e da Unifio Democritica
Popular. A Constituinte organizou oito Comissdes, para sistematizar
cs projetos apresentados, e coube & Comissdo de Redagdo preparar
o projeto submetido & aprovacao final do plenario. O Centro Demo-
cratico Social rejeltou o projeto, denunciando nele as impregnacdes
ideologicas que contrariavam a “identidade coletiva de todos os
portugueses” (**}, As Cortes Constituintes da Espanha, eleitas em
juntho de 1977, também néo contaram com estudos prévios ou Ante-
projeto de Constituigiio. Oscar Avzaca (*7) lamentou essa circuns-
tancia, aduzindo que o Anteprojeto redigido por especialistas
abreviaria, pelo menos, a duracao dos trabalhos constituintes, pois,
na Espanha, o Anteprojeto da Constituinte consumiu seis meses
de preparacgao. Os partidos politicos apresentaram projetos de
Constituicdo & Comissiio Constitucional, que se repartiu em Ponen-
vig Constitucional do Congresso e Ponencia Constitucional do
Senado, as duas CAmaras das Cortes Constituintes. Os projetos
aprovados separadamente no Congresso ¢ no Senado foram poste-
riormente encaminhados a Comissdo Mista do Congresso e do
Senado, pars elaborar o texto final do Projeto de Constliuicao, o
qual foi submetido ao referendum do povo espanhol, em 8 de dezem-
bro de 1978, quando 87,8% dos votantes ratificaram na via da
manifestacio popular o textc constitucional aprovado anterior-
mente pela Constituinte. A Constituigdo francesa de 1958 resultou
de singular processo de elaboragdo, que dispensou a atividade de
umsa Assembléia Constituinte. A Constituicdo da Franca é o Pro-
jeto Constitucional de Charles de Gaulle, entéo escothido Presidente
do Conselho de Ministros, no bojo de grave crise politica nacional.
De Gaulle obteve da Assembiéia Nacional e do Conseltho da Repd-
blica a aprovacio de lel constitucional meodificativa do process.
de revisio da Constituicdo de 1848. A Lei Constitucional de 3 de
junho de 1958, alterando ¢ processo de revisdo, diz o Professor
JacQues CaparT (3%}, “estabeleceu nova forma de Poder Constituin-
te que permitiu substituir a Constituigho de 1948", tecnicamente
sujeita & revis8o, por outra e nova Constltui¢do. A Lel Constitucio-
nal, fixando alguns principios prévios de organizagio constitucional,
deferin ao Governo da Republica a competéncia de elaborar um
Projeto Constitucional. O Projeto de 1el Constitucional do Governo
seria submetido a um Comité Consultive formado de membros dn
Parlamento (Assembléia Nacional e Conselho da Republica). O
projeto aprovado pelo Conselho de Ministrcs, depois de recolhido
o parecer do Conselho de Estado, seria submetido ao referendum
popular e, finalmente, promulgado pelo Presidente da Republica.
136) JORGE MIRANDA, A Constivicdo de 1944, idem, p. 31,

37y DSCAR ALZAGA. La Constitucion Espafiola de 1978, Coarrentarie Sistemalizo

Madrid, Ediciones del Foro, 1978, pp. 48/50
:38) JACQUES CADART. Institutions Politigues er Droit Constitutionnel, Tomo I.
27 edigho, Paris, LODJ, 1979, p. 131,

20 R, Inf. .Iegill. lmsilhia a. 1;3 n. 8; |;:!_/m¢;j9_8—$




O Parlamento concedeu ao Governo da Republica autorizacao para
elaborar um Projeto de Lei Constitucional e para isso alterou e
simplificou o processo de revisdo da Constituicdo francesa de 1946.
Investido dos poderes de elaboracio de projeto de lei constitucic
nal, o Governo De Gaulle transformou e dilatou esses poderes,
elaborando, com a ajuda de Comissdo Consultiva e do Conselho
de Estado, um projeto integral de nova Constituicédo que, submetido
ao referendum popular, converteu-se na Constituicdo francesa de
4 de outubro de 1958. Nio foi diversa a técnica cesarista que adotou
Napolefio Bonaparte, quando recolheu a aprovacao do povo francés
para o seu projeto que também se tornou, com a sagracio popular
na Constituicdo do Ano VIII (13 de dezembro de 1799).

5. Elaboracdo constitucional na drea de Constituigbes marxistas

Ao contrario das democracias ocidentais em que a elaboracéo
de documentos prévios, a nivel de Anteprojeto ou de estudos pré-
vios, ndo dispde de carater vinculador para a atividade soberano
do Poder Constituinte origindrio, nas chamadas democracias
marzistas a confeccdo prévia de textos dessa natureza vincula o
constituinte as normas neles lancadas, pois elas receberam ante-
riormente a aprovacio consagradora do Partido oficial — o Partido
Comunista ou que outro nome tenha — que impulsiona, dirige
controla e monopoliza os 6rgios do Estado. A Assembléia, o Co
gresso ou o “Soviete Supremo”, que vota e aprova a nova Consti-
tuicio, ndo requer sua transformacio em Assembléia Constituinte,
para operar aquela criagfo. Vencida a fase da primeira Constitui-
cdo, assinalada pela ruptura revolucionaria do poder, que desen-
cadeou no universo comunista a apari¢do transformadora da
Assembléia Constituinte Revolucionaria, as demais Constituicdes
sfo elaboradas e votadas dentro do procedimento normal da revisio
constitucional. As Assembléias e os Congressos das monocracias
populares detém o Poder Constituinte permanente, sem a necessi-
dade de sua instalacdo aparatosa e espetacular, tdo ao gosto da
constituinte de filiacdo latina, radical e extremada, a que se referin
V. E. OrLANDO, em passagem citada nesta exposi¢do. Dir-se-ia que
as Constituicdes marxistas, superando a solucéo revolucionaria da
Constituinte originaria, realizam presentemente a solucio que
CARRE DE MALBERG concebeu da revisio pacifica e regular, seja ela
revisdo parcial, através de emendas, ou revisdo total, por substitui-
cdo integral da Constituicdo anterior, cujo processo de reforma
se observou hessa criacdo da nova Constituic¢fo. Analisando o pro-
cesso da revisdo total da Constituicio, adotade confemporanea-
mente nos Estados socialistas e marxistas, os professores Paoio
BISCARETTI DI RUFFIA (**), da Universidade de Mildo, € STEFAN

(33) PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA ¢ STEFAN ROZMARYN, La Constitu-
tion comme Loi Fondamentale dans les Etats de I'Europe Occidentale et dans
les Etats Socialistes. Paris, LGDJ, 1966, pp. 90-92.
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RozMARYN, da Universidade de Varsévia, assim descrevem as fases
desse processo constitucional:

1) A iniciativa de nova Constituicdo e sua concepgéo
essencial pertencem ao Partido Comunista, fovga dirigente
da sociedade.

2) A elaboracdo de Anteprojeto da nova Constituigdo
é geralmente confiada a um organismo especial — Comis-
sdo Constitucional —, instituida ou eleita pelo Parlamento,
podendo essa designacio também provir isoladamente do
Partido Comunista.

3) Abre-se, em seguida, a etapa da discussdy ampla,
visando levar o Anteprojeto ac conhecimenio do povo.
Trata-se de sondagem nao formal da opinidao publica.

4) Os resultados dessa discussdo popular sdo classi-
ficados, analisados sob os aspectos politico e juridico, e
depois selecionados. Este trabalno constitui geralmente
tarefa da Comisséio incumbida de elaborar o Projeto de
Constituig¢éo.

5} Apas a andlise dos resultados, classificagéo e sele-
¢80, prepara-se o Projeto definitivo.

6) O Projeto defiritivo é submetido ao exame da
Assembléia, do Congresso ou do Soviete Supremo, que deci-
dira na forma de normas regimentais ou de leis especiais.

7} O Parlamento vota a Constituicdo, observando as
regras fixadas pela Constituigdo anterior.

£ desta forma, dizem os Professores BISCARETTI ¢ ROzZMA-
RYN (4°}, respeitando rigorosamente as regras previstas para a revi-
sdo constitucional, que uma nova Constitui¢ido pode ser adotada.

As recentes Constituicdes da Uniao Soviética, de 7 de outubro
de 1977, & da Repliblica Popular da China, de 4 de dezembro de
10682, reproduziram na sua elaboragio as etapas desse procadimento
de revisdio total, disciplinado por normas e 6rgios constitucionais
anteriores ao seu advento.

O processo de elaboragdo da Constituicdo Soviética de 1977
teve inicioc em margo de 1962, guando Khrouchtchev, entio Pri-
meiro-Secretario do Comité Central do Partido Comunista e Pre-
sidente do Conselho de Ministros, apresentou ao Soviete Supremo

(40) PAQLO BISCARETTI DI RUFFIA — STEFAN ROZMARYN, obra citada,
p. B2

22 R. Ini. icgisi. Bresilio 0. 23 w, 89 jon./mar. 1586



relatorio schre a elaboracio de Projeto de nova Constituicdo para
a Unido Soviética. Na reconstituigdo procedida em trabalho do
Professor MicHEL Lesace (') editado pela prestigiosa publicagéo
do Governo Francés — Lo Documentation Francoise —, seguiu-se
a designacdo de Comissdo Constilucional de 96 membros, presi-
dida por Xhrouchtchev, para preparar o Projeto. A queda do Pre-
sidente do Conselho de Ministros, em 1964, retarda a preparacio
do documento constitucional, que é retomada em 1966, A Comissao
¢ recomposta, abrangendo 33 membros, incluindo novos compo-
nentes em substituicio aos membros do Soviete Supremo, que ndo
se elegeram ou que deixaram a Comisséo. Nova alteracéio sofre a
Cemissao Constitucional, em 1977, que € ampliada na sua compo-
si¢do, passando a 75 membros. Abre-se a discussdo em nivel popu-
lar do Projeto que a Comissdo preparou, para recoiher as manifes-
tactes que o Partido Comunista coordena e dirige. Os resultados
dersa discussfo sfo apresentados ao Soviete Supremo e no Rela-
tério a respeito existe a indicacdo de que a Comissdo Constitucional
aceitou 150 emendas e redigiu artigo novo. Sdo consideradas ina-
reitavels as emendas gue se afastam das concepgdes politicas do
Partido ou que contenham matéria de natureza legislativa e regu-
lamentar. Adotado pela Comissdc Constitucional, o Projeto emen-
dado foi suhmetido ac Soviete Supremo. Ampliou-se nesta fase a
composicdo da Comissao Constitucional, que recebeu a desighagio
de “Comisséio de Redaciio para a preparacdo do texto definitivo
da Constituicac”, constituida de 162 membros do Soviete Supramo.
Sdo designadas quatro sessdes. em cada Camara do Soviete Supre-
mo, para a discussdao do Projeto de Constituicdo, que se encerra
com a aprovacdo do texto definitivo da Constituicdo da URSS, ora
em vigor.

No caso da Constituicdo da Republica Popular da China, de
1982, o procedimento adotado foi substancialmente idéntico. Rela-
ta TsiEN ToHe-Hao (*2), pesquisador do Centro Nacional de Pes-
quisa. Cientifica da Franca, em trabalho também publicado em
reputada colecio do Secretariado Geral do Governo Francés —
Notes et Etudes Documentaires —, gue a terceira sessdo plenaria
da 5% Assembléia Popular Nacional designou, em 10 de setembro
de 1980, uma Comissdo encarregada da revisdo da Constituicao.
O Projeto elaborado pela referida Comissdo, publicade em abril
de 1982, fol submetido a uma larga discusséc popular. Cumprida
essa fase, 0 Projeto recebeu ligeiras modificagdes, para ser apro-

(41) MICHEL LESAGE. La Constitution de 'URSS 7 octobre 1877 — Lg Documen-
tation Fraengaise — 1n,0s 4493 — 4494 — 12 décembre 1978, pp. 8/13.

(42) TSIEN TCHE-HAO. La Chine — Constitution de 1982 et Institutions —
Notes et Etudes Documentaires — n.os 4.741 — 4.742 — 22 novembre 1983,
pp. 7/8.
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vado na 5% sesséo da Assembléia Popular Nacionsal, em 4 de dezem-
bro de 1882, tornando-se & 4% Constituicio da Republica Popular
da China.

O procedimentc de elaboragao constitucional adotado na Uniao
Soviética e na China Popular, que & representativo do procedimento
da 4rea marxista na fase de consolidagdo das instituigdes, em
periodo j4 distante da tomada do poder e da ruptura revolucio-
néria da ordem social e politica anterior, consagrou a técnica da
reviséio total, quando se impuser a adogio de nova Constituigdo.
E quem faz essa revisdo total é o Orgio legislativo ordinario, deten-
tor de competéncia constituinte permanente, sem a necessidade
de desencadear a convocago espetacular de uma Assembléia Nacio-
nal Constituinte.

6. Func¢do da Assembléia Constiluinte

Q funcionamento de Assembléla Constituinte, & luz de seu
modelo cldssico, reclama & solugio de problema prévio, para saber
se & Assembléia Constituinte exercerd exclusivamente & funcéo de
elaborar a nova Oonstituicdo, que justificou o seu aparecimento,
concentrando-se, assim, no exercicio da funcéo constituinte, dei-
xando s funcdo legislative ordiniria para o Poder Executivo, ou
se deverd a Assembléia Constituinte desincumbir-se de dupla fun-
cao, a funciio congtituinte e a funcgéio legislativa ordinéria. Para-
lelamente, outra questdo se acrescenta a esta primeira, que é a
relativa & especializagiio da Constituinte, ndo apenas quanto & sua
matéria, mas também como orgdo: o mandato dos membros da
Constituinte deve ser extinto com o encerramento de sua funcéo,
ou os membros da Constituinte permanecerio, investindo-se em
seguida & elaboracéio da Constituicio na funcéo legislativa ordi-
niria? A concepgdo revoluciondria francesa preferin a primeira
solugao, de modo gue os membros da Constituinte dispusessem de
mandato limitado 4 duracio da Assembléla Constituinte. Na Fran-
¢a, as Constituigdes ortundas da Revolugéio de 1789 consagravam a
especializac¢io da fang¢do constituinte, inclusive para o Poder Cons-
tituinte de revisio ou de reforma. Com efeito, dispunha a Constituil-
cdo Prancesa, de 3 de setembro de 1791, que os 249 membros eleitos
para comporem a Assembliéia de Revisdo teriam os mandatos extin-
tos com o encerramento da atividade de revisdo (Titulo VII, arti-
go 8). A Constituicdo de 22 de agosto de 1795 (Ano III), além de
consagrar & regra da dissolucio da Assembléia de Reviséo (art. 348),
chegou ao extremo de designar lugar distante da sede do Corpo
Legislativo para reunifio da Assembléia de Revisdo (art. 340). De
nada valeram as Constitui¢des da Revolugio francesa as minucio-
sas regras da revisdo de cada uma delas, Sucumbiram rapidamente
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na sucessio da voragem revolucionéria, que os complexos meca-
nismos constitucionais da época nio puderam conter.

E oportuno, todavia, recordar os precedentes brasileiros e do
direito comparado, a respeito do funcionamento da Constituinte,
nesta hora em que se anuncia a convocagao de Assembléia Nacio-
nal Constituinte, para elaborar a nova Constituicdo da Repiblica.

No alvorecer do Brasil Imperial, o Principe Regente, em decre-
{0 de 3 de junho de 1822, convocou uma Assembléia Geral Cons-
tituinte e Legislativa, prefigurando a dupla atividade a ser exercida
pelo orgao constituinte. A Assembléia Constituinte de 1823 exerceu
atividade legislativa cumulada com a atividade constituinte, pre-
parando legislagdo significativa, como a lei de 20 de outubro de
1823, que deu nova forma aos Governos das Provincias. A dissolu-
¢a0 monirquica de 12 de novembro de 1823 interrompeu e frustrou
a atividade da Constituinte de 1823, que, se elaborou algumas
leis, ndo péde concluir a tarefa constituinte de aprovagdo da
Constituicao. A Assembléia Constituinte de 1890/1891 ndo ultra-
passou a funcfo constituinte, para a qual fora convocada, embora
assim pudesse proceder, pois o Decreto n? 510, de 22 de junho
de 1890, dizia ser a Constitui¢Bo “o primeiro objeto de suas deli-
beragdes”, deixando-lhe, assim, a possibilidade de fixar outros
objetos de deliberagio. Com a Constituicdo federal de 1891, inau-
gurou-se a solugdo de transformar o Constituinte em legislador
ordinario, contemplando que, terminada a missdo constituinte, o
Congresso, separando-se em Camara e Senado, encetard o exercicio
de suas funches (Constituicdo federal de 1891 —— Disposicoes
Transitorias, art. 19, § 49). A Assembléia Constituinte de 1933/34
nio exerceu funcio legislativa e 0 mandato de seus membros, uma
vez encerrada a atividade da Constituinte, prolongou-se no Poder
Legislativo ordinario, com a circunstancia de que, ndo tendo
havido elei¢des para o Senado Federal, quando se elegeu a Assem-
bléia Nacional Constituinte, a transformacio desta ultima em
Camara dos Deputados absorveu na Cémara, transitoriamente, as
funcdes do Senado Federal, até que as Assembléias Constituintes
estaduais elegessem os representantes dos Estados no Senado
Federal (Constituicdo federal de 1934 — Disposi¢des Transitorias,
arts. 29 e 39). Convocando a Assembléia Constituinte de 1946, a
Lei Constitucional n? 13, de 12 de novembro de 1945, previu a
eleicdo de Deputados e de Senadores (art. 19), que se reuniriam
em Assembléia Constituinte, e dispds que, promulgada a Consti-
tuicio, a Camara dos Deputados e o Senado Federal passariam a
funcionar como Poder Legislativo ordinario (art. 29). Posterior-
mente, a Lei Constitucional n® 15, de 26 de novembro de 1945,
fornou explicito que, enquanto ndo promulgada a Constituicio,
0 Presidente da Reptblica exerceria fodos os poderes da Legisla-
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tura ordindria (art. 29). As Assembléias Constituintes brasileiras,
cem excecdo da Constituinte imperial de 1823, no breve periodo
de seu funcionamento, nac exerceram funcgdo legislativa, para se
concentrarem na funcéo constituinte de elaborar & nova Consti-
tuicAc, deixando ao Poder Executivo as tarefas excepclonais de
legislador ordinario, sem prejuizo de suas atividades administra-
tivas normais. A outra constante que s¢ extrar do comportamento
adotado no periodo republicanc é a da transformacgao da Assem-
bléia Constituinte em Poder Legislativo ordinaric. comunicando
aos seus membros mandato da mesma natureza, sem a necessidade
de eleicées destacadas para a Constituinte, primeiro, e o Poder
Legiclativo ordinario depois. Nio se pode conferir a qualificacéo
de Assembléia Constituinte ao Congresso Nacional que se reuniu,
extraordinariamente, de 12 de dezembro de 1886 até 24 de janeiro
de 1967, para deliberer e promulgar o Projeto de Constituicao de
iniciativa do Presidente da Republica, que se converteu na Cons-
tituicdo federal de 1967. Naquela ocasido, obediente ao processo de
elaboracéio constitucional tixado previamente, o Congresso Nacional
promoveu a revisao tctal da Constituicic federal de 1948, apro-
vando nova Constituicéo.

A precrdenacgdo juridica da Assembléia Constituinte italiana
de 1946/1947 estabeleceu solucdo mista e intermedidria. de modo
a néo excluir da Constituinte o eventual exercicio de at'vidade
legislativa. O Decreto Legislative Luogotenenziale n® 98, de 16 de
mar¢o de 1946, dispondo que o Poder Legislativo ficava delegado
ao Governo, durante o periodo da Constituinte, ressalvou dessa
delegacao as leis eleitorais e de aprovachic dos tratados interna-
cionais, que seriam objeto de delibera¢do pela Assembléia Consti-
tuinte (art. 3°). Ampliando o volume da matéria extraconstituinte,
0o mencionade decreto legislativo previu que o “Governo poderia
submeter ao exame da Assembléia qualguer outro assunto em que
considere oportuna a deliberagio da Assembléia”. A regra funda-
mental do regime parlamentar também se inseriu no decreto legis-
lativo, para determinar gue *“o Governo é responsavel perante a
Assembléia Constituinte™ (art. 39). Com a vigéncia da Constitui-
cdo da Italia de 1947, dissolveu-se a Assembléia Constituinte,
conforme comando do Decreto Legislativo n® 88 (art. 49), ¢ novas
eleicdes se processarasm, em 1948, para a composicdo do Parla-
mento. Os membros da Constituinte tiveram seu mandato limitado
4 duracao da Assembléia Constituinte,

Ermn Portugal, a Lei Constitucional n® 3. de 14 de maio de
1974 (*), que contém normas constitucionais e a organizacao pro-
visérie do Poder Politico. determinou a dissolu¢io automatica da
Assemblé‘a Constituinte, uma vez aprovada a Constituicéo, e orde-

143, JORGE MIRANDA. Manual de Direito Coastitucional. Tomo I, citads, p. 204.
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nou a elei¢do da Assembléia Nacional, para o exerciclo das fungoes
legislativas ordinarias, circunscrevendo, como na Italia, 0 mandato
constituinte ao periodo da Assembléia Constituinte.

A Constituicio espanhola de 1978, em disposi¢iio transitdria,
afastou-se das solugles italiana e portuguesa, para dispor que “as
Camaras que aprovaram a Constituicao assumirdo, apos sua vigén-
cia, as funcoes e competéncias atribuidas ao Jongresso e ao Senado,
com a ressalva de que o mandato ndo ultrapassaria a 15 de Junho
de 1981" (Disposicion Transitoria Octava — 1).

7. Convocagdo da Assembléia Nacional Constituinte

Estamos nos aproximando da Assembléia Nacional Constitu-
inte. O povo sera chamado a elegé-la e a configura-la. A Historia
demonstra que a Assembléia Constituinte é sempre um marco na
vida de uma Nacédo. Na verdade, apesar das limita¢tes de natureza
juridica, sociologica, religiosa, ética e politica, que também con-
dicionam o clima constituinte, o poder da Assembléia Constituintc
¢ extraordinirio, pois lhe cabe edificar o ordenamento juridico-
politico fundamental do Estado. Pertencem & Assemnbléia Cons-
tituinte as grandes decisdes sobre a forma de governo e de Estado,
a organizacdo e a competéncia dos poderes estatais, a fixacdo dos
direitos e garantias individuais, a formulacdo de novas institui-
¢bes ou o aprimoramento das instituicdes que a precederam. Sendo
o poder inicial, a Constituinte se coloca acima dos demais Poderes
e orgdos do Estado, e o dinamismo do processo constituinte pode-
ra assumir as projeces da Convencgdo, a Assembléia sem freios,
que passa a comandar o Estado e a Sociedade, 2 exemplo do famo-
so precedente da Convencdo francesa de 1792/93, que a Historia
constitucional registra. A proxima Assembléia Constituinte possui-
ra uma caracteristica que a singulariza na galeria das Constitu-
intes brasileiras. Néo é a Revolugo a sua deflagradora, afastando-
se, desde logo, do modelo latino da Constituinte revolucionaria.
A convocacdo da Constituinte nfo veio de Governo Provisorio ou
de Junta de Governo constituidos no coroamento de revolucis
vitoriosa pelas armas ou pela insurreicao. A convocacdo proces-
sou-se na via pacifica de Orgdos estatais consolidados e estdveis,
como o Presidente da Republica, no exercicio de iniciativa defsrida
pela propria Constituicio vigente, e o Congresso Nacional, que
se elegeu em decorréncia de atos eleitorais previstos na Constitui-
cao e na legislagdo ordinaria anterior & Constituinte. Na Mensa-
gem que encaminhou ao Congresso Nacional, justificando a
convocacdo da Assembléia Nacional Constituinte, para se instalar
no inicio de 1987, o Presidente da Republica registrou a singula-
ridade dessa iniciativa “pelo fato de estar em plena vigéneia uma
ordem juridica e suas instituigbes politicas e civis, cujo império se
estendera até o momento em que for promulgada a nova Constitui-
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cd0” (**). Sob o angulo da racionalidade jurfdico-politica, néo se
pode negar a soluc@o encontrada. Imexistindo o fato revolucio-
nario, que faria a Constituinte decorrer de decreto ou de ato de
Governo Provisério, de Junta Governamental ou de decisfo do
titular do poder revolucionario, preferiu-se adotar a forma da
Emenda a4 Constituigio, que é ato normativo superior i deciséo
fatica, para deflagrar o processo de convoca¢io da Assembléia
Constituinte. A Emenda Constitucional, no caso, € o produto de
vontade complexa, de um lado o Presidente da Republica, que teve
a iniciativa de propd-la, e, de outro, o Congresso Nacional, que
discutiu e votou a Emenda, introduzindo suhstanciais alteragoes
na proposta originAria da Presidéncia da Republica. As correntes
politicas tiveram oportunidade de influir nesse processo convoca-
tério, fazendo desaguar no Congresso Nacional as aspiragdes e
&s tendéncias da opinido puablica. Treze emendas foram apresen-
tadas & Comissdo Mista do Congresso Nacional, incumbida de
examinar a proposta presidencial que convocou a Assembléia
Nacional Constitainte (), Quatro substituiivos alteraram substan-
cialmenic & Proposta presidencial, e nove emendas introduziram
modificacoes na Proposta encaminhada ao Congresso Nacional.
Alguns dos substitutivos pretendiam instaurar a Constituinte
exclusiva, com a finalidade tinica de elaborar e votar o texto da
nova Constituicdo (Emendas nos 2, 3, 4 ¢ 11), Outras emendas
preconizaramn, de forma explicita, a adocdc de candidaturas
extrapartididrias (Emendas n.os 3 e 7). Houve emendas estabele-
cendo a consulta popular, para decidir sobre a duragic do man-
dato do Presidente da Republica, a organizacdo do Poder Legisla-
tivo, 0 regime parlamentar ocu o regime presidencial (Emenda
n® 1); o referendum da ConstituicBo (Emenda n? 3); o plebiscito
sobre as questdes que obtivessem o voto favoravel de um ter¢o dos
membros da Assembléia Constituinte, pelo menos (Emenda n® 8).
e a aprova¢do ou & rejeicdo do regime parlamentar de Governo
{Emenda n? 9).

O Relator da Comissio Mista — Deputado Flavio Bierrenbach
—— apresentou desenvelvido substitutive () a Proposta de Emen-
da n® 43, de 1985, originéria da iniciativa do Presidente da Repu-
blica, que convocava a Assembléia Nacional Constituinte. O texto
previa consulta plebiscitdria (art. 19), para esclarecer a natureza
do Poder Constituinte, seu cardter exclusivo ot ndo (arts. 29 e 39);
dispunha sobre o referendum popular, para disposicdes rejeitadas
pela Assembléia Constituinte (art. 89, paragrafo Unico); o foro
criminal para julgamento dos Constituintes (art. 89, § 3%); os
casos de inelegibilidades & Assembléia Nacional Constituinte (art.

) O Estado de S. Paulp, de 29 de junho de 1985.
(450 Didrio do Congresss Nacionc!, de 22 de agosto de 1985, fls. 1. 475/1. 486,
i46) Gazeta Mercanitt, de 17 de outubro de 1389, p. 6.
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99): o funcionamento de Comissdo Representativa, para exercer
as atribuicdes ordinarias do Congresso Nacional (art. 10); revo-
gava os arts. 154, 155, 158, 159 e 181 da vigente Constituicdo, que
disciplinam o abuso do direifo individual e politico, as medidas
de emergéncia, o estado de emergéncia, o Conselho Constitucio-
nal e a exclusdo de apreciacdo judiciaria para os atos do Comando
Supremo da Revolucdo, respectivamente (art. 11); revogava a
atribuicdo do Procurador-Geral da Republica, para suspender o
exercicio do mandato parlamentar, até deciséo final do Supremo
Tribunal Federal, nos casos de crimes contra a seguranc¢a nacio-
nal, conforme autorizado nos arts. 32, § 50 e 119, I, letra j, da
Constituicdo emendada de 1969, que sofreu recente modificagio
pela Emenda Constitucional n® 25, de 15 de maio de 1985, apenas
para declarar que, no caso do § 5° do art, 32, “‘a perda ou suspen-
sdo serd automatica e declarada pela respectiva Camara”, sem,
todavia, eliminar, expressamente, a controvertida competéncia do
Procurador-Geral da Republica, como pretendia o Substitutivo do
Deputado Flavio Bierrenbach (art. 12); alterava a redacfo dos
arts. 81 e 156 da Constituicao (arts. 13 e 14); deferia as Caimaras
Municipais a promocio de reunides semanais para recebimento de
sugestdes dirigidas & Assembléia Nacional Constituinte (art. 15,
§§ 19 e 29); concedia anistia ampla, geral e lrrestrita, nas condi-
coes que o substitutivo amplamente regulava (art. 16, §§ 1°, 2°,
30, 40, 59, 69, 79, 89); mandava aplicar & eleiciio para a Assembléia
Nacional Constituinte e &s consultas plebiscitirias as normas da
legislagdo eleitoral em vigor e as instrucgdes do Tribunal Superior
Eleitoral (art. 17); e determinava a dissolucao da Assembléia Na-
cional Constituinte, salvo se o texto constitucional dispusesse de
forma contraria (art. 18).

Rejeitado o substitutivo do Deputado Flavio Bierrenbach, a
Comissao Mista aprovou o substitutivo (*") do novo Relator, Depu-
tado Walmor Giavarina, nele introduzindo breve alteracéo, para
suprimir a ressalva do exercicio das atribuicGes constitucionais dos
membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal, gue o
substitutivo originariamente preservava (art. 1°). O novo substi-
tutivo era mais condensado e a matéria nele se distribuia por cinco
artigos (**). O substitutivo qualificou de livre e soberana a Assem-
bléia Nacional Constituinte, como é da natureza deste 6rgéo supre-
mo do Poder, ¢ fixou a data de 1% de fevereiro de 1987, para sua
reunifo unicameral, na sede do Congresso Nacional (art. 19).
Manteve o Presidente do Supremo Tribunal Federal na direcao da
sessdo de instalacdo da Assembléia Constituinte (art. 29). Dispbs
que a Constituigéo serd promulgada, depois de aprovado o seu texto,
em dois turnos de discusséo e vota¢do, pela maioria absoluta dos

(47) Didrio do Congresso Nacional, de 18 de outubro de 1985, pp. 1.970/71,
(48) O Estado de S. Paulo, de 23 de novembro de 1985, p. 5.
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membros da Assembiéia Constituinte (art. 3%), acolhendo, nesta
passagem, uma limitacéo relevante a0 processo deliberativo da futu-
ra Assembléia, que, sendo livre e soberana, podera rever a matéria,
para dispor diversamente sobre a tramitacso e o guorum de aprova-
¢&o. Omitiu-se no substitutivo, e essa omissdo perdura na Emenda
Constitucional n¢ 26, a referéncia ao 6rgéo de promulgacéo, que
devera coincidir com & Mesa da Assembléia Constituinte, como se
consagrou nos antecedentes constitucionais brasileiros da promul-
gacido democratica da Constituicds. O substitutivo concedeu “anis-
tia a todos os servidores publicos civis da Administracéo Direta e
Indireta e militares, punidos por ato de excegdo, institucionais ou
complementares”, regulando amplamente o alcance e os efeitos da
anistia (art. 49, §§ 190, 29, 39, 49, 59, 69, 70 e 8%). O substitutivo do
Deputado Walmor Giavarina deu nova redacio & alinea ¢, § 19, do
art, 151 da Constituicéo federal emendada, para disciplinar os casos
e 0s prazos da inelegibilidade dos titulares efetivo ou interino de
cargo ou funcio (art. 5°). Aprovado o substitutivo da Comissao
Mista, por dois ter¢os dos votos dos membros de cada uma das Casas
do Congresso Nacional, em dois turnos de votagdes, apuradas em
sesso conjunta, as Mesas da Camara dos Deputados ¢ do Senado
Federal promulgaram a Emenda Constitucional n? 26, de 27 de
novembro de 1985 (**), que convoca a Assembléia Naclonal Consti-
tuinte, e d4 outras providéncias.

8. Constituicdo e modelos constitucionais

A Constituinte se reunira quando a Nagio se avizinha do cen-
tendrio de sua experiéncia constitucional republicana. Trata-se de
experiéncia diversificada e durante a qual a estrutura constitucio-
nal brasileira também refletiu influéneias que conformaram as nos-
sas institnicoes. No inicio, a influénecia norte-americana, modelando
o presidencialismo, o federalismo, o estadualismo e o judieiarismo
da Constituicéo republicana de 1891. A gueda da Primeira Republi-
ca, em 1930, conduziu a uma mudanc¢a do roteiro constitucional,
para alimentar as instituicdes constitucionais nas fontes renovado-
ras do constitucionalismo europeu do primeiro apos-guerra, e dessa
alteracéo de curso emergiu a Constituicdo de 1934, que néo escapou
a0 contdgio do corporativismo, na forma da representacéo das pro-
fissdes na Cimara dos Deputados. Em data mais préxima, a Cons-
tituinte de 1946, que exprimiu o amadurecimento da experiéncia
constitucional brasileira, incorporou a Constituicao de 1946, dentro
das linhas fundamentais da organiza¢éo republicana, federal e pre-
sidencial, a preccupacio com a defesa do regime democratico funda-
do na pluralidade dos Partidos Politicos e na garantia dos direitos
fundamentais. A experiéncia das Constituintes republicanas de

(48) Didrio Oficial da Unido (S8ecdo I} — Atos do Congresso Naclonal, de 28 de
novembro de 1085, p. 17.422.
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1890,/1891, 1933/1934 e 1946 certamente repercutird nos trabalhos
e na atuacdo da proxima Constituinte. Ao lado dessa influéncia
interna, que trara o concurso da criagao constitucional brasileira, a
Constituinte recebera presumiveis influéncias externas de outros
modelos constitucionais. Essas influénc’as exogenas ficardo na
dependéncia da composi¢io politico-partidaria da proxima Consti-
tuinte. Nao se incorrerd em agravo a soberania da Constituinte
admitir-se que essas influéncias externas virao, sobretudo, do cons-
titucionalismo europeu, através da Lei Fundamental da Alemanha
de 1949 e das Constituicoes da Itdlia de 1947, da Franca de 1958,
de Portugal de 1976 e da Espanha de 1978. Cada uma delas contém
formulagtes adequadas & Constituicdo moderna, no tocante aos
temas da organizagdo federal, da organizacdo de Governo, dos
direitos fundamentais, da organizacédo econémica e sccial.

9, Constituicdo e estabilidade

A futura Constituicdo conseguird ultrapassar a instabilidade
que tem caracterizado o funcionamento e a duracéio das Constitui-
coes brasileiras? A estabilidade é o que aspiram as Constituigses.
O exame do quadro mundial das Constitui¢cées demonstra que esse
ideal é privilégio de poucas Nactes. Dentre elas, a Inglaterra, que
ndo dispde de documento constitucional unificado, mas oferece o
exemplo singular da Constituicio dispersa e fragmentaria. Os ingle-
ses, disse E. BourMmy (*), “deixaram os fragmentos de sua Consti-
tuicdo no sitio em que a onda da histéria os havia depesitado; evita-
ram aproxima-ios, classifica-los, completa-los, fazer deles um todo
consistente e apreensivel”. Outro caso de Constituigio duradoura
e estavel é a norte-americana, que se aproxima do bi-centenario, em
1987, exibindo vinte e sete emendas nesse longo periodo, sendo dez
dessas emendas votadas no inicio da vigéncia da Constituicio norte-
americana, em 1791, para consagrar os direitos individuais. A maté-
r’a esparsa da chamada Constituicdo da Inglaterra e as matérias da
sintética Constituicdo norte-americana tratam, predominantemen-
te, de temas localizados nas areas da organizacio dos poderes, da
declaragac e garantia de direitos individuais e da competéncia de
orgacs do Estado. E claro que essa [imitagdo da matéria constitu-
tucional ao contelddo classico da Constituicdo nao explica, isolada-
mente, a duracéo e a estabilidade das instituicoes inglesas e norte-
americanas, mas contém aspecto que deve ser objeto de reflex@o
pelos que vierem a receber do povo o mandato de elaborar a nova
Constituigdo brasileira. No se podendo recusar 0s acréscimos da
matéria constitucional, que decorrem das novas exigéncias do Esta-
do e da Scciedade, é conveniente evitar que esse alongamento con-
verta a Constituicdo em texto regulamentar e minucioso, com sacri-

(50) E. BOUTMY. Estudos de Direito Constitucional. Tradugic de Lucio Men-
donga. 2* edigéo, p. 4.
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ficio da atividade legislativa de complementacéo das normas consti-
tucionais. A legislagéo ordindria é por sua natureza flexivel e muté-
vel, enquanto as normas constitucionais estdo submetidas a um
processo de mudanga mais complexo. A Constitui¢do é feita para
durar ¢ permanecer. A freqiiente mudan¢a de Constituicdo, ja
observou KARL LOEWENSTEIN (%'), é responsivel pela erosio da
consciéncia constitucional e pelo estado de indiferenca popular em
relagdo & Constituigio. Para sedimentar no povo a nogdo de Consti-
tuicdo é indispensavel explicar ao povo qual é o objeto, o fim e o
contetido da Constituigio. Essa obra pedagégica de esclarecimento
€ necessaria para conquistar o apoio popular & Constituicdo e impe-
dir a difusfio da ilusdo constitucional, pois a Constituicdo, como
lembra o realismo pragmaético de KARL LOEWENSTEIN (°%), “nfo da
comida, nem casa, nem educacio ou lazer”. E a ilusio constituclo-
nal, fundada na concepgiio providencialista de que a Constituigdo
tudo pode, abrird o caminho da instabilidade ¢ solapara o prestigio
do documento juridico fundamental do Estado. E esse caminho da
instabilidade, gerado na insatisfacfo popular, ndo sers bloqueado
pela clausula juridica da inviolabilidade da Constituico, concebida
pela Constituicdo do México de 1917, para deter a rebelido inconsti-
tucionel. Ao lado das normas juridicas e politicas, que estruturam
e preservam o funcionamento da Constitui¢éo, impde-se difundir e
pregar a lealdade & Constituicio e as institui¢bes que ela consagrou.
O difundido conhecimento e a pratica leal da Constituigdo poderdo
contribuir para que o nosso Pais venha finalmente alcancar a indis-
pensével estabilidade social e politica do Governo Democratico.

10. Singularidade do processo constituinte brasileiro

O quadro que vivemos é singular: as instituicdes da Constitui-
¢&%0 que vai ser substitufda, comandando o processo convocatério
da Constituigio nova. Como conviverfio 8 futura Assembléia Nacio-
nal Constituinte e os drgéos que tém sua competéncia fixada na
Constituicdo federal que serd rompida e destruida pela Consti-
tuinte? Por entre as brumas da hora presente, transparece uma
certeza inquestionével: o povo decidird o destino da Republica e da
Nagdo, elegendo a Assembléia Nacional Constituinte, A Constituicéio
futura serd o reflexo e o instrumento da vontade popular. Povo,
Constituinte e Constituicdo jogam o seu destino, suas esperangas,
suas concepgies e seus ideais na eleicdo da Assembléin Nacional
Constituinte. A Constituinte é um desafio lancado a todos nés.
Esperamos que ela, se transforme no estudrio pacifico e fecundo,
permitindo a construcéo de instituicdes estaveis, a servico do desen-
volvimento da Nagdo brasileira e do bem-estar de nosso povo.

(51} KARL LOEWENSTEIN. Political Power and the Government Process. The
University of Chicago Press. 2° edlicfo, 1862, p. 158.
(652) EKARL LOEWENSTEIN, cohra citads, p. 160,
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Poder Constituinte
e ordem juridico-econdmica

WasHINGTON PELUSO ALBINO DE Souza

Professor Titular da Faculdade de Direlts
ds. UFMG

1. Poucos temas conseguirdo apresentar-se tao sedutores e
desafiantes ao jurista e ao cientista social interessados na tarefa de
institucionalizar a vida de uma nac¢de, como o de incorporar ao texto
constitucional a realidade econdmica e social de nossa época, marcada
pela sua dinidmica, suas permanentes mutacoes e, sobretudo, pelo
amplo especiro de suas “valoracdes”. Esias, se de um lado apresen-
tam-se profundamente distantes do tradicional, de outro, insistem em
conservar principios sacralizados como permanentes.

Nao se trata apenas de discutir a técnica de sua inclusio no
discurso constitucional que, para tanto, devera assumir nova sintaxe,
novos contornos semanticos, novo conteudo comunicativo e adotar
nova estrutura. Também nio se limita a ampliar ou a reduzir o elenco
de temas, optando enire os modelos tedricos das Constituigbes mais
simples ou mais complexas, rigidas ou flexiveis, formais ou materiais.
Todos estes sio aportes que a teoria vem oferecendo no decorrer da
histéria do constitucionalismo, porém ja nio conseguem atender satis-
fatoriamente as atuais exigéncias da realidade social. E que insistimos
em tratar os fatos novos pelos velhos e coémodos moldes estereotipados
das Cartas liberais, mesmo quando procuramos adapti-las as trans-
formacgdes decorrentes das guerras, das descobertas cientificas, dos
avancos tecnoldgicos ou da modificagdo dos costumes. Resiste-se a
abandonar os velhos valores culturais e a substitui-los por outros,
muitas vezes gerados no ventre da violéncia das lutas ideoldgicas ou
da selvageria das relagbes humanas, das técnicas armamentistas, dos
édios raciais, do imperialismo econdmico, da peneiragio dos meios
de comunicacdo. Nic menos angustiante se afigura o problema para
as Constituicoes instituidoras de regimes politicos nao liberals, que
devam libertar-se dos estereétipos por estes adotados, porque a essén-
cia da questio nao esta apenas em relacionar assuntos, porém em
situi-los num sistema orgéinico que lhes garanta solugao.

2. Em verdade, nota-se que as Constituigdes assumiram, durante
longo periode, a posi¢do mais ou menos decorativa de “cartas de princi-
pios” dadas como referéncias indicativas da ordem juridica, pratica-
mente desconhecidas do seu proprio povo e ocupando menor atengio
e respeito efetivo no quotidiano judicidrio. Talvez tenha sido este
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um efeito do enraizamento privatista da formagao dos profissionais
do direito, pois o fato é que s6 modernamente elas assumem o seu
devido lugar e prestigio em face da importancia crescente dos proble-
mas sociais, envolvendo os proprios interesses individuais. Especial-
mente nos paises de culturas de imitagio e importadas, onde sempre
chegam com grande atraso as conquistas do conhecimento, acontece
tomar-se para referéncia de decisdo o texto de um Cédigo vazado em
principios constitucionais ultrapassados e ignorar-se o dispositivo
constitucional vigente. Quanto ao cidadao em geral, sujeito de direitos
e deveres, certamente pelo proprio desvio destas informacoes, longe
lhe passam os direitos e as garantias fundamentais de carater econb-
mico e social que a Constitui¢io Ihe assegura.

3. Obviamenie af reside uma falha fundamental do direito aplicado,
pois que sdo desvios 4 regra de alicergar corretamente, no texto fun-
damental, os principios definidores da ordem juridica, como a (nica
forma de se garantir i sociedade, mais estabilidade, e ao cidadio,
mais garantias. A tomada de consciéncia neste sentido levamnos a
indagar quanto ac:modo pelo qual os dados da realidade se fazem
presentes ou 0 grau em que o texto constitucional deles se aliena.

De nossa parte, ousamos dizer que a atual e erescente preocupagio
para com os dispositivos constitucionais decorre em grande parte da
intensidade com que os problemas econdmicos passaram a definir
os valores da vida e se impuseram tanto ass cidaddos como a socie-
dade encarnada na figura do Estado moderno.

As fronteiras da ordem juridica elaborada para a manutengao dos
direitos individuais foram rompidas, com a conquista de noves tipos
de direitos & de novas espécies de obrigagdes. O campo do direito
restrito aos “conflitos” de interesses privados tornou-se por demais
pequeno, diante do direito a qualidade de vida, is cenquistas sociais
de toda ordem. A participacdo mais justa e eqilitativa do conforto, do
lazer, do aperfeicoamento pessoal, das oportunidades econdmicas, da
igualdade sem preconceito e sem barreiras. O fundamento econémico
das reivindicacoes ligadas i prépria felicidade humana ampliou-se de
uma visao puramente material, para atingir o nivel de garantia também
da possibilidade de participacdo das formas espirituais, tais sejam, a
culiura nas suas mais diversas manifestagoes, a trangiilidade diante
dos imprevistos da sorte, da idade ou das responsabilidades para com
a formacio das geragdes futuras.

Foi diante destas mutacdes da prépria realidade social, progres-
sivamente absorvidas pelos textos constitucionais, que uma valorizagio
e um respeito mais objetivos Thes vém sendo dedicados. 0 sentido
meramente programético de suas normas vai cedendo lugar a uma
efetividade e uma eficicia mais intensas, afirmando o verdadeiro
valor da Lei Maior no contexto da ordem jurfdica, Por outro lado, e
na mestna proporgia, a tematica econdmica af se insere como presenga
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indispensavel, sem a qual a realidade social estaria profundamente
desfigurada.

4. A colocacio adequada de todo este problema, em verdade pode e
deve ser iniciada pela analise das responsabilidades do Poder Consti-
tuinte encarregado de capta-lo e de assimila-lo.

Passando pela experiéncia da elaboracdo das Constituigdes nos
diversos paises, em diferentes épocas, e chegando-se até as brasileiras,
torna-se justo indagar até que ponto esie objetivo tenha sido satisfa-
toriamente alcangado, ou, ao contrarie, até quando somente se
registram frustracbes, engodos e distorgées.

Deixando de lado provisoriamente os aspectos juridicos e nos
fixando, de inicio, nos prismas sicio-econdmicos das transformacoes
sociais, encontraremos um primeiro e decisivo elemento de observacio
quando nos colocamos diante das Constituicdes elaboradas nos perio-
dos de predominéncia das estruturas rurais sobre as urbanas, das
atividades agropecudrias sobre as industriais, das tranqiiilas e acomoda-
das sociedades estabilizadas e conformadas com as suas estaticas
condicdes, para as sociedades conscientes de sua evolugio e reivin-
dicantes de transformacdes. Eis o quadro que se configura nas éreas
desenvolvidas e subdesenvolvidas do mundo atual. Estas, localizadas
no chamado Terceiro Mundo, oferecem uma visio homogeneizada de
seu estagio colonial, sopesadas pelos grilhdes de dominagdo imposta
pelas sociedades do “centro”, em torno das quais giram como “peri-
féricas”. Sofrem especialmente o impacto do “colonialismo juridico”,
pela via de um direito que lhes é culturalmente imposto. Subjugam-se
por forca de uma “ordem juridica” falsamente soberana e, na reali-
dade, dependente, porque ditada por culturas e interesses alienigenas.

5. Diante deste quadro realista, surge inevitavelmente o desafio &
consideracdo dos aspectos politicos dessa mesma ordem juridica. E
o primeiro dado que se nos impée é o que se refere A propria
soberania. A traigica indagacéo fixa-se em saber-se, com sinceridade,
até que ponto a nacio tem garantida como real esta soberania, além
de sua simples consignacdo no texto constitucional. Por certo, néo
bastarid o registro do termo, pois gue, ainda mesmo quando toda a
tessitura constitucional proponha a sua consolidac¢io, resta penetrar-
lhe os minimos meandros para vedar as frestas pelas quais seja com-
prometida. O jurista é, entdo, desafiado em sua técnica, para garantir
esta impermeabilidade. Mas, resta a condicdo fundamental que a
Constitui¢do, em sendo um diploma formalmente juridico, na verdade
é, por natureza, essencialmentie politico. E, precisamente por esta
circunstincia é que, ao se inserirem nos textos constitucionais os ele-
mentos econdmicos e 05 habitualmente chamados sociais, em decorrén-
cia desta propria inser¢io passam a funcionar como dados referentes
A “‘politica econdmica” e & ‘“‘politica social” autorizada e, portanto,
consagrada pela Lei Magna. Assim é que nos espacos reservados a
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“competéncia para legislar”’, quando sio nomeadas disciplinas juridi-
cas cujas normas abordam os fatos econdmicos e sociais por este
prisma, nao se pode cometer a falha, provocada pelo pecado tradicio-
nalista, de insistir em que fora dos ramos tradicionais tudo fica bem
na legislacio esparsa, sem que haja necessidade de sistematizagdo
e organicidade. Procurando reagir contra este obscurantismo juridico
¢ que as Constituicbes modernas compdéem a ordem juridica pela
nomeacio explicita da competéncia para legislar sobre “fatos juridicos”
tipicos da sociedade atual, nomeando os direitos trabalhista, financeiro,
agréario, especial, ambiental, assistencial ,mineririo e tantos outros,
ao lado dos quais se impoe com presenga ainda mais marcante o direito
econdmico, pois que referente i regulamentacgio da politica econdmica,
Esta din&dmica da concepg¢do da ordem juridica, na busca de traduzir a
evolugio social, impbe a obsor¢do do sempre crescente elence de
novos ramos do direito e a propria atualiza¢do dos tradicionais, como
o constitucional, o civil, o comercial, o penal, o internacional e assim
por diante.

6. Percebe-se, desde logo, que, para chegar a este ponto, requer-se
a anllise de outro tema, tal seja, a fungio e a composi¢io do préprio
Poder Constituinte encarregado de elaborar as Censtituigdes. Por ele
& que se deflagra fodo o sentido polftico que nelas se consubstancia.
Nele se encarna o préprio ideal de soberania, exigindo, por isto, como
condi¢ao primacial, a legitimidade na escolha daqueles que irao exer-
cé-lo.

Da legitimidade 4 representatividade dos segmentos sociais, aos
quais destina-se a Constituigdo, terfamos aparentemente uma simples
questao de técnica, gque ao direito competiria regulamentar. Entre-
tanto, a questdo nio se esgota apenas em seu aspecto formal. Muito
pelo contrario, se a legitimidade se refere a origem e A justificativa
desse Poder, a representatividade traduz a sua prépria fisionomia e a
autenticidade para os fins a que se destina. A guestio de sua legitimi-
dade, ou de sua adequada presenca e origem, segue caminho que os
teéricos parece terem revelado claramente, passando das monarquias
alicercadas na idéiza de direito divino, transmitido aos principes e
imposto aos siditos, para chegar a Nagdo, quando esta toma as feigdes
concebidas pelo racionalismo do século XVIII, com a configuragio
da scberania nacional e da soberania popular. Assim, partindo da
simples idéja de legitimidade, a teoria do Poder Constituinte vai encon-
tra-lo em qualquer estigio da sociedade. Porém, a partir da sua racio-
nalizagio, decorrente do pensamento iluminista, das contribuigées
rousseaunianas do conceito de “contrato social”, da reagio contra as
formas autoritarias antes historicamente predominantes, foi que este
Poder surgiu como concep¢ao realmente revolucionaria na organizagio
social moderna ('). Para FRIEDRICH, como se sabe, ele tem *uma

(1) BONAVIDES, Paulo. Direite Conslitucional. Forense, 1980, pp. 133 e ss.
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relacio intima com a revolucfio”, embora nem todas as revolugdes
sejam obra de um grupo constituinte (). Por outro lado, é classica a
distincdo entre *“Poder Constituinte” e “Poder Constituido”, pela qual
se procura medir a autenticidade das Constituicdes elaboradas a
partir dos proprios grupos politicos no poder, das emendas e adapta-
cdes, quando nio ao engodo de se elaborar nova Carta que téo-somen-
te repete os mesmos principios das anteriores. Nesta mesma linha de
pensamento convida-se a reflexdo a respeito das concessoes feitas nas
Cartas “modificadas” e da propria técnica de consigné-las nos textos,
sem que Se lhes garanta a execuciio, como expediente usual do Poder
Constituido evitar avangos e conquistas reais que nao lhe interessam.

De qualquer modo, é sempre bom lembrar o pensamento de CARL
SCHMITT para quem o Poder Constituinte encarrega-se de garantir
a unidade politica da Nacdo “como um todo” (). Parece-nos que justa-
mente neste detalhe deve ser fixada a andlise dos eleitos para a
funcdo constituinte. Esta analise importa nas posicdes ideologicas e
sua projecdo sobre a realidade social.

A composicdo do Poder Constituinte, portanto, tem a ver com os
auténticos anseios da sociedade & qual se destina a Constitui¢do. Esta,
nem pode reduzir-se & acomodagio do Poder Constituido excluindo os
dados mais avancados das conquistas sociais, nem afastar-se do nucleo
ideologico que comanda a sua absorgdo. Neste ponto, por outro lado,
ainda se vai deparar com o fato novo das “informagoes” chegadas mais
ou menos completas 3 opinido pablica, e as limitacdes sempre justifi-
cadas por motivos “politicos” a respeito da institucionalizacdo daque-
las proprias conquistas. Dai os expedientes menos recomendaveis,
porém habituais, a que nos referimos, de se introduzir nos textos
constitucionais avancos desejaveis, embora ndo imediatamente deseja-
dos pelos interesses dominantes, conferindo a4 norma constitucional o
carater “programatico” e comprometendo-lhe o sentido de norma juri-
dica impositiva.

Os autores chegam, neste particular, como se sabe, a falar de
um Poder Constituinte a ser definido pelo Direito, e um outro consi-
derado na Ciéncia Politica (+). O primeiro seria referido aos preceitos

(2) FRIEDRICH, Carl J. Teoria y Realidad de la Organizacién Constitucional
Democriatica. México, Fondo de Cultura Econdémica, pp. 134 e ss.

(3) SCHMITT, Carl, Teoria de la Conslitucién. Madrid, Editorial Revista de
Derecho Privado, pp. 56 e ss.: “Poder constituyente es la voluntad politica
cuya fuerza o autoridad es capaz gz adoptar la concreia decisidn de conjunto
sobre modo y forma de la propia existencia politica determinando asi la
existencia de a2 unhidad politica como um todo”. Dai decorre a sua afirmativa
de que uma Constituicio nfioc se apbia em uma norma quz tenha como
valldade a justiga, mas, sim, tem como apoio uma decis@o politica, surgida
de um ser politico e referente ao modo e forma desse préprio ser {idem, p. 87).

{4) BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 3.* edicdo, Rio, Forense, 1978, pp. 144
e 55 € 130 e ss.
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juridicos vigentes e o segundo exercitado sobre “as ruinas de uma
ordem juridica esmagada”.

De qualquer modo, percebe-se que a guestao nio se esgota apenas
na existéncia ou na instalagio do Poder Constituinte para elaborar
Constituicio nova ou rever e modificar Constituigdo exisiemte. Ac
contrario, desloca-se para a legitimidade dos componentes desse Poder
¢ para a sua representatividade. Desta forma, no modelo democratico
classico o seu fulcro transfere-se para a “lei eleitoral”, enquanto
que, nas formas mitigadas ou desvirtuadas, aproxima-se em graus
diferentes das manifestagdes do autoritarismo, com a designag¢io de
“sabios” individuais ou agrupados em corpos de composi¢do variada,
gue se encarregam de elaborar a Constituicio ou de apresentar projetos
depois submetidos a4 aprova¢io dos parlamentos por “negociagio”
de interesses, ou a referendum, sendo este illimo expediente mais 2
gosto dos governos declaradamente ditatoriais ().

No Brasil, somente podem ser reconhecidas como portadoras de
legitimidade constituinte as Constifuigdes de 1891 e 1946, estando
praticamente comprometidas nesse particular todas as demais (®), o
que levou BONAVIDES a caracterizar entre nés o “Poder Constituinte
legitimo” e o ‘“Poder Constituinte usurpado”. Perdura a indagagio,
porém, sobre ser realmente legitimo o Poder Constituinte decorrente
da legislagio eleitoral vigente, mesma que nela se incluam, como
recentemente, os analfabetos, porém franqueada, como &, a todas as
formas de influéncias e corrupgdes, especialmente aquelas vinculadas
ao poder econdmico e aos “lobbies” de toda espécie, ao dominio da
informagio, dos transportes, ao despreparo politico e da propria pobre-
za ou miséria, a sua vulnerabilidade compromete a legitimidade do
resultado eleitoral. Refletidos estes fatores na eleigio dos represen-
tantes, inevitavelmente multiplicam-se os seus efeitos em dispositivos
constitucionais comprometedores da soberania em geral e consagrado-
res da dependéncia econdmica, do colonialismo e do atraso em todas
as suas manifesta¢cdes. Completa-se este efeito quando os enunciados
de politica econdmica e de conquistas sociais incutidos no texto cons-
titucional sdo esvaziados na pratica e anulados pelos expedientes da
regulamentagdoe restritiva das leis ordinirias elaboradas pelo Poder
Legislativo composto do mesmo modo, pela a¢ao auteritiria do Peder
Executivo, pelas facilidades & desidia e prevaricagic de legisladores
e administradores, assim como pelo despreparo e falta de sensibilidade
dos julgadores.

8. Realmente, este é um dos pontos capitais que tem faltado a sensi-
bilidade dos legisladores constituintes, quando afeitos ao tratamento
meramente decorative dos grandes temas atuais e & permanéncia
ferrenha nos mesmos e ultrapassados pontos de vista tradicionais.
Assim, n8o introduzem nos textes constitucionais os instrumentos

©5) FRIEDRICH, Casl J. OD. cit, p. 135,
(§) BONAVIDES, Paulo. Direita Constitucional. Op. cil., p. 158,
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capazes de atender s exigéncias da atual sociedade de massas, nio
motivam o Poder Judicidrio para a grande e real abertura da Justica
aos pleitos pelos mais modernos e legitimos direitos, ndo cria os freios
3 exorbitancia do Executivo sobre o Legislativo e ao seu dominio efetivo
sobre o Judiciario. Falseia-se a estrutura dos trés Poderes autdénomoes
e que, na pratica, reduzem-se a um sé poder verdadeiro, o Executivo.
A nio ser alguns instrumentos de expressdo discutivel como a “agdo
popular” e as “desapropriacdes”, os textos constitucionais brasileiros
primam pela mediocridade, pela falta de atualizagio e pela preferéncia
por posicoes retrégradas, inutilizando praticamente tudo quanto ofe-
rece em termos de ordem econémica e social neles inseridos. Estas
limitacdes encontram a inevitivel correspondéncia na pobreza teori-
zadora do nosso processualismo e na timidez e no conservadorismo,
tanto do Legislativo como do Judiciario. O resultado sio as leis proces-
suais jgualmente arcaicas, mal elaboradas e distanciadas das exigéncias
da sociedade atual no que tange aos aspectos juridicos da ordem
econdmica e social. Debalde se incluem referéncias a abusos do poder
econdmico, a direitos do consumidor, a intervencdo estatal, ao seguro
desemprego, 4 cogestio da empresa, ao direito de greve, a fungao
social da propriedade, ao planejamento econdmice, as conquistas
previdenciarias, pois na pratica dos tribunais quase sempre figuram
como letras mortas.

9. De tudo isto, identificamos inevitavelmente as questdes
sobre que “corpo constituinte” sera capaz de atender aos ditames da
ordem econdmica e social com a necessaria fidelidade & realidade
atual e que corpo constituinte a legislagao cleitoral permite formar-se,
comprometendo a fidelidade as exigéncias econdmicas e sociais e repe-
tindo apenas as mesmas distor¢des e o mesmo engodo de sempre. Mais
grave se torna o questionamento, quando verificamos que os avangos
e as conquistas nesse sentido foram registrados em maior e mais im-
portante quantidade nas Constitui¢des brasileiras elaboradas pelo
Poder Constituinte considerado “usurpado” do que naqueles tomados
por “legitimos”. Assim, foi no texto da Constituicdo de 1934 que se
ineluiu o Titulo “Da Ordem Econdmica e Social” (Tit. IV, arts. 115 a
143), embora se possa alegar que as Cartas de 1824 ¢ 1891 se inspiras-
sem na ideologia liberal, ende tal iniciativa seria inadmissivel. Do
mesmo modo, a Constituicio de 1946 praticamente néo inovou neste
particular, embora tenha meodificado radicalmente o tratamento dado
a alguns institutos como o do direito de greve, em face do que dispunha
a Carta autoritaria de 1937.

Profundamente delicada é a questdo, como se vé, especialmente
em um pais como o Brasil, onde boa parte da populagic nao chega
a formular uma opinido sobre os temas econdmicos e sociais, faltan-
do-Ihe as informacodes necessarias e onde, por isto mesmo, na auséncia
de costumes e tradicbes a “opinido publica” apenas representa uma
faixa da sociedade, justamente a mais diretamente influenciada pelos

R. Inf. legisl. Brasilia o. 23 n, 89 jan./mar. 1986 39



meios de comunicagie e a mais beneficiada pelas condi¢ées econémicas
oferecidas pelo Poder Constituido. S6 na medida em que as classes
médias se vio empobrecendo ¢ em que as camadas operarias ascendem
na escala social, a partir do salario minimo, ¢ que um certo alarga-
mento se vai verificando nesta faixa de “opiniao”, sendo imprevisivel,
de qualquer modo, e no presente momento eleitoral, se o proéprio
analfabeto contribuird em sentido positivo ou negativo na escolha dos
representantes constituintes. de tal modo se torna facil a influéncia
pela propaganda e o efeito de dominagao sobre ¢ mesmo. com o des-
virtuamento das finalidades verdadeiras do voto enguanto instrumento
demoeratico,

Sendo eminentemente politico, o Poder Constituinte, e funda-
mentalmente politica, a Constituico, é indispensavel que se atente
para os aspectos da politica econdmica a ser definida em retagio a
propria soberania, pois a alienagio que recebeu e se consolidou na
tradigdo constitucionalista liberal tem sido a mais utilizada vélvula
pela qual a dependéncia econdémica aos paises politicamente soberanos
se traduz nas atuais formas de ‘‘neocolonialismo”. Ora, nem sempre
se conseguird atender a lais peculiaridades mantendo-se os processos
eleitorais tradicionais para um eleitorado dificilmente informado dos
meandres e dos expedientes do Poder Econdémico. Em verdade, a
temética desloca-se para o campo da ideologia a ser definida consti-
tucionalmente. £ quando se percebe mais claramente o significado do
Poder Constituinte convecado em seguida as revolugdes ou as grandes
transformagoes polfticas de uma nagao, pois al se configura o correto
momento histérico de sua atuagio a partir da ruptura fundamental, e
visto como lhe compete institucionalizar os novos principios ideoldgicos
tornados vitoriosos.

10. Nio é tranqiiilo o resultado da pesquisa para esclarecer
este ponto, na prépria comparacio enire os textos constitucionais de
diferentes paises, em épocas e circunstincias diversas. Entretanto,
alguns dados podem ser detectados por este processo. A rigor, os
principios fundamentais adotados no texto constitucional deveriam
estar configurados nos preimbulos das Cartas, mas, se algumas os
adotam, grande parte das Constitui¢dbes modernas nao os consignam,
deixando ao corpo . de artiges a missfo de configura-los. Por outro
lado, quando saida de uma revolugio modificadora de principios,
embora de modo mais ou menos profundo, sempre se revela o cuidado
em defini-los claramente.

Neste particular. ainda uma vez se faz atual a licio de FRIEDRICH
em relacio a importinecia dos preambulos e os conflitos de principios
nas Cartas Magnas. Quanto aos primeiros, afirma que “tém impor-
tancia consideravel como indicio de qual seja a opinido piiblica 2 qual
deve sua for¢a uma determinada Constituigao', exaltando desta forma
o significado da identificagdo entre a ideologia a ser consagrada e os
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auténticos anseios do povo que a adota. Ainda mais perceplivel é a
relacao enire os motivos predominantes em cada momento da elabo-
racdo constifucional, como expressao do que se costuma denominar
por “‘espirito da época”, e 0 que se registra nos predmbulos. O referido
autor destaca os dados consignados na Constitui¢io dos Estados Unidos
da América e referidos & intencio de “formar uma unido perfeita,
estabelecer a justica, assegurar a {rangiiilidade interna, prover a
defesa comum, fomentar o bem-estar geral e assegurar a liberdade
para a atual e as geragdes futuras”. As caracieristicas histéricas de
uma colénia que se libertava ¢ se transformava em nacdo soberana,
que constituia uma Federacio de Estados, ai estavam na mais antiga
das Cartas modernas. No mesmo sentido, embora visando objetivos
diversos, a Constituicic de Weimar, de uma Alemanha saida da Pri-
meira Guerra Mundial, expunha o desejo de renovar-se e de conso-
lidar-se “na liberdade e na justica, servir i paz interna e externa e
fomentar o progresso social”. Bem conhecido é o resultado atingido
por esta Carta, a partir da expressio “progresso social”, pois que
grande parte dos avancgos no sentido da incorporagdo de conquistas
desta natureza, nas Constituicdes do mundo capitalista, nela buscam
inspiracio e exempln. Quanto as Constituicées francesas, FRIEDRICH
registra o fato de nio apresentar predmbulo a da Terceira Repiiblica,
o qve teria levado DUGUIT a afirmar que os Principios dos Direitos
do Homem redigidos em 1789 nela ja estariam incorperados e com
isto teria procurade garantir um sentido constitucional aos interesses
daqueles que se opunham a uma ordem socialista. Para FRIEDRICH.
porém, este expediente seria desnecessario, desde que “a oposicio
ao socialismo fosse parte da Constituicdo real da Franca™. Verificamos.
porém, que a Constituicio francesa de 4 de outubro de 1958, com
emenda de 28 de outubro de 1962, adota o “predmbulo”, no qual
afirma que “o povo francés proclama solenemente sua adesio aos
Direitos do Homem e aos principins da soberania nacional tal como
foram Qefinidos pela Declaracio de 1789, completada e confirmada
pelo predmbulo da Constituicao de 1946™.

FRIEDRICH trata laconicamente do preambulo da Constituicdo
da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas, afirmando que “expde
idéias que sdo até o momento rechacadas com bastante generalidade
nos Estados Unidos”. nio sem ter afirmado que, por seu turno, a
“Constituicio real do povo norte americano ja nio encontra plena
expressic no documento escrito”. Em verdade, a Constituicio da
URSS é uma daquelas que decorrem de uma revolu¢io politica funda-
mental, instituindo regime politico inteiramente oposto ao existente
antes, sendo destituida de qualquer razio a comparagio com a norte-
americana, a nao ser que aquele autor pretendesse salientar a oposi-
¢do entre os respectivos regimes polititicos nelas definidos. Dai o
preimbulo de sua Constituicao de 1977, a quarta do regime, ji afir-
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mar que “o povo soviético, guiando-se pelas idéias do comunismo
cientffico e fiel s suas tradigdes revolucionérias” e apoiado nas con-
quistas socio-econdmicas e politicas do socialismo, aspirando o desen-
volvimento da democracia socialista, considerando a posi¢io do pais
em face do “sistema socialista mundial” e “mantendo a seqiiéncia de
ideais e dos principios da primeira Constituicio soviética de 1918,
da Constituicaio da URSS de 1936, fixa os fundamentos do regime
social e da politica da URSS...”

Como se vé, estamos diante de trés Constituigdes de paises que
fizeram as suas revolucdes ideologicas rompendo com situagfes ante-
riores e que definem os seus principios nos respectivos predmbulos,
mantendo o texto inicial no caso dos Estados Unidos e reafirmando
os lextos anteriores; desde as respectivas modificacbes fundamentais,
nas duas ouiras. Outros preimbulos merecem atengdo, entretanto,
pela diversidade de suas condigbes.

A Constituicio suica de 1874. com as modificagdes de 1975, diz
que “em nome de Deus Todo-Poderoso, querendo reforgar a alianga
dos confederados, manter a unidade, a for¢a e a honra da Nagao
suica, adotou” aquela Constituicio.

A Lei Fundamental da Repiblica Federal da Alemanha, de 1949,
saida da II Guerra e com o territério alemio dividido, afirma estar
“consciente da sua representagio perante Deus e os homens, animada
pela vontade de manter a sua unidade como Nagdo e como Estado e
de servir 3 paz mundial como membro de direitos iguais numa Europa
unida”, e que agia “também em nome dagueles alemaes aos quais foi
vedada a colaborag¢io” e afirmava que “‘o povo alemdo no seu conjunto
continua empenhado em concretizar a unidade e a liberdade da Ale-
manha em autedeterminacdo livre”,

Igualmente a Carta do Japdo, egresso, como vencido, da II
Guerra, afirma-se decidida a assegurar i geragio atual e aos seus
descendentes, “os frutos da cooperacio pacifica com todas as nagdes
e as béncdos da liberdade em todo este pais, e resolvidos 2 néo permi-
tir jamais a visita dos horrores da guerra através da agio do governo”,
proclama que “o poder soberano reside no povo ¢ €& firmemente esta-
belecido pela Constitui¢do".

A Constituicio espanhola de 1978, saida do longo regime ditato-
rial, deseja “estabelecer a justica, a liberdade e a seguranga e promove
o bem de quantos a integram”, “garantir a convivéncia democratica
dentro da Constitui¢io e das leis de acordo com uma ordem econbmica
e social justa, proteger os direitos humanos, consolidar o Estado de
direito”, “promover a progresso da cultura e da economia para asse-
gurar a todos uma digna qualidade de vida”, e assim por diante.

A Constituicio portuguesa de 2 de abril de 1976, igualmente saida
de longo perfodo ditatorial, afirma “libertar Portugal da ditadura,
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da opressdo e do colonialismo, representando uma transformagao revo-
lucionaria e o inicio de uma viragem historica”, restituindo aos portu-
gueses as liberdades fundamentais, defendendo a independéncia
nacional, os direitos fundamentais do cidadao, os principios basilares
da democracia, imprimindo o Estado de Direito democratico, e abrir
caminho para uma sociedade socialista “no respeito da vontade do
povo portugués, tendo em vista a construcdo de um pais mais livre,
mais justo e mais fraterno.”

A Tchecoslovaquia deve ser tomada em diferentes tempos. O
primeiro, logo ap6s a libertagdo do jugo nazista. O mesmo na Carta
de 1969, quando agradecia a libertacdo pelo Exército soviético, e
quando passou a uma democracia popular, depeis da experiéncia da
Republica burguesa, tendo comc inadidvel a transicio pacifica para
o comunismo, de vez que o socialismo ali ja havia triunfado. A
segunda, estd na Lei Constitucional de 1970, que consolida a unido
das nagdes tcheca e eslovaca, apds cingiienta anos de vida do Estado
comum, criando o Estado federativo “no espirito dos ideais humani-
tartos do socialismo e do internacionalismo proletario”.

As Constituicdes dos paises africanos recentemente considerados
soberanos, embora sem “preAmbulo”, definem nos seus respectivos
primeiros artigos o sentido orientador de sua vida politica. Assim, a
Constituicio de Guiné-Bissau afirma-se como “uma Republica sobe-
rana, democratica, anticolonialista e antiimperialista, que luta pela
libertacdo total, pela unidade, assim como pelo progresso social do
seu povo”. O mesmo se encontra na Constituicio de Angola” “cujo
primeiro objetivo é a total libertacio do povo angolano dos vestigios
do colonialismo e da dominacfio e agressio do imperialismo e a cons-
trucio de um pais prospero e democratico, completamente livre de
qualquer forma de exploracio do homem pelo homem, materializando
as aspiracbes das massas populares”.

Esta simples amostragem parece-nos suficiente para afirmar o
sentido e a importincia da “ideologia” cujo instrumento correto de
institucionalizacdo € a Constituicdo, e, em decorréncia, o significado
do Poder Constituinte ao elaborad-la. Tanto que em sua apreensio
geralmente temos que trabalhar com os dificeis e dispersos elementos
da “opinido publica”, com os dados ainda mais profundos do sentide
e dos anseios dos diferentes segmentos sociais, na chamada Constitui-
¢80 natural, e com os proprios “conflifos de principios”, revelados
nio somente quando “mudam as idéias dominantes” acerca das rela-
¢bes desejaveis entre os governos e os cidaddos, na anilise de FRIE-
DRICH, ou mesmo quando ideologicamente se chocam, como tivemos
a oportunidade de verificar em diversas ocasibes, ao trabalhar o tema
econdmico inserido como “ideologia constitucionalmente adotada® (7).

(7) WASHINGTON PELUSO ALBINO DE SOUZA. Direito Econémico. Saraiva,
1980, pp. 32 e ss.
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11. Ora, em se tratando da “ordem econdmica e social nas
Constituigoes”, a questdo assume novas nuances, visto como, sem
jamais se afastar das condigGes histéricas em que tenha funcionado
o Poder Contituinte, por certo que o dado econdmico e as reivindica-
¢Oes sociais mais amplas sao reiegadas ou exaltadas, Em mais apro-
fundada pesquisa, a0 frabalharmos as Constitui¢des promulgadas até
o periodo seguinte a Segunda Guerra Mundial, procuramos classifica-
las em trés categorias: aquelas que tratam o assunto econdémico em
Titulo ou em Capitulo especial; as que o inserem em artigas esparsos;
as que dele ndo cogitam. Verificou-se que aquelas promulgadas em
pleno liberalismo, obviamente se enquadravam nesta terceira categoria.
As que se seguiram i Segunda Guerra, praticamente todas, o consig-
navam, sendo que a grande maioria, em Titulo ou em Capitulo espe-
cial {%).

12. Encontramo-nos, porianto, diante da necessidade de situar
ideciogicamente o elemento econémice. E vamos concluir, da analise,
que elementos fundamentais de uma definicio a respeito, como a
propriedade e a liberdade, rompem as rigidas barreiras das ideologias
puras e estdo consignadas nas diversas Constitui¢ées, ainda quando
correspondentes a diferentes e, mesmo, antagdnicos regimes politicos.

Diriamos que, se tomarmos o dado “‘econdmico” pelo prisma da
“ideclogia”, veremos que o priprio conceito do “politico” se amplia
de modo imprevisivel. Resta, diante dele, de vez que os principios da
propriedade e da liberdade deixaram de ser elementos decisivos de
referéncia, o prineipio da soberania, que além de “polftico”, por natu-
reza, tem a conotacdo restritiva e personalizadora da *“nocio” a qual
corresponde, em todos os sentidos, a idéia de Constitui¢go.

Neste ponto, os proprios principios ideoldgicos dos diferentes
regimes politicos entram em conflito, como por exemplo, 0s que
configuram o “liberalismo” e os que definem o “nacionalismo eco-
némico”. A evolugio dos conceitos, porém, nio se extingue num
simples exemplo, por mais abrangente que ele possa ser. Assim, a
natureza puramente “econdémica” do capital foi aprisionada nos prin-
cipios limitatives, “politicos” das nacdes, configurando capitais “nacio-
nais” e estrangeiros” e sugerindo normas juridicas a respeito. A
empresa, como figura moderna da vida econfmica, incluin-se nesse
mesmo espaco. Mas a concepgido moderna da “empresa transnacional”
romoeu com ambas as barreiras e comprometeu ‘oda a estrutura
politica e jurfdica do conceito de nagio.

Do mesmo medo, na composigdo politica dos corpos eleitorais, a
figura genérica do “cidadao’, expressa ne amplo aspecto do “cidadio
eleitor”, estd composta de partes cujos interesses se afirmam em
(8) WASHINGTON PELUSO ALBINO DE SOUZA Do Ecendémice nas Consti-

tuigies Vigenies. Ed. Revista Brasileira de Estucos Politicos, 2 vols., 1861,
Segundo Volume, pp. 14 e ss.
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conflito estrutural. Assim se colocam ‘“produtor e consumidor”, “em-
pregador e empregado”, “emprestador e tomador”, “vendedor e com-
prador”, movimentando toda a parafernalia da estrutura e da conjun-
tura politico-econdmico-juridica, com os pregos, os custos, o funciona-
mento dos mercados de bens, de servicos e de valores e uma infinidade
de instrumentos correspondentes que a tradicdo abstenceista liberal
procurou ignorar, porém que a realidade atual ndo o permitiv. Em
decorréncia, chamou-se o Estade para atuar economicamente.

Estes sdo alguns dos dados que a ordem juridica modernamente
considerada se v& obrigada a incorporar sob a forma sisiematica e
organicamente arranjada de “ordem econdmica e social” inserida nas
Constituicbes, independentemente dos regimes politicos aos quais
correspondem.

Textos mais recentes, subentendendo experiéncias de um consti-
tucionalismo mais atualizado, ndo oferecem mudangas profundas de
forma e procuram situar dentro de um Titulo ou de um Capitulo toda
esta problematica, apesar de sua enorme expansao. Desdobram-no, fal
como acontece com a Constituicdo portuguesa de 2 de abril de 1976,
que incluindo em Titulo (Tit. 1} os “direilos e deveres econdmicos,
sociais e culturais”, dividiu-os em Capitulos. Um primeiro foi dedica-
do as “garantias e condicGes de sua efetivagao’, onde, segundo a
promessa de marchar para o socialismo, so assegurados a apropria-
¢do coletiva dos principais meios de produgéao, a planificagao do desen-
volvimento econdémico e a democratizagiio das institui¢des. No Cap. Ii,
define os “direitos e deveres econdmicos”. No Cap. III, os “direitos e
deveres sociais”.

Maior destaque é dado, entretanto, & “Organiza¢do Econdmica”,
propriamente dita, que merece a categoria de uma Parte, por sua vez
dividida em Titules. Ai estdo situados os ‘‘Principios Gerais” (Tit. T)
com o “Fundamento da Organizagio Econdmico-Social”, as “Incum-
béncias prioritarias do Estado”, a “Intervengao, Nacionalizagao e So-
cializacdo”, o “Cooperativismo”, a “Iniciativa Privada”, “A Atividade
Econdmica e Investimentos Estrangeiros”, “Os Meios de Produgdo em
Abandono”, “As Atividades Delituosas contra a Economia Nacional”,
a Estrutura da Propriedade dos Meios de Produgdo (Tit. II), o Plano
(Tit. III), a Reforma Agraria (Tit. IV), o Sistema Financeiro e Fiscal
{Tit. V), os Circuitos Comerciais (Tit. VI).

Como se vé&, o problema ideolégico envolvendo o dado econdémico
nio permite o alheamento da Constitui¢do aos seus aspectos funda-
mentais, a0 mesmo tempo em que oferece ao Constituinte o perma-
nente perigo das enumeragbes exaustivas e incompletas. O fato & que
a inclusio de certos temas especificos sempre confere um sentido
circunstancial ao texto constitucional, que por natureza nao deveria
absorvé-lo. Porém, neste ponto volta & tona a questio da Constitvigcdo
natural diante da Constituicdo escrita. Em se tratando do tema econd-
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mico, o8 autores marcham para a consideragio de ambas na configu-
racio do que se vem denominando por “Constituicio Econdmica™ (*).

13. Em termos de comparagio, o constitucionalismo brasileiro se
preocupa em situar a problematica econdmica nas Cartas Magnas,
desde o texto de 1934, sendo gque especialmente a emenda de 1926,
a Carta de 1891, ja concretizara esta orientagdo. As proprias “dobras”
daquele texto original j4 haviam permitido a intervengao do Estado
no dominio econdmico, pelo instrumento do Convénio de Taubaté,
bem como por leis ordinarias, especialmente as referentes aos recur-
sos minerais. De qualquer modo, consolidou-se em nosso constitucio-
nalismo o tratamenic do tema ao nivel do “Titulo”, sendo que espe-
cialmente os seus primeiros artigos assumem o sentido amplo de
“caput” do conjunto, ou, se quisermos, de “prefimbulo” definidor dos
principios que regem os demais.

Assim foi no texto de 1934 (**), no de 1937 ('), no de 1946 ('*),
na emenda constitucional de 17 de outubro de 1989 (*3),

Infelizmente, nota-se que esta experiéncia constitucional em ter-
mos de tratamento do dado econémico, em verdade, nio tem sido sufi-
cientemente conduzida em sentido de verdadeira sinceridade de propé-
sitos. A mais simples tentativa de aproximagéo entre os dispositivos
constitucionais e a conducao da vida econémica do pais revelam o
alheamentio que os separam € muitas s30 as licdes a se tirar deste fato,
se efativamente pretender-se tratar com seriedade a elaboragao consti-
tucional que ora se anuncia no pais. O habito das Cartas, declarada ou
disfarcadamente outorgadas, ndo permitin i opinido piblica, e nem
mesmo & consciéncia juridica brasileira, desenvolver o respeito e a
confianga que as Constituigdes devem inspirar.

(9) Wirtschafstverfassuing — D, Ignacic Maria de Leojendio, in Constitucion y
Economia. Centro de Estudios y Comuntcacién Econdmica, Madrid, p. 81 e ss.;
Economia & Constituicko, Vital Moreira, Portugal, Coimbra Editora, pp. 19 e 8.

iy Tit. IV, art. 115: “A ordem econdmica deve ser orgahizada conforme os
prineipios da justiga e as necessidades da vida nacional, de modo que pos-
sibilite & todos existéncia digna. Dentro desses limites, & garantida a llber-
dade econbmica™.

(11) Art. 135 — “Na inlclativa individusa., no poder de criagao, de organizagho e
de invencio do individuo, exercidos nos limites do bem pilblico, funda-se
a rigueza e a prosperidade naclonal. A intervencio deo Estado no dominio
econfimico s¢ se legitima para suprir as defleiéneiss da iniciativa individual
e coordsnar os fatores da producio, de maneira a evitar ou resolver os seus
conflitos e introdugir no jogo das competicdes individuajs ¢ pensamento dos
interesses da Nacdo, representados pelo Estado. A intervengfo no dominio
econdimico poderi ser mediata e imediate, revestindo a forma do conirple.
do estimulo ou da gestdo direta”

(12) Art. 145 — “A ordem econdmica deve ser orgenizada conforme os prineipios
de justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizagio do
“rabaiho humanoe.”

(13) Art. 160 — “A ordem econdmica e social tem por fim realizar o desenvol-
vimento nacicnal, com base nos seguintes prinefpios...".
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Para se corrigir os efeitos de tais vicios um primeiro ponto a ser
considerado, por certo, € o de se evitar a evasiva posta em moda nas
Constituicoes dos paises que tudo fizeram para tratar como ‘‘regra”
o abstenceismo liberal, ¢ apenas como “excecdo” as conquistas inevi-
taveis 4 realidade da atuacao do Estado e da presenca da problematica
econdmica e social nos seus textos. Os expedientes neste sentido vao
do desenvolvimento da teoria de que a “norma constitucional” deva
manter cariter meramente programaético, sendo transferida ao legis-
lador ordinério a elaboragio dos textos regulamentadores dos prinei-
pios e dos enunciados gerais, até as contradigoes de principios ali
registrados. Com este expediente, a maioria dos problemas oferecidos
pela realidade social e alcades a condicao de “valores constitucionais”
teve a sua pratica postergada indefinidamente, & falta de serem promul-
gadas as leis regulamentadoras correspondentes. Outras vezes elabo-
ra-se uma legislacio regulamentadora restritiva que, em lugar da
consagracio do principio consignado, tem a funcio de desvirtué.lo.
Correndo os artigos do Titulo da “Ordem Econdémica e Sccial” nas
diversas Constituicbes brasileiras, a identificacdo de tais casos prati-
camente atinge quase 3 sua totalidade, o que significa ter-se delegado
o Poder Constituinte ao legislador ordinirio e se haver condicionado
a eficacia da Constituicio a dependéncia de diploma de menor compe-
téncia hierarquica. Os efeitos destes vicios e subversoes teriam de con-
duzir inevitavelmente ao aviltamento dos mais comezinhos principios
juridicos, quando dispositivos constitucionais sdo “revogados”, na pra-
tica, por leis, portarias, circulares, avisos e outros instrumentes meno-
res.

As licdes a serem tiradas nao se restringem a tais vicios. O trata-
mento impreciso de temas fundamentais, como o planejamento econé-
mico, acabou por exigir legislacdo complementar eivada de outros
tantos defeitos. Com isto, garantiu-se o autoritarismo e criou-se a
ilusdo de se cumprir um planejamento econdmico legalmente demo-
cratico, embora as leis referentes & elaboragio dos plancs comprome-
tessem este sentido.

Nio bastassem contrafac¢ies desta natureza, encontradicas em
cada artigo incluido por simples efeito decorativo, como os referentes
aos objetivos do salario minime, jamais atendido nos atos legislativos
encarregados de fixd-lo, ainda temos todas as malicias de dispositivos
subrepticios da legislacio ordiniria. Basta lembrar a necessidade de
aprovacgio pelo Procurador da Reptiblica na denuncia de crimes das
altas auforidades econdmicas e financeiras, sendo que o preenchi-
mento de tal cargo se faz por indicacio do proprio Governo que estaria
em causa, como se verificou no episédio da iniciativa tomada pela OAB
em relacdo as negociagoes das autoridades econdmicas com bancos
estrangeiros e com o FMI, quando ficara sobejamente provado o com-
prometimento da soberania nacional.
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Questdes ainda mais diretamente relacionadas com a realidade
nacional e de plena consciéncia da opinido publica, insistentemente
presentes ao que se entende por Constitvigao natural, como a dos
capitais e empréstimos estrangeiros, das empresas multinacionais, da
abdicacao de nossa soberania a respeito da politica de recessdo, da
corrup¢ac sem punigao de funcionirios e autoridades, nio encontram
tratamento explicito, claro e iransparente como se ha de exigir.

Legisladores constituintes de outras nagées nio se tém compor-
tado deste modo, como vimos. Embora signatarios de tratados e convé-
nies internacionais come os referentes a interesses econdmicos comuns,
lais sejam os capitais estrangeiros, estes nio chegam até 3 nossa
Constitui¢ao, ao passo que comparecem 4 da Venezuela, por exemplo,
quando explicita em seu artigo 107, que ‘“‘a lei estabelecera normas
relativas 4 participacdo dos capitais estrangeiros no desenvolvimento
da economia nacional”. Do mesmo modo, depois de tantas celeumas
sobre o problema da lei de informatica, entre nés, sem que se desta-
casse 0 seu principal ponto, que é o perigo de reduzila 2 um instru-
mento ao servi¢o dos 6rgios de controle governamental sobre a priva-
cidade individual, veja-se o que dispds a respeito a Carta de Portugal
em seu art, 35, que garante a todos os cidadios o direito de tomar
conhecimente do que constar dos registros a seu respeito e do fim
a gue se destinam as informagoes, a proibicio do uso desses dados
com respeito a convicgdes politicas, religiosas ou de vida privada, bem
como a de atribuir um nimero nacional inice acs cidadios.

Por certo, as questoes a serem incluidas na “ordem econémica e
social” em uma Constituigio brasileira multiplicam-se e se ampliam
de acordo com a nossa prépria complexidade social. Mas, do ponto
de vista de sua elaboragao, o jurista encontra obstéculos cuja remogao
parece estar longe de ser obtida. Decorrem, especiaimente, do fato de
se chegar a decisdo de elabora-la a partir de um movimento de forgas
reunidas sob a convergéncia de depor o regime militar, sem, entretan-
to, aprofundar-se em questoes ideolégicas, o que arrefece a necessi-
dade de mudancas constitucionais significativas. Além disto, a legisla-
cao eleitoral continua a mesma que elegeu os legisladores do Poder
Constituido, sendo vulnerdvel 4 corrupgdo e aos processos capazes de
formar um Poder Constituinte comprometido com interesses em desa-
cordo com a realidade nacional. O quadro atual do nosso Legislativo é
que autoriza tais afirmativas, embora o necessirio otimismo possa
conduzir a nio transformé-las em vaticinio.

Em verdade, no momento atual, a mudanca da lei eleitoral, o esta-
belecimento de rigidos obsticulos & corrupc¢io pelo poder econémico
e 0 trabalho de efetiva conscientizagdo do povo no sentide de forta-
lecer os dados de convicgdo que se traduzem em preceitos da Consti-
tuicho natural a serem traduzidos pelos Constituintes, na Constituicio
escrita, sdo as medidas indispensaveis para que se chegue ao estabe-
lecimento de uma “ordem econémica e social” justa e eficaz.
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I — Introdugao

Hi questdes que, ndo obstante sua inegdvel importéncia para a
normalidade constitucional de um Estado, sio pouco cuidadas pela doutri-
na e raramente logram tratamento no direito constitucional legistado,

Dentre essas cabe acentuar uma que, recentemente, tem suscitado
raaior atencio dos constitucionalistas. Trata-se da chamada “omissdo” ou
“inéreia” dos poderes estatais. A Constituicdo, Lei Maior, nio é efetiva-
mente cumprida e aplicada; por vezes é mesmo esquecida gerando, salien-
ta Karu LoewenstemN, “a desvalorizagio da Constituigio escrita na
democracia ocidental” (*). -

Comunicagio 4 “I Semana do Direite”, UNESP, campus de Franca.
(1) Cf. “Teoria de la Constitucién”, Ariel, Barcelona, trad. p. 222,
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A necesséria corregdo desse fendmeno exsurge, de modo evidente e
até intuitivo, para quantos se detém a pensar sobre a matéria, seja o
estudioso dos problemas constitucionais, seja o cidadao comum que, na
realidade, é o principal interessado e beneficidrio das normas constitu-

cionais.

Em que pese, todavia, a clara pereepgao do fendémeno, nao ha respos-
tas prontas e simples para supera-lo,

O esquema institucional de estruturagdo de poder, particularmente
no presidencialismo, rejeita a idéia de érgio supraestatal, acima dos
poderes e encarregado de controlar sua agio. Orgio dessa natureza afeta-
ria, sem divida, o delicado jogo de harmonia e independéncia entre os
poderes, pressuposto de tal estruturagio, pois cada pocrer desenvolve suas
atribuighes constitucionais sem a interferéncia de outro poder e, nessa
atuagdo, é “insindicavel”.

Nio obstante, contudo, as dificuldades que se reconhecem profundas,
ndo se deve, a nosso ver, afastar o exame da problemdtica. Impde-se
encontrar solugdes que, sem quebra do equilibrio institucional entre os
poderes, evitem ou impe¢am as “omissdes” dos poderes constitutdos, até
norque, de outra forma, de nada valerd o Lei Maior, ainda que legitima
e solenemente promulgada. A eficiéncia da aciio governamental — impie-
se reconhecer - ¢ condigio necessiria para a efetiva aplicagiio das normas
constitucionais.

Essa comunicagio pretende, pois, levantar a questio para uma andlise
mais aprofundada da Constituinte, que, em vias de se instalar no Brasil,
visa A elaboragic de novo ordenamento institucional para o Pais.

Nio se esgotard o exame do tema no cenério dos debates constituintes.
Complexo e dificil, rico em seus desdobramentos e de profunda importin-
cia tebrica e prética, merece ele figurar no temdrio de futuras “Semanas
do Direito”, quando, talvez, se possa examind-lo de modo mais aprofun-
dado, j& a nfvel do direito comparado, mediante a participagio de
representantes de outros sistemas constitucionais, que poderiam aqui trazer
a experi¢ncia de seus paises.

Dispensdvel salientar que esta Comunicagio, por sua propria natn-
reza, resume alguns dos aspectos principais do tema, conforme segue.

I — A missdo constitucional dos poderes constituidos

1. A Constitui¢do, obra de um Poder mais alto, solenemente promulgada,
destina-se a ser efetivamente observada, cumprida e aplicada. Nio basta,
observa Josk AFoNso pa Smwva, “ter uma Constituicio promulgada e for-
malmente vigente”, impende atua-la, completando-The a cficcia para que
seja totalmente cumprida” (2).

(2) Cf. “Aplicabilidede das Normas Constitucionais”, RT, Sioc Paulo, 1985, p. 212.
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2. Ora, a Constitui¢io é, em si, obra incompleta, inacabada, Nio esgota,
e nem pode pretender esgotar toda a matéria que encerra. O seu conteido
fundamental, por mais minucioso e abrangente que seja, é sempre forgo-
samente genérico e sintético. Em verdade, nio pode o Constituinte
regular tudo diretamente e nem ¢ oportuno que o faca.

De resto, recomendam a teoria e a pratica que “o estatuto supremo
deve condensar prineipios e normas asseguradores do progresso, da liber-
dade e da ordem, e precisa evitar casuistica minuciosidade, a fim de se
ndo tornar demasiado rigido, de permanecer ductil, flexivel, adaptivel
A época e circunstincias diversas, destinado, como ¢, 4 longevidade excep-
cional” (3).

3. E inevitdvel, portanto, que a Constituigiio deixe um enorme espaco
aberto a exigir seu preenchimento pela atuagio dos poderes constituidos.
Somente com a efetiva acio desses poderes serd a Carta Magna plena-

menta anlicrada
INOIRG dapadiaiiag,

4, Virias e diferentes categorias de normas constitucionais exigem ulte-
rior atuagio dos poderes constituidos. Basta, para exemplificar, lembrar
a chamada categoria das “normas programaticas’, tdo fregiientes nos
textos constitucionais e que desempenham relevante papel na ordem
juridico-constitucional do Pais. ().

Sdo programaticas aquelas normas constitucionais que, indicando fins
a serem perseguidos, valores a serem atingidos, exigem e impdem a
atuagio dos poderes estatais. Postulam elas uma ulterior legislagio ou
atos dos Poderes Publicos para sua efetiva aplicagdo.

Dessa categoria, por exemplo, as normas constantes dos artigos 153,
§ 32, 183 e 178 etc., da Constituigio em vigor.

Veja-se, para clarear bem o assunto, o texto das normas referidas —
“Art. 153, § 32 — Ser4d concedida assisténcia judicidria aos necessitados,
[EE]

na forma da lei”; “Art. 178 — Paragrafo (nico — O Poder Piblico incen-
tivard a pesquisa e o ensino cientifico e tecnoldgico.”

5. Vé-se, pois que os poderes constituidos — e, note-se, qualquer deles —
Legislativo, Executivo ou Judiciario — sio freqiientemente incumbidos,
pela prépria Constituigdo, de dar efetiva aplicagio ao seu comando
impositivo. A norma constitucional traca fins, aponta metas, adota valo-
res, institui 6rgdos etc., e deixa aos poderes constituidos a tarefa de,
desdobrando seus preceitos, aplicd-la efetivamente.

6. Em resumo, a Carta Magna de um Estado contém um conjunto de
normas positivas que exigem do Estado e dos seus érgidos uma agio

(3) Cf. MAXIMILIANO, Carlos, “Comentéarios & Constituicio Brasileira”, 5% ed,,
RJ, Jacinto Ribeiro dos Santos, 1981, p. 99.

{4) Para exame dessa classifica¢io das normas constitucionais v, JOSE AFONSO
DA SILVA, ob. cit.
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que tanto pode traduzir-se na cdicio de uma lei, na pratica de um ato,
como em outra medida qualquer. Trata-se, pois, de missio constitucional
que se reveste das caracteristicas de “poder-dever”, com todas as conse-
qiiéncias decorrentes dessa conotacio.

T — O descumprimento, pelos poderes constituidos, de decer constibu-
cional

7. Nem sempre todavia, um poder ou érgio governamental exercita
a competéncia que lhe é constitucionalmente atribuida. Descumpre, pois,
sen dever constitucional.

Caracteriza tal descumprimento uma “omissdo” no plane constitucional
quando um poder ou érgio recebe competéncia dirctamente da Consti-
tuicdo para agir e nio o faz. Permanece inerte e, em conseqiiéncia, resta
inaplicada a disposigio constitucional que exigia sua atuagio.

Configura-se, assim, a inércia constitucional quando hd inatividade
consciente na aplicagiio da Constituigdo, ou seja, quando uma disposicio
constitucional deixa de ser plenamente eficaz por falta de atuagio do
poder competente para esse fim.

E o que sucede; v. g., quando o Poder Legislativo recebe competéncia
para integrar ou complementar uma norma constitucional e, todavia, nio
legisla; ou quando o Poder Executivo recebe, dirctamente da Constituigao,
competéneia para expedir regulamentos visando a execugdo das leis inte-
grativas e nio os expede. Nesse caso, por viz reflexa, a2 auséncia do regu-
lamento impede a execugdo da lei que, ndc aplicada, torna letra morta
o texto constitucional.

Observe-se que a “omissdo” nido “revoga” o dever e o direito do Con-
gresso 4 elaboragio de tais leis, nem revoga o direito e o dever do Executi-
vo de expedir sua regulamentagio; constitui, mpenas, nma lamentivel
falha, e caracteriza a auséncia de senso de responsabilidade e lealdade
para com os cidadéos e os eleitores que confiaram, pelo voto, aos exercentes
dos Poderes Legislativo e Executivo, a missdo de cumprir e fazer cumprir
a lei consagrada como “fundamental” para reger os destinos do Pais.

IV — A configuracdo da “omissio” dos poderes constituidos come “incons-
titucionalidade”

8. A “omissio” (ou a “inércia”) dos poderes constituidos contraria a

Constituigio, tanto como a contrariam atos praticados afrontando sens

preccitos e normas. -

Com efeito, uma Constituicio nasce para ser aplicada, para ser
cumprida, j& vimos.. Toda agio ou omissio que obstaculize a aplicagio
da norma constitucional sio com ela incompativeis.
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Assim, o principio da constitucionalidade néo diz respeito apenas as
agbes contrarias a4 Constituicio; abrange, também, as “omissges” ou a
“inércia” dos poderes constituidos.

Impoe-se, portanto, a nivel de direito constitucional legislado, carac-
terizar tal “omissio” como ‘inconstitucicnalidade” para que nenhuma
divida subsista a respeito dessa conotagao.

Tio importante quanto fulminar, no texto constitucional, por incons-
titucionais, as agdes contrdrias & Constituigio, ¢ fulminar, igualmente,
as “omissdes” dos poderes constituidos que a tornam letra morta, Cumpre,
pois, ao Constituinte, ndo apenas impedir seja a Constituigio violada,
coma, também, exigir seja ela efetivamente aplicada.

9. Assim, e como primeiro passo para superar o fenémeno, a Consti-
tuigio, ao lado dos sistemas de defesa ¢ controle de constitucionalidade
de atos que contrariam suas normas e preceitos — o chamado “sistema
positivo de controle” — deve prever o controle de constitucionalidade
“negativo”, isto é. o controle de constitucionalidade das “omissGes consti-
tucionais”, abrigando em seu texto a figura da “inconstitucionalidade por
omissdo”,

& oportuno lembrar que a idéia niio ¢ nova. A Constituigio de Por-
tugal cuidou de introduzir a figura da “inconstitucionalidade por omissao”
em seu art. 279 (redacdo original), ainda que sé cuidando, nesse dispo-
sitivo, do descumprimento da Lei Maior por “omissio” de medidas legis-
lativas necessérias para tornar exeqiiiveis as normas constitucionais (°).

V — Os meios de controle da “inconstitucionalidade por omissdo”

10. A configuracio da “omissdo” dos poderes constituidos como “incons-
titucionalidade” a nivel de principio constitucional ndo serd, contudo,
suficiente para superar a inaplicacio da Constituigio. Torna-se necessario
criar o sistema de controle, isto é, indicar os meios para efetivar o controle
da constitucionalidade por “omissio” e nisso, sem divida, residem as

dificuldades.

De virins modos e em diferentes situagdes é possivel constatar quando

um poder ou 6rgio governamental deixa de cumprir dever constitucional,
omite-se.

Analisaremos, a titulo de exemplo, trés dos casos de “inconstitucio-
nalidade por omissio” mais facilmente identificiveis: a omissio do
legislador que ndo elabora as medidas legislativas requeridas ou previstas
em dispositivos constitucionais, a omissio dos poderes constituidos na

(5) Cf. a proposito, a atual situacio da fiscalizacio desse tipe de inconstitucio-
nalidade na obra de JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional,
Tomo II, 22 ed., Revista Coimbra Editora Lida., 1983. O Autor cornenta os
arts. 283 e 122 da Constituicio de Portugal, apds a revisio constitucional de
1982, que extinguiu o Conselho da Revolugdo,
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pratica de atos impostos pela Constitnigio € a omissao do Poder Executivo
caracterizada pela nfio expedi¢io de regulamentos de execugiio das leis.

11. Desses casos, o de mais dificil controle ¢, inegavelmente, a “omissao”
ou “inéreia” do legislador.

As Constituigtes, como vimos, demandam em regra nma profunda
¢ intensa atividade do Poder Legislativo para sua aplicagio efetiva, A
pratica constitucional revela, lamentavelmente, constantes omissdes dao
legislador.

Karl LOEWENSTEIN aponta um grande numero de disposigdes consti-
tucionais que restaram inertes, sem aplicagio, em razio de omissio ou
inatividade do legislador, nas Constituigges da Italia, da Alemanha ¢ nos
Estados Unidos (#).

A inatividade legislativa ¢ particularmente notada na Itilia. BiscArRerm
D1 RurFia investe vigorosamente contra o [ato, mencionando os graves
problemas decorrentes da omissio ou retardamento do legislador em
disciplinar érgfos previstos na Constituigio e cita: a Corte Constitucional
somente foi regulamentada em 1955, o Conselho Nacional de Economia e
do Trabalho e o Censelho Superior da Magistratura em 1958 e, em 1966,
varias instituigdes ainda ndo haviam sido reguladas, tais como a “Regido
de Estatuto Especial”. De outro ‘ado. inimeros dispositivos constitucio-
nais permaneciam, em 1966, inertes: assim, o art. 30 (registro de sindi-
catos), o art. 40 (disciplina do direito de greve ete.) (7).

Também a Suiga revela exemplos marcantes de inéreia do legisia-

dor {*).

Qumoca Lawik analisando as mudangas constitucionais na América
Latina acentua o sentido democrético da agdo popular, adotada em vdrios
paises, porém de pouco uso efetivo ¢ observa que, no Peru, agao foi
criada em 1933 e ficou sem aplicagiio até 1983, por falta de regulamentagio
legal (°).

Nio foge ao fendmeno a experidncia constitucional brasileira.

A Constitui¢io de 1948 permaneceu, em pgrande parte, sem aplicagio
porque o Poder Legislativo nio editou as normas complementares neces-

(8) Cf. ob. cit, p. 326. Obgerve-se que a obra de LOEWENSTEIN, na edigdoc
consultada, é de 1970 e a Lel Fundamental de Bonn é de 1949,

(7Y Cf, do Autor, La Constitution comme Lol Fondamentole dans les Btats de
PEurope Occidentale et dans les Eials Soctalistes. Turim, Institut Universi-
taire d'Btudes Européennes, 1956, pp. 40-41. A obra do Autor é de 1988 e a
Constituigiio italiena ¢ de 1947,

(8) Cf. AUBERT, Jean-Francois. Traité de Droit Constitutionnel. Paris, Dalloz,
v. 1, p. 123; v, também BRIDEL, Marcel, Précis de Droit Constitutionnel et
Public Suisse. Lausanne, Payot. 1965. Observe-se gue & obra de MARCEL
BRIDEL data de 1985,

(8) Cf. Los Cambios Constitucioneies. México, UNAMAN, 1977, p. 132,
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sarias 4 plena eficdcia de vérias de suas disposi¢des. Por outro lado, leis
de importincia fundamental, tal como a Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo, tiveram sua aprovagio retardada durante longos anos (1°).

A Constitui¢io em vigor, prestes a ser substituida, editada ha quase
20 anos, contém intmeros dispositivos ainda dependentes de medida
legislativa. Exemplifique-se com o art. 142, § 1°¢

Por outro lado, varias disposigbes tiveram suas leis complementares
ou integrativas retardadas por tempo prolongado, produzindo consegiién-
cias danosas & boa gestao dos negécios publicos.

Vejz-se, por exemplo, o art. 45, que dispde sobre a fiscalizagio, pelo
Poder Legislativo, dos atos do Poder Executivo, que s6 recentemente foi
regulamentado.

O fenémeno atinge, por igual, aos Estados-Membros.

Para exemplificar, basta lembrar os efeitos perniciosos causados pela
expedigdo, longamente rctardada no Estado de Sao Paulo, da lei de que
trata o art. 108 da Constituicdo federal. A ndo defini¢io do regime especial
de servidores piblicos, ai prevista, levou & admissio dos famigerados
“servidores a titulo precario”.

No campo do ensino, especialmente, essa situagao gerou problemas
quase insanaveis para a educacgao. Inexistindo a lei referida, nao exerci-
tando o Executivo, conforme lhe competia, a iniciativa para criar cargos
publicos, intimeros docentes do ensino de 19 e 29 graus foram admitidos
“a titulo precario”. Perderam, com isso, os alunos, que nio tiveram pro-
fessores adequadamente selecionados, perderam os docentes admitidos,
porque desprovidos de garantias minimas no trabalho; perderam os diplo-

mados, de modo geral, porque nido puderam concorrer a cargos publicos
de professor, inexistentes.

Nesse exemplo, véem-se as conseqiiéncias do retardamento da disei-
plina de uwm dispositive constitucional e da inércia do Poder Executivo
em propor projeto de lei de sua exclusiva iniciativa, em que pese fosse
evidente, & época, a necessidade da criagio de cargos ji que inmeros
eram os docentes admitidos “a titulo precario”.

Observe-se que, nesses casos, o Poder Judicidrio nada poderia fazer,
pois nio lhe era dado constranger o legislador a legislar.

Intimeros exemplos de inatividade ou retardamento da agdo legislati-
va sio encontrados na pritica constitucional brasileira, quer a nivel
federal, quer a nivel estadual.

12. Como constranger o legislador a legistar?

(10) A Lei de Diretrizes ¢ Bases, no Brasil, fol aprovada em 1961, guinze anos
apés a promulgacio da Constituicio de 1946.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 89 jan./mar. 1986 55



Nos sistemas constitucionais contempordneos nao hi, na realidade,
térmulas adequadas para tanto. Nem sequer a fixacdo de prazos, na
Constituigio, produz resultados. Isto porque, a par da fixagio de prazos,
as Constituigbes em regra nio legitimam ninguém para o exercicio de
uma pretensio juridica, objetivando o adimplemento dessa prestacio
positiva por parte dos érgdos legislativos. E, alids, o que afirma Josk
AFFONSO DA SILvA:

"N&o é possivel constranger o legislador a cumprir prazos.
Se o comando impositivo néo for cumprida, a omissio do legis-
lador poderd constituir um comportamento inconstitucional, mas
cste ¢ insindicdvel e incontrolivel juridica e jurisdicionalmente”,
acrescentando “primeiro, porque, como adverte Livi, ninguém &
legitimado para o exercicio de wma pretensio juridica objetivando
o adimplemento de tal prestagio por parte dos érgaos legislati-
vos, sto 6, ninguém tem o direito subjetivo 3 aprovagio de
qualquer lei, ainda que determinada no texto da Constituiciio,
segundo, e conseqientemente, porque 2 omissio se revela uma
questdo politica, que escapa 3 apreciagio juridica” (1),

A prépria Constituigio de Portugal, de 1976, precitada, embora
tenha instituido a figura da “inconstitucionalidade por omissio” do legis-
lador, ndo criou, contirdo, meio eficiente para controlar tal inconstitucia-
nalidade. na medida em que atribuiu ao Conselho da Revolucio ( drgao
jA extinto) mera competéncia, para “emitir recomendagdes aos érgaos
legislativos™ visando a sanar a omissdao, O Conselho da Revolugdao ndo
substituia, pois, os érgios legislativos competentes, isto é, nio the foi
dada a fun¢io de “legislar”, nem de tomar qualquer iniciativa legislativa
mediante a apresentagfio de propostas de lei; ignalmente, as “recomenda-
¢oes” n@o podiam conter diretivas materiais, isto ¢, indicar o sentido da
legislagdo, limitando-se, portanto, a verificar a omissiio e a reclamar uma
agio legislativa para cumprimento de determinadas normas da Consti-
tuigio. Percebe-se, pois, que o cumprimento das “recomendacses” do
Conselho da Revolugiio estava diretamente ligado i forga politica ou
suaséria deste érgdo; ora, nio havendo sangao juridica para a inércia
legislativa, percebe-se a ineficicia do dispositivo constitucional (12},

13. Nada obstaculariz. contudo, que o Constituinte sujeitasse a prazo
a legislagio complementar ou integrativa da Constituigio e cominasse n
inobservincia desse prazo com sangfes politicas ou de outra natureza,

Assim, por exemplo, nos casos de iniciativa legislativa do Executivo,
poder-se-ia tipificar a inércia deste como “crime de responsabilidade”.

Por outro lado, nada impede se adotem os mecanismos existentes
em diversos sistemas constitucionais, tais como, a iniciativa popular. a

(11) Cf. “Aplicabilidade das nmormas constitucionais”, ob. eit., p. 118,
{12} Ver nota 5.
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iniciativa legislativa dos Estados-Membros (nos Estades federais, para
casos em que a norma constitucional Jhes interesse diretamente), a ini-
ciativa legislativa de entidades e associagbes, como meio de suprir a
omissio do legislador.

Impde-se, portanto, ao Constituinte, atuar de modo eriativo, no senti-
do de encontrar os meios adequados para sanar a “inconstitucionalidade
por omissio” do legislador.

14. A “inconstitucionalidade por omissio” de pratica de ato atribuido
a qualquer dos poderes parece ser de solugdo mais simples.

Omite-se o Poder Legislativo, por exemplo, quando, cabendo-lhe
aprovar ou negar aprovagao para preenchimento de certos cargos previstos
na Constituigio, nio o faz, utilizando-se de manobras politicas que
logram evitar o exame ou a discussdo da matéria,

A Constitnigio federal brasileira exige a aprovagio do Senado Federal
nos casos de nomeacio de membros do Supremo Tribunal Federal, de
Ministros do Tribunal de Contas, do Governador do Distrito Federal e
outros, mas nao fixa prazo para o exercicio desta atividade (art. 42, III).
Por igual, a Constitui¢io paulista condicionava a nomeagio do Prefeito da
Capital 4 aprovagiio da Assembléia Legislativa, sem fixar prazo; ¢ assim
também disciplinava no tocante & aprovagiio da nomeaciio dos dirigentes
de autarquias cstaduais, A cxperiéncia revelou cxemplos de inércia ou
omissao relativamente 4 pratica desses atos.

Em passado nio muito remoto, a Assembléia Legislativa do Estado.
por motivos politicos, omitiu-se, isto ¢, nio incluiu na pauta, ndo aprovou
e nao rejeitou, por um periodo prolongado de mais de dois anos, todas
as nomeacoes de dirigentes de autarquia estaduval que lhe foram enca-
minhadas pelo Governo do Estado ('#).

A omissio do Exccutivo. no tocante & pratica de atoy previstos na
Constitui¢iio, é também frequente.

Relativamente a essa modalidade de inéreia, o modo mais wtilizado
para impedir o descumprimento de dever constitucional, nos sistemas

(13) Veja-se noticia em @ Estado de 5. Paulo, de 18-11-1981, sob o titulo “STF
decide: nomeaciio para autarquia é Hvre”. Gragas a manobras politicas,
garantidas por uma oposicho majoritaria, o assunto néc entrou em pauta
e nao foi submetido &4 aprovacgfio ou rejeicho durante longo tempo, perma-
necendo acéfalas varias autarquias, o que provocou graves perturbacdes na
continuidade administrativa dos érgios. Esse foi um dos fatores que levaram
o Governo do Estado a solicitar ao Procurador-Geral da Repiblica argiiigdo
de inconstitucionalidade do artigo da Constituicio gue previa tal exigéncia
(art. 17, X) & que acabou sendo declarado inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal (Rp. n® 1.089-1/8SP, 26-10-81). Observe-se que o Dbreceito,
ora declarado inconstitucional, figura nas Constituigées paulistas desde a
Constituicio de 1947,
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presidencialistas, ¢. ainda, a tipificagdo do ato ou omissdo como crime de
responsabilidade. Nos sistemas parlamentaristas, a responsabilidade do
governo apura-se mediante mecanismos tais como o voto de desconfianga,
que acarreta a destituigio do Primeiro-Ministro on do Gabinete de Minis-
tros.

Ora, a inércia, nesses casos, poderd ser corrigida mediante o estabelegi-
mento de sangdes especificas, como, per exemplo, a edigio do ato od
referendum do poder competente para revé-lo, a aprovagio do ato
pelo razodvel decurse de prazo sem deliberagho do poder competente
para homologa-lo ete.

16. A inérciz do Poder Executivo no exercicio do poder regulamentar,
sumamente perniciosa a vida constitucional dos Estados, tein suscitado
polémicas e, nfo raro, é submetida a solugdes, nem sempre eficazes.

Nio ¢ a doutrina uniforme quanto & amplitude da discricionariedade
do exercicio do poder regulamentar. Discute-se, por exemplo, se o Poder
Executivo ¢é obrigado a expedir regulamentos, se & possivel a lei fixar
prazo, isto ¢, determinar 0 momento ou o periodo para a expedigio do
regulamento ete. A resposta 4 primeira indagagio deve ser afirmativa.
Sempre que a lei tiver que ser regulamentada, para ser aplicada. existe
noder-dever do drgiao competente para lhe dar execugao. regulamenta-la.
No tocante d lixagde de prazos para regulamentar. posicionam-se, de
nm lado os que entendem inconstitucional o estabelecimente de qualquer
prazo para repnlamentagia de leis (M) de outro lade, posicionam-se os
fue consideram constitucional a fixagio de prazo para expedigio de
regulamentos ().

Qualquer que seja a posigio adotada, o fato ¢ que a questio da
“inércia” do exercicio da atividade constitucional administrativa hi de
ser contornada por mecanismos constitucionais proprios, que nao apenas
a fixagdo constitucional de prazo. em especial quanto & expedigio de
decretos de regulamemtacio. £ imperiose que se cogite desses tipos de
mecanismos para cvitar prejuizos graves & ordem constitucional ¢ aos
administrados.

(14 Cf. VANOSSI, Jorge Reinaldo, Teoria Constitucionel. Buenos Alres, Depalima,
1976, v. 2, p. 7. G Autor menciona decisfio da Corte Suprema argentina,
considerando incabivel fixar prazo para cumprimento de lels, por forga do
principio de Separacfic de Poderes. Nessa posicho, tembém DIOGENES GAB-
PARINI, ob. cit. p. 219. que analisa & matéria em face da Constltuicho
brasileira. Considera o Autor que a Constitwicio arrolou, de forma exaustiva
e expressa, todos o8 possiveis casos de fixecho de prazo, nfo inchuindo, entre
esses, dispositivos admitindo prazos para regulameniacio de lei pelo Exe-
cutivo; acrescenta, ainda, como argumento em defesa de sua tese, que a
previsio desse tipo de prazo seria uma imposicho indevida de encarge so
Executivo.

(15) Cf. Imvorivel a essn posicho, MILTON QONCALVES FERREIRA. Do Regu-
lamentc & do Poder Regulamentar. Muceld, Casa Ramaiho, 1957.
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Observe-se, por exemplo, a instituigio do “Ombudsman”, adotada
inicialmente na Suécia e irradiada para outros paises, com a nitida atribui-
¢do de controlar a exccugdo das leis e proteger os administrados diante
de sua inexecuciio que pode, inclusive, consistir na auséncia dos compe-
tentes regulamentos.

Por igual, deve ser mencionado, no sistema francés, a figura do
“médiateur”, intreduzida em 1973, com fungoes analogas (1°), ou do Pro-
vedor da Justica, em Portugal, cuja fungio, nos termos do art. 24 da
Constituicio de 1976, ¢ a de receber “queixas por agdes ou omissdes
dos Poderes Publicos™ (17).

Nao se propde, para o Brasil, transplante, puro e simples, dessas
institui¢hes, mesmo porque elas ndo sdo plenamente eficazes para coibir
a auséncia ou o retardamento abusivo do Poder Executivo na expedigio
dos regulamentos de execugio das leis. Sic meros exemplos que servem,
apenas, para ressaltar o dever do Constituinte de encontrar meios adequa-
dos 4 nossa realidade, para evitar ou corrigir a “inconstitucionalidade por
omissio” do Executivo, nesses casos,

VI — Coneclusgo

Os males advindos da “omissio” dos poderes constituidos frente as
disposigdies constitucionais sao evidentes e nio podem ser ignorados.
]ustifica-se, portanto, a nosso ver, afirmar yue o tema aqui versado nio
pode deixar de constar da pauta de discussao dos trabathos comstituintes
a screm desenvolvidos no proximo ano.

Sob dois dngulos, parece-nos, deve a problematica ser considerada:

@) de um lado, cabe elevar i categoria de principio constitucional
a figura da “inconstitucionalidade por omissdo”. Isto porque a inércia no
plano constitucional configura procedimento pernicioso & normalidade
constitucional, acarretando conseqiiéncias desastrosas 4 vida constitucional

dos Estados e arrastando, consigo, a descrenca na Censtituicio. A consa-

(16) Cf. Lei n? 73/76. BERNAR MALIGNIER. Les Fonctions du Médiateur. Paris,
Presses Universitaires, 1979.

{17 Cf. "Constituicho da Reptblica Portuguesa”, anotada por J. GOMES CANO-
TILHC e VITAL MOREIRA, Coimbra Editor Ltda., 1978, pp. 89/9). Trata-se
de uma versio do Ombudsman; ao Provedor da Justica cabe dirigir “reco-
mendacdes aos Orgios competentes para Drevenir e reparar injusticas™
Nomeado pela Assembléia da Republica, com independéncia assegurada pela
Constituigio, sua funcio se volta principalmente para a fiscalizacdo da
administracao publica em seu todo.
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gragio do principio, embora nio suficiente em si, ji terd o condio de
abrir caminhos para que se possa cxigir a efetiva aplicaciio constitucional,
permitindo malor elasticidade de atuagio do Judicidrio inclusive no
tocante 4 “construgdo jurisprudencial da Constitui¢io”;

b) de outro. impde-se criar meios de controle eficaz dessa modali-
dade de “inconstitucionalidade”,

A concretizagio do exercicio desse controle. reconhecemos, ¢ dificil
¢ complexa, o que, todavia, ndo jusiifica, a nosso ver, descarte o Consti-
tuintc a tentativa de procurar solugdes adequadas.

Dentre os possiveis meios a screm wtilizados para o exercicio de um
contrale cfetive. permitimo-nos sugerir, a par daqueles utilizados em
vutros sistemnas constitucionais e possivels de adogiio por compativeis com
@ realidade brasileira (%), os seguintes:

) A fixaqao de prazos em materias de maior reievancia, de natureza
legislativa ou nido, com o estabelecimento de sangies especificas peln
descumprimente do prazo. Em se tratando, por exemplo, de atos depen-
dentes de outre poder, a férmula adotada poderd ser a edigio do ato ad
referendum do poder competente para revd-lo, atribuindo-se 1 rejeigio
efeitos ex tunc ou ex nunc, conforme a hipdtese. Nesses casos, tanto a
fixagio de prazos como a atribuicio de competéncia para editar atos
referenddveis devem ser cercadas de cautelas, para evitar que o instru-
mento se torne veiculo propicio i predomindncia de um poder sobre outro.
deturpando-se, desse modo, a finalidade objetivada.

I1) Nos casos de omissio de injciativa legislativa reservada — caso
s mantenha tal reserva — poder-se-ia fixar, na Constituigiio, prazo razod-
vel para o exercicio dessa iniciativa {por exemplo, uma sessio legisiativa
anual}. Apds o decurso desse prazo, in albis. reverter-se-ia a competéncia
du iniciativa. que pederia ser atribuida a outro poder. Assim, exempli-
ficando. a iniciativa reservada ao Executivo, nio exercitada, no curso da
sesso legislativa seguinte poderia ser assumida pelo Poder Legislativo

I} Por outro lado, poder-se-ia fixar, na Constituicio, nrazo razoavel
para cxpedicio de leis complementares, integrativas cte. (por exemplo,
a duragiio de uma Legislatura). Decorrido in albis esse prazo. atribuir-
se-ia a0 Executivo competéncia para expedir “regulamento do execugio

(18 Cf. nosso Processos Informeis de Mudanga da Constituigdo. Tese de Douto-
ramento, FADUSP, 1932, No Capitulo I do ‘Tilulo III tratemos especificamen-
te da questio da “inéreia no plano constilucional” e alinhamos algumas das
sugestdes ora propostas.
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da norma constitucional” que teria forca de lei até que o Poder Legis-
lativo disciplinasse, por iei formal, a matéria.

IV) Ainda no tocante a inércia dos poderes constituidos, relativa-
mente a0 exercicio da fungio legislativa, poder-se-ia cogitar da:

a) ampliacio da participacio direta do povo, especialmente
a nivel local, com as caute]i?as necessarias, mediante os instru-
mentos da iniciativa popular, do plebiscito e do referendo, e
incentivo & participacao dos 6rgios da comunidade;

L) participagio dos poderes estaduais, mediante a iniciativa
legislativa, no tocante s leis de aplicago constitucional espe-
cialmente voltadas para os interesses peculiares do Estado-
Membro.

V) A omissio do Poder Executivo, consubstanciada na auséneia da
expedigio dos regulamentos de execugio das leis, poderia ser juridica-
mente sancionada de varios modos;

a) pela tipificagio da “omissic” como “erime de responsa-
bilidade”, solugio de relativa eficicin, pela conotagio politica
desse instituto e sen procedimento:

b} pela fixagdo, na Constituigio, de prazo razoavel para o
Executivo expedir o regulamento ou buscar a declaracio da
“inconstitucionalidade da lei”. nos casos em que esse for o funda-
mento para o descumprimento da norma;

c) para os casos em ¢ue a discordincia do Exccutivo,
quanto ao cumprimento da lei, decorre de fundamentagio de
mérito, poder-se-ia, dentro do mesmo prazo anterior, facultar ao
Executivo que solicitasse nova manifestagio do Legislativo on
submetesse a lei a referendo popular.

VI) Para corrigiv a “inércia” dos poderes constituidos poder-se-ia
cogitar, ainda, da ampliagio do alcance dos remédios constitucionais:

@) para abranger os casos de vmissio ou inércia dos poderes
constituidos — qualquer deles — nas hipdteses que, presente-
mente, nio sio neles abrigadas e que, especificamente, envolvam
direitos fundamentais e direitos dos administrados;

L) para permitir maior atua¢io do Poder Judicidrio, com
vistas 4 efetiva protegio desses mesmos direitos, eliminando-se
algumas das limitages que se lhe impdoem e que limitam sua
agiio na prestacio jurisdicional em favor dos titlﬂﬁl‘CS de direitos
impossibilitados de exercé-los pela inércia dos poderes estatais.

R. Inf. legist. Brasilic a. 23 n. 89 jon./mar. 1986 6l



VILl) As sugestdes constantes particularmente dos itens 1L 1[I e V,
para produzirem efeitos com vistas & efetiva regponsabilidade dos deten-
tores do poder diante da inobservincia de dever constitucional, implicario
na atribui¢io, a érgaos especificos, da fiscalizagio ¢ controle do cumpri-
mento das disposicGes constitucionais. Para tanto, poder-se-ia incumbir.
expressamente, drgios — tais como o Procurador-Geral da Repiblica e
os Procuradores-Gerais dos Estados — do exame periédico do desenvol-
vimento efetivo da atividade legislativa com vistas & aplicagio das normas
counstitucionais e o consequente cometimento de competénciz a dérgaos
especiais para levantamento e proposicio, junto aos poderes competentes,
de medidas que visem a:

a) edi¢io da norma legal de aplicacio da Constituigio;

b) reforma do texto constitucional por inoportuno, invidvel
ou irrealizavel, ou ne caso de texto transitorio, por ter-se esgo-
trdo pelo cumprimento;

c¢) inexecugio das leis por auséncia do competente regula-
mento. (No tocante is normas programiticas, caberd, como &
ébvio, distinguir aquelas cujo contetido ¢ inesgotivel e que,
portanto, por sua prépria natureza, demandaric constantemente
a atuagdo do legislador. Veja-se, por exemplo, a norma do art.
180: “0 amparo & cultura ¢é dever do Estado™).

O relatério resultante desse exame, além de ser encaminhado
aos §rgios competentes omissos, deveria ter ampla publicidade.
de mogo a se informar a opiniio pablica relativamente A matéria,
permitindo-lhe posicionar-se a respeito.

V1) Nos casos em que couber, ou em que as medidas sugeridas
acima ndo forem, por si, suficientes i fiscalizagio da omissdo, deverd a
verificagdo da existéneia da “inconstitucionalidade por omissio” ser atribui-
da a um érgio com fungio de controle constitucional, de preferéncia uma
Corte Constitucional, que, de resto. em nosso entender, deverd ser criada.
Esta, presentes os pressupostos fixados pela Constituigio, particular.
mente no tocante 4 omissdo do legislador — mediante provocagav ou nao
do Procurador da Repiblica, dos Procuradores-Gerais dos Estados, de
Comissdes, Associagdes, da iniciativa popular ou do poder interessado —
tomara conhecimento' da inconstitucivnalidade e dela dard ciéneia aas
poderes envolvidos, além de dar a sua decisdao a publicidade necesséria
para que se produzam os efeitos e se desencadeiem os procedimentos
previstos na Constituigio.

Combinam-se nestas sugestdes, como se vé, meios de controle politico
¢ jurisdicional, com vistas & efetiva aplicagao da Constituigao.

-
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1. Nig bastasse a importéncia histérica da Constituicao de 1934,
fruto de nossa terceira Constituinte, a justificar a atencao da Ciéncia
do Direito Constitucional, o cotejo da sua situagfo histérica com a dos
nossos dias, é suficiente para demonstrar a oportunidade de seu
estudo.
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A semelhanca repousa em varios pontos. Antes, como agora, se
fala em Constituinte, desaguadouro natural dos anseios gerais e neces-
sidade impostergavel. Assim foi no inicio dos anos 30. A Constituinte
e a nova Carta nasceram de duas revolugoes, a de 30 e a de 32("). A
primeira tinha um ideério liberal em politica, embora os aconteci-
mentos posteriores a transformassem num projeto social demoeratico
e, em seguida, na causa eficiente de uma ditadura bajuladora do fas-
cismo europeu. Ja o heroismo paulista de 32 pode ter tido causas
economicas, nfo identificadas na época (reacdo politica dos fazendeiros
de cafe contra a ameaga de sua hegemonia pelas novas forcas da
economia, situadas na cidade e na indistria), ou motives politicos sedia-
dos no regionalismo (a politica do café com leite), desalojado do
Poder pela revolugio vitoricsa, mas, inobstante isso. o movimento
de Sao Paulo foi cunhado de revolugio constitucionalista, e as multi-
does, que nas ruas carregavam entusiasmadas as suas bandeiras, nio
sabiam das discutiveis conclusdoes fornecidas pelas futuras analises
historicas. Na verdade, imbuido de ideais pela Constituicdo, o povo
paulista ergueu-se em armas e ofereceu o sangue de sua mocidade em
holocausto 4 Patria. Debalde foi o esfor¢o da propaganda governamen-
tal em acoimar o movimento da terra de Piratininga como separatista
i*). Improcedente o argumento de que a revolugio paulista atrasou a
constitucionalizagéo, porque posterior ao ato do Governo que fixava a
data para a realizagho das eleicoes 3 Assembléia Constituinte e criava

1) Cf, WALDEMAR FERREIRA, Historia do Direito Constitucional Brasileiro,
Max Limonad, 1954; sobre a Revolugio de 39 e seus reflexos constitucionais,
cf. também ARAUJO CASTRO, A Nova Constituicio Brasileira, Freitas Bas-
tos, 1935, pp. 27 e segs., onde se {az mengdo, aindsa, aos documentos do Governo
Provisdrio, preparatérios da Constituinte,

(2) Cf. HAMILTON LEAL, Histérin das Instituigoes Politicas do Brasil, Rlo de
Janeiro, Estado da Guanabara, 1962. onde, A pagina 467, estéd escrito: “Nao
cabe aqui fazer-se a historia desse glorioso movimento — o gque um dia
certamente serd feito —, mas, aprnas, dizer que Sfio Paulo deu tudo quanto
tinhgs e podia pele bem do Brasil: o ouro do seu povo; a conversio e impro-
visagio de sua indistria de guerra; o esforeo herbico de suas mulheres:
0 sangue generosg de sua mocidade. Tudo; tudo hum gesto inédito na nossa
vida! Estava. porém, escrito que teria de lutar sé e, plor, sofrer o insulto
daqueles que lhe, faziam guerra, principalmente do comandante-em-chefe
das forcas ditatorials, General Pedro Aurélio de Goéis Monteiro, gue, num
esfor¢o ridiculo de propaganda, dizia tratar-se o movimento constitucionaliste
de S8o Paulo de uma revolugio separatista. Durante guase trés meses o
povo de Sao Paulo e as sguas forgas militares lutaram brava e herolcamente
pela conquista doi ideal da reccnstitucionalizrcio, resistinda a um cerco de
ferro e fogo. Para vencé-lo, teve o ditedura gue mobilizar todos os seus
elementos ermados de terra, mar e ar, Inclusive trcpas de reserva e forcas
irreguiares, Nfio fosse o colapso € a apcstasia do comando da for¢a piblica
do Estado — que negociou armisticio em separado com o inimigo — e 3
guerra teria continuado por muilo tempo ainda.”
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a Comissdo para elaborar anteprojete da futura Constifui¢ao (3). O
decreto do Governo Provisério foi de maio de 32, quando os sucessos
de Sio Paulo ja ocorriam hi meses. Foram eles que forcaram o
Governo a criar a Comissao e a anunciar as eleigdes. A rigor, desde
a vitéria em 1930, foi colocada a questdo da necessidade quase ime-
diata da convocacdo de uma Constituinte. Um ilustre alagoano, Sam-
paio Déria, Professor da Faculdade de Direito de Sao Paulo, que tao
importante papel iria desempenhar na luta de 32, assinalara, ja em
1930, que realizada a tarefa preparatéria de estabelecer as condigbes
da nova legalidade, a Constituinte haveria de ser convocada como
solenemente prometido, nio sendo razodvel prolongar-se, além do
estritamente indispensavel, o regime dos poderes discricionarios (*).

EDUARDO ESPINOLA faz analise objetiva do episddio:

“Se had uma idéia, se ha um sentimento, que a parte
esclarecida de nossa populacao cultua com acendrado vigor,
é o da liberdade do individuo em face do Estado, assegurada
por uma Constitui¢cao democratica.

O despotismo € a ditadura, os regimes totalitirios, a
despeito dos desvios de imitadores irrefletidos e da propa-
ganda deletéria de elementos estranhos, sdo repelidos e con-
denados intransigentemente pela opinido nacional.

O movimento revolucionirio de Sao Paulo em 1932 é
uma bem significativa demonstra¢io dessa convicgdo demo-
cratica.

Julgando-se retardada a promessa de se estabelecer no
Pais o regime constitucional, pois mais de um ano decor-
rera, sem qualquer empreendimento para tal fim, agitou-se
a classe culta do grande Estado, apoiada por elementos poli-
ticos, conquistando e apaixonando profundamente a grande
massa popular, com extensa repercussdo em outros Estados.

E verdade que o Codigo Eleitoral da Repablica fora ja
decretado (a 24 de fevereire de 1932) e que um decreto
de maio de 1932 fixara o dia 3 de maio de 1933 para as elei-
¢oes a Assembléia Constituinte. Mas a impaciéncia dos que
reclamavam a imediata restauracio do regime constitucional
do Pais, e a desconfianca de uma ditatacio indeterminada

{3) Cf. AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO, Um Estadista da Repiblica
(Afrinio de Melo Franco e seu Tempo), Rio, Nova Aguilar, 1976.

(4) Cf. SAMPAIO DORIA, A Revolugiio de 38, prelecido, Sio Paulo, 1930, apud
PEDRO CALMON, Histéria do Brasil, Século XX, A Repiiblica ¢ o Desen-
volvimente Nacional, vol. VI, 28 ed, Rio, J. Clympio, p. 2.278.
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dos poderes discricionarios do Governo Provisorio, tornaram
irrefreavel a reacio que empolgara todas as camadas sociais
do Estado, determinando a grande revolugio de 9 para 10
de julho, em que ndo faltaram inequivocas demonstragdes
de sinceridade civica ¢ herdicos sacrificios” (*).

O préprio AFONSQ ARINOS, defensor da idéia de que Sdo Paulo
retardou o processo de integragio do Pais no regime constitucional,
considera a relatividade dessa assertiva, para admitir a possibilidade
de a rebeliio paulista haver “contribuido dramaticamente para apres-
sar o movimento legalista, tirando for¢a moral ao Governo vitorioso,
para contra o mesmo movimento resistir’ (°).

Assim sendo, as idéias mestras, que governaram os espiritos dos
homens com infludncia nos trabalhos constituintes, eram, de um lado,
o binémio da propaganda da Revolug¢do de 30: justica e representagio;
de outro, a constitucionalizagio do Pafs, cobrada por uma revolugao
derrotada pelas armas, mas cuja forca espiritual iria marcar de
forma indelével a politica nacional.

Falava-se, na época, em Repiblica Velha e Reptiblica Nova. Para
que a Nova Repiblica se efetivasse, era preciso uma Constituicio fiel
a0s novos tempos, capaz de ser a sintese das aspiragdes nacionais.

0 mundo vinha de grandes transformacgodes. O século XX nascera
em meio ao otimismo da técnica e da ciéncia. Colocados de lado os
valores da cultura e da filosofia, ndao tardou que a Primeira Grande
Guerra, e suas terriveis conseqiiéncias, deitassem por terra as esperan-
cas do cientificismo. O mundo do Estado liberal comecara a ruir.
A Constituicio de Weimar institucionalizara a social-democracia, pro-
curando conciliar a liberdade individual com a necessidade de um
Estado, cuja funcao ndo ficaria restrita a producfc das normas juri-
dicas, mas estenderia a sua atuacio de maneira que se transformasse
num Estado nio meramente de direito, mas também um Estado poli-
tico e administrative. A Revolugao soviética, por sua vez, impusera a
presenca organizada da massa de trabalhadores no poder, através de
um partido disciplinado e coeso na sua doutrina ideoldgica, o qual,
tomando posse da maquina estatal, seria fiel aos designios de planeja-
mento total em matéria de economia e aos de viveneiar, a seu favor,
os defeitos que apontava no mesmo Estado, quando em poder da
burguesia e décil 3s determinagdes da estrutura capitalista de produ-
¢io. De repente, o mundo tomara consciéncia de situagoes dramaticas
que iriam pdr em risco a felicidade imaginada por abstragdes liberais.

(5) Of. EDUARDO ESPINOLA, A Nova Constituicioe de Brasil. Direito Politico
e Constituclenal Brasilefro, Rio, Freites Bastos, 1946, pp. 69 e 70,

(5) Cf. AFONSO ARINOS DE MELC FRANCO, Curso de Direite Constitucional
Brasleiro, vol. II, “Formagho Constitucional do Brasil”, Rio, Forense, 1560,
p. 176.
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Nio! O mundo nao vai por si s6! Nio é possivel deixar fazer e assistir
a passagem da vida. O Estado precisa intervir. Impée-se ao homem a
direcao da Histéria. A fome representa um fantasma, também, para
as sociedades capitalistas mais présperas. O direito nio ha de apenas
garantir a liberdade, porque esta gera quase sempre a escravidio em
face das desigualdades naturais. “Entre o rico e o pobre, o patrio e o
operario, o forte e o fraco, é a liberdade que escraviza e & o direito
que liberta” (LACORDAIRE). Para contrabalancar os ideais de uma
democracia voltada para os aspectos sociais, as idéias do fascismo
progrediam e iriam precipitar o major de todos os conflitos.

A Velha Republica, no entanto, era dominada pelo bacharelismo
do direito privado. Eram todos civilistas e comercialistas. Este era o
direito que importava. Nada de direito publico, o qual, ndo tendo o
prestigio das academias juridicas, também ndo merecia o respeito
devido pelos governantes. Havia RUI BARBOSA, com o gigantismo
de sua palavra e de sua vida politica, mas ele era também desiludido
com a Republica e apontava os desvios da politica em relacdo ao idea-
rio dos republicanos histéricos. RUI estaria, também, na oposicio a
Velha Republica. O direito publico nas maos da oligarquia era mais
um instrumento para a utilizagdo do poder, do que a condicio neces-
siria para o seu exercicio (7). Essa é a explicacio do fato de como,
em uma Repiblica dominada pelos bacharéis, havia tanta fraude nas
eleicoes, tanto desvirtuamento das instituicoes, o clima, enfim, que
levou ao ciclo revolucionério, cujo epilogo esta em 1930. Ou prosseguiu
e, talvez, ainda prossiga.

Embora nio tenthamos qualquer perspectiva histérica para uma
avaliacio de nossa contemporaneidade, parece fora de divida que
também estamos diante de grandes transformactes mundiais. A auto-
macio altera sobremaneira as relacdes de produgio e indica uma revo-
lugio mais aguda do que a decorrente da invengio da maquina a vapor
e do corolarie na industrializacdo. A cibernética ¢ a informatica sub-
vertem todos os planos do conhecimento. O fantasma da guerra atb-
mica atemoriza o mundo inteiro e a Segunda Guerra Mundial fez
aflorar a desgraca dos preconceitos e o vazio de um direifo meramente
formal. O Estado parece, mais uma vez, tudo acambarcar. O comu-
nismo soviético matou o mito do Estado evanescente. A idéia de plane-
jamento total eshoroou na catastrofe da diminuicao da produtividade.
0O problema dos conflitos enire paises, ou enire grupos deles, vem
passando a ser equacionado nao mais em funcio das posicdes ideoc-
logicas e politicas, mas em razio ou da posicio estratégica e geopo-
litica ou, como decorréncia do grau de desenvolvimento gue une as

(7) Sobre uma influéncia do Direito Privado e 0 menosprezo do Direito Publico,
cf. AFONSO ARINOS, Um Estadista..., cit,
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Nagoes, pela semelhanga de suas dificuldades. A questdo social adqui-
riu uma dimensido incomensurivel. Ji nae é suficiente o Estado
politico-administrativo, como ndo o era o Estado de direito; agora se
espera um Estado de justiga que sirva ac homem, incluindo a protegio
de sua liberdade e de minima interven¢ao estatal. £ o grande para-
doxo: um Estado forte e eficiente, mas que intervenha pouco. As
idéias socialistas se fortaleceram dentro de um esquema democrético
e postergaram o regime de igualdade fundado na auséncia de liber-
dade. Querem o planejamento e a liberdade.

E légico que as situagdes pré-constituintes séio sempre semelhan-
tes, mas mudando o que deve ser mudado, a nossa contemporanei-
dade tem um sabor comum ao do clima da Constituicio de 1934.
Reclama-se da falta de justica, nao apenas a sacial; pede-se por parti-
cipagdo e questiona-se a legitimidade da representacio; deseja-se a
Constitui¢do, como apanigio de um Estado de direito democréatico,
tido como ausente nos Ultimos anos. E, no entanto, tal como o0s
homens da Primeira Republica, também os responséaveis pelos gover-
nos revolucionarios pés 64 julgam haver feito o melhor e nio ter-se
distanciado dos valores juridicos e polfticos democraticos, tanto quanto
as circunsténcias lhes possibilitaram. Se na Primeira Republica, o di-
reito pablico ndo era forte na formagdo dos governantes, sobretudo
quanto & forma escorreita e ética na sua aplicag#o, os anos recentes
representaram notdvel concessio ao materialismo econémico, fazendo
tudo depender do fato econbémico que se desejava controlar com cate-
gorias econdmicas, sem qualquer consideracio com as de cariler
juridico e mesmo cultural.

A grande diferenca, porém, reside que em 1930 estivamos pron-
tos para o debate, enquanto agora a discussio sobre a Constituinte
sobrepujou em muito a tematica da prépria Constitui¢io. Tanto a
Comissdo que elaborou o anteprojeto, como a Constituinte promulga-
dora do novo texto constitucional, refletem alto nivel das idéias em
jogo. Nivel ndo somente intelectual e cultural, como também patrit-
tico. Os temas abordados indicavam férmulas novas e colocacées nao
ortodoxas. Naquele momento ndo se poderia dizer, como nos tltimos
anos, que nossos constitucionalistas estao abracados com cadaveres de
idéias mortas. Em relagdo a essas novidades da Lei Maior, originéria
da nossa terceira Constituinte, considerando que elas ainda estio em
pauta, é que se pode afirmar, ainda uma vez, a oportunidade do
estudo da Constituigdo de 1934. AFONSO ARINOS, referindo-se aos
trabalhos da Comissdo, chega a afirmar que “muito do bom e muito
do mau da organizagdo politica brasileira, desde entdo até A lei vigente,
tem a sua origem nos debates daquela Comissao™ {4).

(8) Idem, ibidem, p. 1.045.
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Do ponto de vista formal, inspiraram-se os estadistas de entdo
na Constituicio de Weimar, de 1919 e na Constitui¢gio Republicana
espanhola, de 1931. A lei de 1934 foi elaborada de acordo com o pensa-
mento juridico da época, o qual, nascido depois da Primeira Grande
Guerra, buscava a racionalizagao do poder (°). Tal era a ténica de um
livro muito divulgade no Brasil, de entdo: As Novas Tendéncias do
Direito Constitucional, de autoria de MIRKINE GUETZEVITCH, tra-
ducio de CANDIDO MOTTA FILHO e apresentacao de VICENTE
RAQ. A entio nova Constituicdo espanhola vem traduzida no velu-
me (!ﬂ)_

Sobre essa obra, ha trecho de discurso de CARLOS MAXIMILIANO
gue. além de Constituinte, foi membro da Comissdo elaboradora do
anteprojeto. A passagem merece transcricdo, pois revela o clima da
época e, ainda, se reveste de atualidade:

“Ha um escritor que. hoje, esta em voga. No Brasil tudo
¢ moda, até mesmo a celebridade cientifica. Aqui a moda
domina, desde os lugares em que se faz footing na cidade,
até as idéias e livros que se procuram e preferem.

Quando se reuniu a Comissido de 91, um livro de titulo
impressionante, La Politiqgue Expérimentale, de LEON
NOMAT. dominava as ruas e o recinto das Assembléias. Era
um livro bom, mediocre entretanto, em que apenas se vul-
garizavam idéias que nio eram de seu autor; mas produzia
sempre, porém. a vantagem de dar um tom um pouco mais
pratico ao excesso de romantismo dominante no momento.
Agora, é MIRKINE GUETZEVITCH, para a direita e para a
esquerda. Esse senhor, como todos os individuos de sua
raca, tem uma grande facilidade para linguas, maneja vérios
idiomas. Traduziu ele, pois, as Constituigdes, realizou tra-
balhe que, naturalmente, lhe da grande renda, mas no qual
dele existe somente um pequeno prefacio, em geral bem
feito. Traduziu obras notaveis de HANS KELSEN e outros.
E, enfim, um vulgarizador inteligente, e mais nada.

Ora, exatamente como ele publicou os textos das Cons-
tituicbes do mundo, vejo nos bondes, nos hotéis, nos dnibus,
os livros dele em todas as maos e as Constituigoes alemi e
austriaca, e que sei, reboam nos ouvidos da gente de manha
até a noite.

(9) Cf APONSO ARINOS, Algumas Instituigées Politicas no Brasil e nos Esta-
dos Unides, Rio, Forense, 1975, pp. 58 e segs.

(10) Cf. B. MIRKINE-GUETZEVITCH, As Novas Tendéncias do Direito Consti-
tucional, Sio Paulo, Cia. Editora Nacional, 1933.
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Sr. Presidente, o Brasil £ talvez ¢ unico Pafs do mundo,
em qgque os homens cultos ainda susteniam 2 velha e erra-
dissima parémia in claris cessat interpretatio. Por isse mesmo,
um texto desta natureza. correndo enire todas as maos. se
serve, para alguns, de um guia atil, de momento para outro,
ao contrario. faz tomar o caminho errado.

Se saber direito fosse simplesmente colecionar textos,
felizes de nds, estudiosos dessa ciéncia. Toda a nossa biblic-
tera caberia numa mala inglesa de viagem, porque os cédigos,
em geral, sdo impressos em pequenos volumes de papel Chi-
na, de maneira que se traria a legislagdo dos povos cultos
em pequeno espaco. Uma economia enorme de dinheiro e
tempo; um saber ficil de impressionar e baratissimo de
adquirir. O erro vem de longe. Ha alguns anos, cuando 52
comegou a ver o valor exiraordinario do dircito comparade.
como meio, como auxiliar para interpretacio construtora das
leis, no Brasil se criaram nas Academias aulas de Legislagdn
Comparada, com que se can3ava a meméria dos rapazes com
a pbrigagdo de, depois de um texto, declarar qual o numero
correspongente do Codizo francés, esparhol ete. Cairam logo
em si, verificando que isso era um erro: o auxiliar nao é a
legislagao, porém o direito comparado. A inovagdo nao tinha
fundamento nem na propria ciéncia juridica tradicional. por-
que scire leges non est verba earum tenere, sed vim ac
potestatem,

Nao bastava conhecer os textos: o principal era conhe-
cer a sua forga, o seu poder, ¢ seu aleance, a sua histdria, a
sua aplicabilidade. Essas aulas felizmente desapareceram.
Vai-se, como se devia ir, i propor¢do gue se expde uma dou-
trina, um capitulo, acompanhando com o direito comparado:
ndo com a legislacio comparada; e nesse terreno, MIRKINE
GUETZEVITCH nos servird muito pouce. Seri necessario
procurar os comentadores das Constituicbes hodiernas, o que
€ mais penoso, porgue as mais novas nem comentarios tém.
Nao sio traduzidas do alemfo. uma lingua de que quase
ninguém gosta e pela qual tive a ingenuidade de me apaixo-
nar muito cedo. Dessas consulias apressadas, simplesmente
aos textos, resuita um mal formidavel, que ja ienho apurado
nos numero0sos projetos de Constituicoes integrais ou parciais,
que me chegaram e estao chegando is mios todos os dias.

O Brasil é o Pais em que todo mundo sabe direita, todo
mundo discute direito, todo mundo fala sobre direito. Eu
recebi projetos integrais de Constituigbes, escritos por mili-
tares, engenheiros. médicos. farmacéuticos e advogados.
Ontem, ainda, recebi dois. Todos os dias me chegam as maos.

70
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Vejo que sdo exatamente outras tantas vitimas de MIR-
KINE GUETZEVITCH” (11).

2. O Decreto n 21.402, de 14 de maio de 1932, do Governo Provi-
sorio, fixou o dia 3 de maio de 1933 para a realizacdo das eleicdes a
Assembléia Constituinte e criou a Comissdo para elaborar o antepro-
jeto da futura Constituicdo. O ato foi assinado por Getdlio Vargas,
Francisco Campos, José¢ Fernandes, Leite de Castro, Oswaldo Aranha,
Protégenes P. Guimardes, Afrénio de Melo Franco, Joaquim Pedro
Salgado Filho, Mario Barbosa Carneiro (como encarregado do expe-
diente do Ministério da Agricultura, na auséncia do Ministro), Fernan-
do Augusto d’Almeida Brandido (encarregado do expediente, na ausén-
cia do Ministro da Viacio e Obras Publicas). Seus consideranda refe-
riam-se, em face da constituicio dos Tribunais Eleitorais, ao inicio da
fase de alistamento dos cidaddos para a escolha de seus representantes
a Assembléia Constituinte; a conveniéncia em prefixar-se prazo para
que se habilitem os cidadaos ao direito de voio; 2 utilidade de abrir-se
um debate nacional em torno das questoes fundamentais da organiza-
cio politica do Peis. A Comissdo. sob a presidéncia do Ministro da Jus-
tica, seria composta de tantos membros quantos fossem necessarios a
elaboracdo do texto e de maneira tal que estivessem nela “representa-
das as correntes organizadas de opinio e de classe, a juizo do Chefe
do Governo” {!%).

Em 19 de novembro de 1932, editou o Governo ¢ Decreto
n® 22.040, que regulava os trabalhos da Comissio, confessando a
necessidade de apressar o seu funcionamento. O diploma fixava o
quorum de 1/3 de seus membros para a instalagdo de suas reunides e
de maioria absoluta para as deliberacdes; estabelecia as atribuigoes
do seu Presidente. o Ministro da Justica, dentre elas a de “designar um
segundo presidente, que terd, quando em exercicio, todas as funcoes
e direitos do efetivo” e a de ‘nomear, para formar um projeto de
Constituicdo, que sirva de base as deliberacbes do plenario, uma sub-
comissio, composta de um ter¢o dos membros da comissdo, compreen-
didos obrigatoriamente neste nimero os Ministros de Estado a ela
presentes”. Nomeada a subcomissio deveria receber ela, no prazo de
quinze dias, sugestbes dos membros da Comissdo, “bem como de
guaisquer institui¢des culturais, sindicatos, associagbes cientificas,
academias, tribunais judiciarios e érgios representativos de correntes
de opinido”. O decreto, em tela, disciplinava ainda o trimite dos traba-
lhos até o envio de sua conclusio ao Chefe do Governo Provisério (*3).

(11> In HELIO SILVA, 1934. A Constituinte, Rio, Civilizacdo Brasileira, 1969,
pp. 62/64.

{12) Verificar contetido do cit. decreto in JOSE AFFONSO MENDONGA DE
AZEVEDO, Elaborando a Constituicio Nacional, Belo Horizonte, 1933, p. 257,

(13> Cf. idem, ibid>m, pp. 258/259,
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A subcomissdo reuniu-se, pela primeira vez, no dia 11 de novem-
bro de 1932, na residéncia do presidente, de fato, dos trabalhos, que
foi Afridnio de Melo Franco, Ministro das Relacdes Exteriores. Antunes
Maciel, o Ministro da Justica, transferiu-lhe, na pratiea, o encargo ().
Integraram a subcomissio: Melo Franco (presidente), Assis Brasil,
Antbénio Carlos, Prudente de Moraes Filho, Jodo Mangabeira, Carlos
Maximiliano, Arthur Ribeiro, Agenor de Roure. José Américo. Oswaldo
Aranha, Oliveira Vianna, Gées Monteiro e Themistocles Cavalcante
(secretirio da comissdo geral).

Reuniu-se a sabeomissio cingiienia e uma vezes, encerrando-se seu
trabalho a 5 de maio do ano seguinte. Dela se retiraram antes do térmi-
no, Arthur Ribeirg, José Américo e Oliveira Vianna e outros, poste-
riormente a seu inicio, prestaram a sua colaboracao: Castro Nunes e
Solano Cunha. As atas das sessoes foram coligidas por José Affonso
Mendong¢a de Azevedo em um volume, onde constam também outros
documentos interessantes ('*).

A primeira questdo colocada foi sobre qual o documento a servir
de base para os trabalhos. Embora reconhecidos alguns pontos alta-
mente benéficos da Constituicao de 1891, foi ela afastada. Carlos
Maximiliano, eleito Relator Geral, teria como primeira tarefa a de
apresentar um esquema com as linhas gerais da futura Carta a discutir-
se. Foi 0 que ele apresentou, na forma de um indice e dos primeiros
vinte e dois artigos, na segunda sessio, no dia 15 de novembro. Nessa
reunido, foi feita uma distribuicio de temas: Consetho Nacional —
Melo Franco, José Américo e Prudente de Moraes; Familia, Educagao,
Ordem Econbmica e Social — José Américo, Joao Mangabeira e Oli-
veira Vianna; Defesa Nacional, Organizagio das Forcas Armadas e
Policials dos Estades — GoOes Monteiro; Poder Judiciarie — Arthur
Ribeiro e Antdnio Carlos; Politica Econémica e Financeira — Anténio
Carlos, Agenor de Roure e Oswaldo Aranha; Direitos e Deveres Funda-
mentais ¢ Cidadania — Melo Franco e Themistocles Cavalcante.

A Comissao reuniu-se, no inicic de seus trabathos, na residéncia,
em Copacabana, do seu presidente Melo Franco. Mais larde, deslocou-
se para o Paldcio do Itamaraty, donde o nome que lhe foi consagrado:
Comissao do ltamaraty.

Uma primeira intervenc¢ao de Jodao Mangabeira. na segunda sessao,
logo apés a apresenta¢do do documento elaborade por Carlos Maximi-
liano, marca bhem o tom dos debates e a preocupagao. até aquele
momento, inédita na:condugio histérica dos nosos assuntos de governo.
Estd registrado na ata:

{14) Cf. idem, ibidem, atn da 1% sessio, p. 283, ¢ AFONSO ARINOS, Um Esta-
disia da Repfiblica, cit.

(15 Cf. ep. cit., de JOB® AFFONSQ MENDONGCA DE AZEVEDO.
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“O Sr. Jodo Mangabeira salienta que todas as Constitui-
¢Oes modernas tém como orientagao acabar com as desigual-
dades sociais. Se a Constituicdo brasileira ndo marchar na
mesma direcdo, deixara de ser revolucionaria para se tornar
reacionaria” ('%).

Nio serd dificil, a partir dos nomes da Comissdo, desenhar o
contetdo ideoldgico dos debates, que poderiam ir desde uma inclina-
cdo fascista, presente nos espiritos revolucionarios mais jovens, até
uma postura fortemente esquerdista. mas de feicio democratica, na
presenca de Jodo Mangabeira, jurista, orador brilhante e cultor de
Rui Barbosa, Goes Monteiro exprimia um nacienalismo militarista, des-
confiado das tradicdes liberais e da técnica da democracia classica.
Oliveira Vianna, discipulo de Alberto Torres, vinha impregnado de
concepedes sociologicas de cunho aristocratico e autoritario e revelava
a grande critica & Repiblica, cuja Constituicao lhe parecera distante
da realidade nacional (7). Como Alberto Torres, era também um desi-
[udido com a forma adotada pela Republica. José Américo ¢ Oswaldo
Aranha tinham aspiracdes a uma justica social fundada num Estado
forte, 4 moda eurcopéia. Antdnio Carlos indicava o equilibrio, que de
forma candente iria manifestar-se na presidéncia da Constituinte.
Themistocles Cavalcante estava no inicio de sua brilhante carreira,
como cultor do direito plblico. Arthur Ribeiro era magistrado, membro
do Supremo Tribunal Federal. Carlos Maximiliano, nome que dispensa
qualquer comentario, ja havia sido Consultor-Geral da Reptiblica e era
uma grande expressio da Ciéncia do Direito no Brasil. Mais tarde, a
Comissdo vieram integrar-se Castro Nunes, Agenor de Roure e Oto
Prazeres.

3. O anteprojeto, elaborado pela Comissio do Itamaraty, conteve
linhas revolucionarias, muitas ndo aproveitadas na futura Constitui-
¢ao que, apesar de rotulada de progressista, acabou por prender-se aos
principios republicanes tradicionais (1%). £ verdade que a Constituigdo
introduziu matérias, seguindo o modelo de Weimar, até entao consi:
deradas estranhas ao direito constitucional, mas as grandes inovagoes
vieram do anteprojeto, além daguelas que, presentes nesse, nio inte-
grariam aquela.

0O anteprojeto adotava o unicameralismo, a eleicao indireta do
Presidente da Republica, um Conselho Supremo. a unidade no proces-
so judiciario e, em parte, da magistratura; estabelecia amplas garan-

(16) Idem, ibidem, p, 274.

(17y Cf. OLIVEIRA VIANNA, O Idealismo na Constituicio. in coletinea de
VICENTE LICINIQO CARDOZO. A margem da Historia da Repablica, Bra-
silia, Ed. UnE, 1981.

(18 Cf. PEDRQO CALMON, op. cit., pp. 2.2%4 ¢ segs.
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tias sociais ¢ preconizava o socializagdo de empresas; possibilitava a
adjudicagdo aos posseiros da terra produtiva que, por cinco angs,
ocupassem, tornava impenhoravel a propriedade domiciliar; restringia
o direito de heranga a linha direta ou entre conjuges; tratava da liber-
dade sindical e da expropriagcic do latiftindio, da assisténcia aos
pobres e do salario minimo; criava o mandado de seguranca. Além
disso, obrigava os Fstados a usarem os simbolos nacionais e proibia-
lhes de té-los; integrava na legislagio brasileira as normas de direito
internacional universalmente accitas; criava uma Comissio Permanen-
te para representar a Assembléia Nacional nos intervalos de suas ses-
s6es: inslituia uma Justiga Eleitoral; tragava normas sobre o or¢amen-
to e a administracao financeira; cuidava da defesa nacional e criava
territorios nacionais nas regices fromteirigas, quando nao passuissem
elas determinada densidade demografica; fixava a capacidade eleitoral
em 18 anos para ambos os sexos, lornand» obrigatério o veto para os
homens; permitia o servigo religioso nas expedigoes militares, hospi-
tais, penitenciarias ou “outros estabelecimentos piblicos”; punha a
familia sob a proteg¢io do Estado e declarava a indissolubilidade do
vinculo matrimonia}; prescrevia normas para o ensino e cultura e
tratava com énfase da ordem econdmica e social (*).

A defesa do anteprojeto que, sem diivida, era bastante inovador,
foi feita por Jodo Mangabeira, através de artigos publicados na
imprensa ¢ que, posteriormente, se transformaram em livro muito
interessante e valioso repositorio de idéias navas para a época e ainda
hoje suscetiveis de apreciagdo (*").

Mangabeira comega por refutar a critica de que o anteprojeto,
pelas diferentes tendéncias que o influenciaram e pelos interesses nele
confluentes, ndo guardava a unidade necessiria para uma Carta Poli-
tica. Para ele, as Constituigdes espelham invariavelmente um ecletismo
decorrente das transigéncias e da conciliagao, feitas pelas pessoas que
a elaboraram. Foi assim na Constituicdio americana, como na de
Weimar, onde o autor do sen projeto, Preuss, fez muitas concessées,
como o fizeram os sociais-democratas. Constituigde sem ecletismo,
somente ocorre através de fortes revolugdes sociais, como acontecera
na Revolucio comunista de 1917. No movimento de 1930, na Brasil.
havia uma variagio grande de tendéncias, “em cujo leito desaguavam
correntes partidas de pontos opostos. em cujo bojo se abrigavam os
interesses mais antagdnicos, em cujas fileiras se atropelavam idéias
mais adversas numa escala cromatica, que se distendia do vermelho
das reivindica¢des marxistas ao negro da reagao clerical” {2').

19 Sobre as novidades do anteprojeto. ¢f. PEDRO CALMON, ibldem, ¢ HAMIL-
TON LEAL, op. cit.. p. 478.

(20 Cf. JOAD MANGABEIRA, Em Torno da Constituicdo, S&o Paulo, Cia. Edi-
tora Nacional, 1934.

{21y Idem, ibldem, p. 13.
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Um dos pontos cruciais da discussdo constitucional, que viria a
refletir no anteprojeto e na futura Constituicao, era o da Federagao.
O tema era antigo. Desde os primordios da Republica, quando os seus
propagandistas a tornaram inseparavel dos ideais federalistas, dis-
cutia-se, no Pais, o grau, a forma, a substancia que deveria ter a nossa
Federacgao.

Desde o inicio da era republicana procurou-se evitar o ultra-
federalismo. Na verdade. as transformagdes econdmicas e sociais do
mundo, com implicacdes nas fung¢ées do Estado, acarretavam o distan-
ciamento do federalismo dualista para o menor rigor de um cooperati-
vismo federal. Até nos Estados Unidos da América ocorriam essas
transformacdes, que a jurisprudéncia da Suprema Corte refletia e
provocava.

No Brasil, a Republica padecia do mal de um federalismo que nao

espécie de falta de solidariedade constitucional para uma ajuda aos
Estados pobres e padeciamos de uma politica dos governadores, contra
a qual, enfim, se fizera a Revolucéo.

A Reforma Constitucional de 1926 ndo resolvera o problema.
Muito do anteprojeto se explica por essa preocupagao em alterar a
Federacao.

O anteprojeto aumentava consideravelmente os casos de interven-
c¢io federal (art. 13), incluindo entre eles a hipotese de a intervengao
visar a garantir o respeito a determinados principios constitucionais,
que os Estados deveriam observar na sua organizagao (art. 81).

Proclamava incumbir a cada Estado prover, a expensas proprias,
as necessidades de seu governo e administracio; estabelecia, no entan-
to, a possibilidade de o Estado receber da Uniao suprimento financeiro,
se por insuficiéncia de renda ndo provesse, de maneira efetiva, aquelas
necessidades. Em tal caso, a Unido interviria na administracao estadual,
fiscalizando ou avocando o servigo a que o auxilio se destinasse, ou
suspendendo a autonomia do Estado (art. 12}.

Procurou, também, o anteprojeto dar forca as sentengas, conferin-
do ao Supremo Tribunal e ao Superior Tribunal Eleitoral a competén-
cia de requisitarem a interven¢do para cumprimento das decisdes e
ordens da Justica (art. 13, e, § 39).

O anteprojeto considerava nacionais certos interesses locais, como
a instruciio priméaria, a saide publica e a viagao férrea, bem como a
radiotelegrafia, a navegacdo aérea, a circulagio de automoveis, assuntos
logo regulados por conveng¢des internacionais (*%).

(22) X¥dem, ibidem, p. 17,
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Golpeava de morte, ainda, os impostos interestaduais e os inter-
muncipais, vedando-os (art. 17).

Sintomatice, ainda, o dispositivo projetado que determinava de
uso obrigatério nos Estados o uso da bandeira, do hino e das armas
nacionais, vedando-Thes ter simbolos ou hinos préprios (art. 69).

Enfim, o anteprojeto procurava coibir os excessos do ultrafedera-
lismo e buscava fortalecer a Unido, submetendo-lhe as policias milita-
res. que se constitufam em famosos exércitos policiais, organizados
pelos Estados & revelia do Poder Central, que sobre elas nenhuma
autoridade exercia [28).

Enfim, o anteprojeto era fruto do ideario da Revolugéo. que reagia
contra a Carta de 91, de inspiracdo individualista e, por isso, na expres-
sio de Mangabeira, codigo ‘tao amado por todos os inimigos, descober-
tos ou mascarados, das reivindicacdes do trabalho e dos direitos da
pobreza” (*4),

Outro ponto notével do anteprojeto residia na proposta de unidade
da magistratura,

Na Comissio, Mangabeira e Themistocles Cavalcante defenderam
a ideia da unidade,

O anieprojeto ferminava com o sistema dualista da Constituicao
de 91, estabelecendo que ‘o Poder Judiciario sera exercido por tribu-
nais e juizes distribuides pelo Pais; e o seu érgido supremo tera por
missdo principal manter, pela jurisprudéncia. 2 unidade do direito,
e interpretar conclusivamente a Constituigio em todo o territério
brasileiro” (art. 47). Proclamava como oOrgiaos do Poder Judicirio,
além do Supremo, 0 Tribunal de Reclamacdes, com sede na Capital
da Unido. e os Tribunais de Relagdo, nas Capitais dos Estados, dos
Territérios e do Distrito Federal. A justica reger-se-ia por uma lei
organica, votada pela Assembléia Nacional (art. 49) e os Estados fariam
sua divisdo judiciaria, cabendo-lhes nomear os juizes que neles tiverem
jurisdi¢io. mas deveriam os Estados observar as prescri¢oes ditadas
pela Lei Maior. Esta era a novidade, além da criacio da Justiga
Eleitoral.

Prevalecera, na Comissio, a tese da unidade, que cairia na
Constituinte.

Nio era uma unidade radical, mas mitigada pela subordinagdo dos
Estados a preceitos constitucionais.

Caberia a Mangabeira, mais uma vez, fazer a defesa do projeto.
Sustenta que {odo o mundo juridico do Pais, pelas suas instituigdes,

(23 Tdem, ibidem, pp. 18 & 19,
(24) Cf. idem, lbidem, p. 20,
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se manifestava pela unidade, com excegdo dos Tribunais estaduais
dos Estados fortes, Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Minas Gerais.
Rui a defendera na campanha civilista e no programa do Partido Libe-
ral. A logica parece, de fato, indicar que a unidade de magistratura
decorre da ynidade do direito; em sentido contrario, apenas a duali-
dade do direito material, como nos Estados Unidos da América, justifi-
caria haja uma magistratura em cada Estado-Membro. Além de Rui,
outros grandes nomes do direito brasileiro defendiam a unidade,
dentre eles, Clovis Bevilacqua e Jodo Monteiro.

A unidade nio implicava em ferir a Federacao. A propria Consti-
tuicao austriaca, alias, federal, elaborada pelo génio de KELSEN, tradu-
zia uma unidade: “toda jurisdi¢do emana da Federacdo™; “a legislacao
federal fixara a organizacio e a competéncia dos Tribunais”. Logo,
nao era impossivel a unidade da magistratura em um Estado federal.
A resisténeia a idéla da unificacio parecia ouvir das oligarquias
estaduais, que buscavam no federalismo absoluto a justificativa doutri-
naria para a dualidade. Mas a Revolucdo era em parte contra os exage-
ros do ultrafederalismo, como o de Campos Salles, defensor da sobera-
nia dos Estados-Membros,

Tese sofisticada na defesa da dualidade era a de Jodo Mendes,
que sustentava a unidade de jurisdi¢io, na dualidade da justica.

O anteprojeto, em relacdo ac Judiciario, trazia ainda novidades
expressivas quanto ao controle da constitucionalidade das leis. Deixava
claro competir ao Supremo “interpretar conclusivamente a Constitui-
¢do, em todo o territério brasileiro™, com o que se evitaria qualquer
resisténeia nesse sentido, como se ensaiara no Brasil e houvera nos
Fstados Unidos da América. O anteprojeto estabelecia, também, que
a inconstitucionalidade somente poderia ser decretada por votos de dois
tercos dos Ministros do Supremo. Alias, trazia algumas interessantes
inovagdes sobre o tema da inconstitucionalidade, valorizando a presun-
cao em favor do Legislativo e dos atos das autoridades. Assim, procla-
mava que a declaragao definitiva de inconstitucionalidade caberia ao
Supremo e haveria recurso ex officio da decisao de qualquer Tribunal
ou juiz gue nio aplicasse uma lei federal ou anulasse um ato do
Presidente da Republica (art. 57, § 29). Julgados inconstitucionais
qualquer lei ou ato do Poder Executivo, as pessoas que estiverem nas
condicdes do litigante vitorioso estariam amparadas pelo mandado de
seguranca (art. 57, § 39), também objeto de proposta de cria¢io pelo
anteprojeto.

Paralelamente & questio da constitucionalidade, o problema da
aplicacdo e da interpretagao da lei, que nao podiam contraditar o inte-
resse coletivo (art. 58).

A grande inovagdo do anteprojeto, com reflexo no Judicidrio, e
atinente aos direitos individuais, consolidava o que ja era uma evolu-
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cao jurisprudencial, extremando a garantia do habeas corpus para
somente o direito de ir e vir, e criando o0 mandado de seguranca. Dizia
o art. 102, § 21:

“Quem tiver um direito certo e incontestivel ameagado
ou violado por ato manifestamente ilegal do Poder Executivo
— podera requerer ao juiz competente um mandado de segu-
ranga. A lpi estabelecera processo sumarissimo gue permita
ao juiz, dentro de cinco dias, ouvida neste prazo, por 72 horas,
a autoridade coatora, resolver o caso, negando o mandado ou,
se o expedir, proibindo-a de praticar o ate, ou ordenando-lhe
restabelecer integralmente a situa¢do anterior, até que, em
ultima instincia, se pronuncie o Poder Judiciario. Nao sera
concedido o mandado, se o requerente tiver, ha mais de 30
dias. conhecimento do ato ilegal, ou se a questdo for sobre
impostos, taxas ou multas fiscais. Nestes casos, cabera ao
lesado recorrer aos meios normais.”

Prosseguindo na demonstragao de criatividade, pouco comum no
pensamento constiticional brasiieire, o anteprojeto, além de dispensar
os Tribunais regionais, criava, como ji foi referido, o Tribunal das
Reclamagdes, visando a diminuir o trabalho do Supremo Tribunal
Federal. Sao temas e objetivos, passado meio século, ainda atuais.

Estabelecia o juri, com a organizagdo e as atribui¢des que a lei
ordinaria lhe desse, atribuindo-lhe, porém, desde logo, o julgamento
dos crimes de imprensa e os politices, exceto os eleitorais (art. 62).
Esse tema, também, € muito atual. Antes dos crimes dolosos contra a
vida, os de imprensa e os crimes politicos, com muito maior razao,
merecem ser julgados pelos cidadios. O juri popular é que pode dar
a medida da antijuridicidade dos fatos, quando se trata de violagdo
perpetrada através da imprensa; ou tem condicbes de avaliar a real
motivacio politica de atos delituosos. Por outrc lado, atribuindo A lei
ordinaria a organizagcio do jOri, permitia o jiri técnico.

No tocante ao Ministério Publico, o anteprojeto reagia contra a
Repiblica Velha, onde o Chefe do parquet era designado pelo Presiden-
te da Republica, dentre os membros do Supremo Tribunal Federal.
Ainda é atual a projegao do anieprojeto:

“0 Procurador-Geral sera nomegado pela mesma forma
e com 0s mesmos requisitos dos Ministros do Supremo Tribu-
nal e teri ps mesmos vencimentos; s¢ perdera o cargo por
sentenca, on mediante decreto fundamentado do Presidente
da Republi¢a, aprovado por dois ter¢os da Assembléia Nacio-
nal; ..." (art. 63, § 3°).

Por iltimo, sempre voltado para a questio social, o anteprojeto
assegurava aos pobres a gratuidade da justi¢a (ari. 64).
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A Comissio elaboradora do anteprojeto optou pelo sistema uni-
cameral: “0 Poder Legislativo sera exercido pela Assembléia Nacional,
com a sancao do Presidente da Republica™ (art. 20). Era a iese vitoriosa
de Mangabeira. Contra ela, apenas se manifestou a voz de Arthur
Ribeiro, que alids também se opusera a unificagdo da magistratura e
que se retirara da Comissdo em face da aprovacdo da emenda insti-
tuidora da federalizacdo da organizacdo judiciaria (**). O Senado seria
suprimido. Em seu lugar seria criado o Conselho Supremo:

“0 Conselho Supremo serd orgao técnico consultivo e
deliberativo, com fungoes politicas e administrativas; mantera
a continuidade administrativa nacional; auxiliari, com ¢ seu
saber e experiéncia, os 6rgios do Governo e os Poderes Publi-
cos, por meio de pareceres, mediante consulta; deliberara e
regolverd sobre os assuntos de sua competéncia fixada nesta
Constituicio™ (art. 68).

O Conselho Supremo ja havia sido objeto de proposta de Arnolfo
Azevedo em 1912, Com a supressao do Senado, a idéia adquiria extraor-
dinario relevo. Suas fungbes, como se veé, seriam amplas, diversificadas
e complexas. Reminiscéncia tardia, talvez, do Conselho do Império, o
grande 6rgdo constitucional do antigo regime, suprimido em 1834 pelo
Ato Adicional e restaurado em 1843, cujas atas sio repositério de saber
e de espirito publico.

Seria o Conselho Supremo composto de 35 Conselheiros mais os
ex-Presidentes da Republica, que houvessem exercido o cargo durante
pelo menos trés anos. Deveriam eles ser brasileiros natos, maiotes de
35 anos, estar no exercicio dos direitos politicos, com reconhecida
idoneidade moral, reputagdo de notavel saber ou ter exercido cargos
superiores da administragio ou da magistratura ou se salientado no
Poder Legislativo Nacional, ou, de cutre modo, por sua capacidade
técnica ou cientifica (art. 67, § 19). Os Conselheiros gozariam das imuni-
dades asseguradas aos Deputados a Assembléia Nacional (art. 67, § 59)
e exerceriam o munus por sete anos, podendo ser reeleitos cu nomea-
dos para um novo seténio (§ 49). Seriam escolhidos por critérios varia-
dos e algo sofisticados, embora de evidente sentido representativo: a)
vinte e um, sendo um por Estado e um pelo Distrito Federal, mediante
eleicdo pela Assembléia Legisiativa local; b) trés, por eleicao de segun-
do grau, pelos delegados das Universidades da Repiblica, oficiais ou
reconhecidas pela Unido; ¢} cinco representantes dos interesses sociais
de ordem administrativa, moral e econdmica, por eleigdo em segundo
grau — designando a lei as entidades a que incumbe ial representacio
e o modo de escolha; d} seis nomeados pelo Presidente da Republica
em lista de 20 nomes, organizada por uma comissio composta de sete
Deputados, eleitos pela Assembléia Nacional, por voto secreto, e sete

(25) Cf. AFONSO ARINOS, Um Estadista da Repiblica, cit.
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Ministros do Supremo Tribunal, eleitos por este, pela mesma
forma” (& 39).

Verifica-se, por: ai, embora mitigada, a questdo da representagio
corporativa. O anteprojeto fazia a Assembléia Nacional composta por
Deputados eleitos mediante sistema proporcional e sufragio direto,
igual e secreto, dos maiores de 18 anmos, alistados na forma da lei
(art. 22). Mas abria, embora de forma ténue, a perspectiva da repre-
sentagdo corporativa no Consetho Supremo, com os representantes de
interesses sociais de ordem econdmica, moral e administrativa.

Interessante anotar, ainda, que o Conselho se reuniria em sessdo
plena, sob convocacao do Presidente da Republica, em graves emergén-
cias da vida nacional, tomando assento na reunifo, e votando os
membros do Conselho Superior da Defesa Nacional, o Presidente da
Assembléia Nacional, o do Supremo Tribunal e o Procurador-Geral da
Repiiblica {art. 68, § 29).

Poderia, iambém, o Presidente da Republica convocar o Conselho
Supremo para ouvi-lo diretamente acerca de assunios relevanies de
natureza politica ou administrativa (art. 68, § 39). As consultas, por sua
vez, poderiam ser formuladas pelo Presidente da Repitblica; pela Mesa
da Assembléia ou pela Comissic Permanente (outra inovagao do ante-
projeto); pelos Presidentes dos Estados; pelas Mesas das Assembléias
dos Estados ou dos Conselhos Municipais (art. 68, § 39).

Algumas das atribuigdes do Conselho Supremo sio, de fato, nota-
veis: autorizar a intervenc¢ido nos Estados, quando esta é da compe-
téncia exclusiva do Presidente da Republica; aprovar, ou nio, a
nomeagio dos Ministros de Estado e do Prefeito do Distrito Federal;
elaborar, qilingiienalmente, projeto de lei, “destinado a conciliar os
respectivos interesses econdmicos e tributarios, impedindo a dupla
tributagao; propor, & Assembléia Nacional, modificar a uniformidade
dos impostos federais; resolver sobre a conveniéncia de manter-se a
detengido politica, por mais de 80 dias, ordenada na vigéncia do estado
de sitio; decidir dos recursos interpostos nos casos de censura; propor
& Assembléia projetos de lei; convocar extiraordinariamente a Assem-
bléia Nacional; representar perante a Assembléia contra o Presidente
da Republica e os Ministros de Estado, no sentido de lhes ser instaura-
do o processo de responsabilidade, reunindo para esse fim os ele-
mentos teis a acusagdo™ (art. 69

Assim, do ponto de vista do Legislativo, o anteprojeto suscitava
duas novidades basicas: o unicameralismo e a revivéncia de um Con-
selho Supremo.

Mangabeira faz a defesa, mais uma vez, do anteprojeto (*%). O
anteprojeto seguira n modelo de inumeras Constituigées do apds-

(26) Cf. JOAO MANGABEIRA, op. eit., pp. 52 ¢ segs.

ﬁO A 7 R. Inf. I-gl'll—. Brasilia . 23 n. 89 jan./mar, 1986



guerra. Nos paises bicamerais, a tendéncia sempre foi para o predo-
minio de uma das Cimaras, sendo que a Cimara Alta indicava, de
forma invaridvel, um resquicio da aristocracia do patriciado. Nos
Estados Unidos da América, até, o predominio do Senado niio parece
representar um bem, antes um mal, sinfoma de uma oligarquia.
Afinal, qual a razio de uma segunda Camara? Revisora? Qual o
fundamento disto? Na verdade, o Senado € desnecessario. Mais
ainda: é prejudicial. Aos que argumentam com a Federagdo, Man-
gabeira opde que o precedente americano tem mais autoridade do
que razdo. O sistema bicameral ndo é peculiar & Federacdo. Em
inGmeros paises de Estado federal, as Unidades federativas se repre-
sentam desigualmente: o Império alemao, ¢ Canada, a Republica
Alemid, a Austria. Ha, em contrapartida, Estados unitarios com duas
Camaras. “O que caracteriza o Estado federal é sua coexisténcia
com Estados constitucionalmente auténomos, dentro das raias que
a Constituicio federal lhes traga, e a impossibilidade de modifica¢éo
desta por lei ordindria da Assembléia Nacional”(*"). A época da
votacdo por Estados passou. Isto era o que ocorria enire nés. As
bancadas votavam de acordo com a opinifo politica ou econdmica
das regides. As leis, no entanto, interessam i Nacdo. Nao hi razio
para o Senado interferir no processo legislativo, Quanto aos direi-
tos dos Estados, como os da Unido, “quem os assegura contra possi-
veis usurpacgdes & o Supremo Tribunal, como guarda e intérprete
maximo da Constituicao”(®3).

O Senado seria substituido, com vantagens, pelo Conselho Supre-
mo, o qual, de certa maneira, repercutia 2 idéia de Poder Coordena-
dor, projetada por Alberte Torres (3%).

Na parte do Legislative inovava o anteprojeto quanto a inicia-
tiva das leis, que pertenceria: a) & Assembléia Nacional, por qualquer
de seus membros ou de Comissoes; b) ao Presidente da Republica;
c) ao Conselho Supremo; d} as associacbes culturais e as profissio-
nais devidamente reconhecidas (art. 34).

Na ultima parte, verifica-se, mais uma vez, a influéncia corpo-
rativista, desta vez salutar. Os representantes das corporagées, pro-
fissionais e culturais, ndo integram uma Cimara, mas tém eles a
iniciativa da lei.

Um dos pontos polémicos do anteprojeto consistia na eleigio
presidencial. Far-se-ia ela por escrutinio secreto e maioria de votos
da Assembléia Nacional, presente a maioria absoluta de seus membros.
Nao haveria Vice-Presidente. Os substitutos eventuais seriam o Presi-

27 Idem, ibidem, p, Gl.

(28) Idem, Ibidem, p. 63.

(29) ¢f, ALBERTC TORRES, A Organizacio Nacional, Brasilia, Cia. Editora
Nacional ¢ UnB, 1982.
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dente da Assembléia e o do Supremo Tribunal. Havendo vaga, pro-
ceder-se-ia sempre a nova eleicao (art. 37).

Nesse ponto, como se vé, também o anteprojeto, além de moder-
no, apresenta questdes a nossa contemporaneidade!

O interessante estd em que a temética da eleigdo direta foi colo-
cada perante a Comissdo. Em um extremo, o sufragio popular, com
as criticas de sempre, agravadas hé cinqgiienta anos pelas nossas defi-
ciénctas em comunicagéo, €, no outre lado, a eleicio pela Assembléia.
No meio dessas posi¢des, a idéia de Mangabeira: um colégio eleitoral,
composto da Assembléia e do Consetho Supremo; dos membros do
Supremo Tribunal, do Tribunal de Contas e do Tribunal Militar; dos
Generais e Almirantes efetivos, representando as Forcas Armadas;
dos Governadares; dos Presidentes das Assembléias e dos Tribunais
de Apelagdo dos Estados; do Prefeito e dos Presidentes do Conselho
e do Tribunal de Apeiagdo do Distrito Federal; dos diretores das
Faculdades de Ensino Superior (3%). Verificou-se, portanto, o tema
da eleicao direta, o da indireta e, curiosamente, o daguela feita por
um Colégio Eleitoral, a qual Mangabeira, critico das duas primeiras,
nio qualificava como indireta.

Onde, todavia, o anteprojeto anunciava marcantes novidades era
na parle social. Trazia, como ja foi referido, matérias até entdo
consideradas nao-constitucionais (p. ex. funcionérios publicos, religido,
familia, cultura e emsino, ordem econdmica e social). Deve decorrer
dai a tendéncia nacional de inserir na Carta Politica dispositivos mate-
rialmente ndo compreendidos pelo direito constitucional. Por isso,
o texto projetado era mais extenso que o mormal (135 artigos mais
as disposi¢bes transitérias), embora nio chegasse a ser uma enciclo-
pédia. Afinal, perderia para as nossas futuras Cartas (a atual tem
217 artigos).

Alguns mandamentos do anteprojeto merecem destaque:

“A Unido podera expulsar do territdric nacional os
estrangeiros perigosos 4 ordem publica ou nocivos aos inte-
resses do: pais, salvo se forem casados ha mais de trés anos
com brasileiras on tiverem filhos menores brasileiros”
{art. 102, § 31 — a novidade estava na restricao humanits-
ria ao institulo da expulsio).

“A Unido exige de brasileiros e estrangeiros residentes
no Brasil o cumprimento de deveres, expressos nos seguintes
termos:

(30) Cf. JOAO MANGARBEIRA, op. cit., p. 130.
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§ 19 — Todo individuo tem o dever de defender esta
Constituicdo e de se opor as ordens evidentemente ilegais
(art. 103).

§ 29 — Todo individuo tem ¢ dever de prestar os servi-
¢os que, em beneficio da coletividade, a lei determinar, sob
pena de perda dos direitos politicos, além de outras que
ela prescrever.”

O anteprojeto cuidava da familia, que merecia a protecio especial
do Estado, repousando sobre o casamento e a igualdade juridica dos
sexos. O matrimodnio seria indissoltvel (arts. 107 e 108).

Incumbiria ao Estado, nos termos da lei:

““a) velar pela pureza, sanidade e melhoramento da fami-
lia; b) facilitar aos pais o cumprimento de seus deveres de
educacdo e instrucdo dos filhos; ¢} fiscalizar os modos pelos
quais os pais cumprem os seus deveres para com a prole e
cumpri-los subsidiariamente; d) amparar a maternidade e a
infancia; e) socorrer as familias de prole numerosa; f} prote-
ger a juventude contra toda a exploragdo, bem como contra
o abandono fisico, moral e intelectual” (art. 110}

A protecdo das leis quanto ao desenvolvimento fisico e espiritual
dos filhos ilegitimos ndo poderia ser diferente da instituida para os
legitimos. Faculta-se ao filho ilegitimo a investiga¢io da paternida-
de ou da maternidade (art. 109).

No Titulo Da cultura e do ensino, 0 anteprojeto era prédigo em
normas programaticas de grande alcance social:

“Q ensino primario é obrigatério, podendo ser minis-
trado no lar doméstico e em escolas oficiais ou particulares”
(art. 111, § 29).

“E gratuito o ensino nas escolas publicas primarias.
Nelas seri fornecido gratuitamente aos pobres o material
escolar” (idem, § 39).

Acenava com bolsas de estudo para os estudantes pobres, Procla-
mava-se que a admissdo de estudantes nas escolas piblicas, de todos
os niveis, levaria em conta somente o merecimento, nada influindo a
condicio dos pais (idem, § 59). Garantia a liberdade da caitedra, mas
proibia ao professor ferir os sentimentos dos que pensassem de forma
diversa (§ 69). Tornava cobrigatérios nas escolas primarias, secunda-
rias, profissionais ou normais, o ensino civico, a educacio e o traba-
lho manual (§ 79! Fazia da religido uma matéria facultativa de
ensino nas escolas publicas, primarias, secundarias, profissionais ou
normais, subordinado 4 confissdo religiosa dos alunos (§ 89)! Vé-se
que nio era absoluta a vitéria da reacdo clerical.
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Assim, o anteprojeto era revolucionirio e notavel, sobretudo no
cotejo com a primeira Carta Republicana de 1891. Tais qualidades
afloravam nas projecdes da ordem econdmica e social.

“A ordem econémica deve ser organizada conforme os
principios da justica e as necessidades da vida nacional, de
modo que assegure a todos uma existéncia digna do homem.
Dentro desses limites ¢ garantida a liberdade econdmica”
(art, 113),

O direito de propriedade tem o limite na lei e a propriedade tem
uma fung¢ado social, nao podendo ser exercida contra o interesse cole-
tivo (art. 114, § 19). Prevé-se a desapropriagdo por utilidade pibli-
ca ou interesse social, “mediante prévia e justa indenizagdo paga
em dinheiro, ou por outra forma estabelecida em lei especial aprovada
por maioria absoluta dos membros da Assembléia”.

Nacionalismo: as concessdes para a exploracio de minas e quedas
de 4gua seriam possiveis, mas somente a brasileiros ou empresas orga-
nizadas no Brasil & com capital nele integralizado (art. 115).

Usucapido pro labore: “aquele que, por cinco anos ininterruptos,
sem oposi¢do, sem reconhecimento de dominio alheio, possui um
trecho de terra gue tornou produtiva pelo trabalho, adquire por isto
mesmo a plena propriedade do solo, podendo requerer ao juiz que
assim o declare por senfenca” (art. 118).

Admite a prescricdo aquisitiva de terras puablicas devolutas:
“Ficardo proprietarios gratuitos das terras devolutas, onde tém benfei-
torias, seus atuais posseiros, se forem nacionais” (art. 116, § 19).

Proibe a usura e a define (art. 117).

Humaniza as execugdes e as faléncias, desde que nio fraudulentas,
nao se podendo reduzir a miséria o devedor. “A lei, ou na sua falta o
juiz, providenciara a tal respeito” {(art. 118, caput). ‘‘Serd impenhoravel
a casa de pequena valia que servir de morada ao devedor e sua familia,
se ele ndo tiver outros haveres” (§ 19). Em iguais termos, a propriedade
rural, destinada a prover a subsisténcia do devedor e sua familia (§ 29).

Permite a socializagdo de empresas econdmicas, mediante condi-
¢des que estipula (art. 120). Faculta & Unifio e aos Estados, através de
lei federal, intervir na administracio das empresas econdmicas, inclusi-
ve para coordené-las, quando assim o exigir o interesse piblico (§ 19).

Reconhece a heranga exclusivamente na linha reta ou entre
conjuges. O imposto de transmissdo seria progressive (art. 122). Garan-
te a liberdade de associacio para a defesa das condi¢des do trabalho
e da vida econdmice.
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Proclama, ainda: “A lei estabelecera as condigbes do trabalho na
cidade e nos campos, e intervird nas relagoes entre o capital e o traba-
lho para os colocar no mesmo pé de igualdade, tendo em vista a prote-
¢do social do trabalhador e os interesses econdmicos do Pais” (art. 124).

Estabelece os principios a serem observados na legislacdo sobre o
trabalho: “a trabalho igual correspondera igual salarie, sem distin¢fio
de idade ou de sexo”; “a lei assegurara nas cidades € nos campos um
saldrio minimo capaz de satisfazer, conforme as condi¢bes de cada
regiao, as necessidades normais da vida de um trabalhador chefe de
familia”; a jornada de trabalho seria de oito horas, e nas induastrias
insalubres de seis horas, salvo o pagamento de horas extras; garantia
ao trabalhador da necessaria assisténcia em caso de enfermidade, bem
como a gestante operaria, podendo a lei instituir o seguro obrigatério
contra a velhice, a doenca, o desemprego, os riscos e acidentes do
trabalho e em favor da maternidade; criacdo pelas empresas de um
fundo de reserva do trabalho, capaz de assegurar aos operarios, ou
empregados, o ordenado ou saliric de um ano, se por qualquer motivo
a empresa desaparecer: obrigacdo de as empresas industriais ou agri-
colas, com mais de cingilienta empregados, manterem, pelo menos, uma
escola primiria para o ensino gratuito de seus empregados, trabalha-
dores e seus filhos (origem do salario educacéo); obrigacio de aquelas
empresas providenciarem a assisténcia meédica; “a legislacio agraria
favoreceri a pequena propriedade, facultando ao Poder Piblico expro-
priar os latifundios, se houver conveniéncia de os parcelar em bene-
ficio do cultivador, ou de os explorar sob forma cooperativa™.

Prescrevia o anteprojeto que o Ministério Pablico velaria pela
aplicaciio das normas protetoras do trabalhador urbano ou rural, bem
como prestar-lhes-ia assisténcia gratuita.

Assegurava a assisténcia aos pobres (art. 123).

Criava uma espécie de contribuicio de meihoria e de forma dras-
tica: “A valorizagdo resultante dos servigos publicos ou do progresso
social, sem que o proprietario do imével para isso tenha concorrido,
pertencera, pelo menos em metade, 4 Fazenda Publica” (art. 127).

Programava a politica agraria “no sentido da fixacdo do homem
nos campos, a bem do desenvolvimento das forgas econémicas do Patis.
Para isto, a lei federal estabeleceri um plano geral de colonizacdo e
aproveitamento das terras piblicas, sem prejuizo das iniciativas locais,
coordenadas com as diretrizes da Unifio. Na colonizagio dessas terras
serdo preferidos os trabathadores nacionais” (art. 128).

Finalmente, um dispositivo interessante sobre a reforma consti-
tucional:

“Art. 135. A Constituicdo podera ser reformada me-
diante proposta de uma quarta parte, pelo menos, dos mem-
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bras da Assembléia Nacional, ou de dois tercos dos Estados,
no decurso de um ano, representado cada um deles pela
maioria de sua Assembléia, No primeiro caso, a reforma
considerar-se-4 aprovada, se aceita, mediante trés discussoes,
por dois ter¢os de votos dos membros presentes da Assem-
bléia e do Conselho Supremo, em dois anos consecutivos. No
segundo caso, se aceita, mediante trés discussoes, por dois
tergos de votos dos membros presentes da Assembléia, no
ano seguinte 4 proposta dos Estados.

Parigrafo Gnico — A reforma aprovada incorporar-se-a
ne texto da Constitui¢do, que sera, sob a nova forma, publi-
cada com a assinatura dos membros da Mesa da Assembléia.”

Esse breve repassar pelo anteprojeto parece ser suficiente para
demonstrar a sua importéncia na histéria do direito constitucional bra-
sileiro, sobretudo na alta criatividade nela resultante. Um dos proble-
mas da Constituigido de 1934 foi, sem divida, o fato de os Constituintes
ndo haverem absorvido bem a proposta, no fundo, bastante revoluciona-
ria. A Constitui¢gdo, ao contririo do anteprojeto, pautou-se por uma
desconfianga diante do Executivo. Condicionando tudo ao Legislativo,
que daria a ultima palavra, a Carta de 34, por motivos transversos,
preparou o golpe de Estado de 37,

Houve, na relagdo do anteprojeto e Constitui¢do, idas ¢ vindas,
Exemplo disso foi questdo da representacio classista, de que eram
partidarios, na Comissdo do Ifamaraty, Jodo Mangabeira, Goes Mon-
teiro, Oswaldo Aranha, José Américo, Oliveira Vianna, Themistocles
Cavalcanti. E contra, os vitoricsos no debate; Prudente de Moraes,
Carlos Maximiliano, Antonio Carlos e Melo Franco.

Estavamos no auge da discussdo da representacido politica, até
hoje o né gérdio de qualquer teoria constitucional democratica, e era
natural que a legislagao, consideradas as circunstincias do avanco dos
trabalhadores e suas corporagdes, tratasse do problema,

A representacdp classista caiu na Comissio do Itamaraty, mas
foi reintroduzida pela Constituinte (3).

Mangabeira era partidério da represéntacio profissional. Indagade
sobre ela, em entrevista 3 imprensa, responde:

“As Assembléias nao se podem compor exclusivamente
de representantes do povo, escolhidos por um eleitorado
formado segundo o critério demogrifico. Nio, porque o Esta-
do néo se compde somente de individuos, mas de individuos
e corporagbes. Estas devem ter voz, nas questies que lhes

_(31} Cf, AFONSO ARINOS, Um Estadista.. ., ¢it.; sohre os nrés e conira a repre-
sentacdo profissional, no plano doutrindrio, Cf. ARAGJO COSTA, op. cit.,
pp. 155 ¢ segs.
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interessam, e dizem, sobretudo, respeito a producio. O ponto
delicado € ver como se representam. As Assembléias politicas
devem exercer sobretudo a fun¢io politica. Na minha opinido,
deverfamos ter apenas uma Cimara, ni¢ muito grande para
nao enfraquecer, nem muito pequena para nio se corromper.
As Assembléias muito numerosas dificilmente se organizam e
reaistem; as muito reduzidas facilmente se corrompem e
cedem.

Acho que nos bastaria uma Assembléia de mais ou menos
a metade da Cimara dos Deputados dissolvida. Seria mais
econdémico para o Tesouro e mais 1til e eficiente para o pais.
Mas uma Assembléia que funcionasse, salvo deliberagao pré-
pria, o ano inteiro. Porque, sendo sua grande funciic a politi-
ca, deveria sempre estar presente para controlar o Executivo.
Dizia-se o diabo do antigo Congresso, comentava-se, em todos
os tons, a sua subserviéncia; mas todos, todos os Presidentes,
56 desejavam vé-lo pelas costas, e todos os grandes golpes de
arbitric se guardavam para o intervalo das sessdes. Porque
o grande papel da assembléia politica é o de fiscalizagio e
de propaganda, é o de pulmdes — por onde respiram os
partidos politicos. A voz de um Deputado de oposicdo basta,
muita vez, para evitar um abuso, impedir uma violéncia, ou
fulminar um atentado. Mas a lei exige uma técnica, para a
qual uma Assembléia ndo tem, nem pode ter o preparo espe-
cializado e indispensavel. A funcio da Cimara deveria ser
discutir, e aceitar ou rejeitar as leis que as comissbes téenicas
fizessem. Competiria 3 Assembléia politica votar, por exem-
plo, pré ou contra o divércio, porque nio se trataria af de
um problema técnico-jurfdico, mas social, politico, religioso,
se 0 quiserem, que qualquer homem decidiri de acorde com
as suas convicebes, seus sentimentos ou sua religiio. Mas
uma lei de divércio exige uma técnica, na qual um engenhei-
ro, um militar ou um padre geralmente nio podem ser peri-
tos. Em resumo, uma Assembléia politica delibera e vota
questdes politicas ou sociais; mas nido resolve, acertadamente,
problemas de especializagdo ou de técnica” (32),

4. A Constituinte reuniu-se em Assembléia no dia 15 de novembro
de 1933, no Palicio Tiradentes,

Para entendé-la, é mister remontar nio apenas as Revolucdes de
30 e 32, como ao ordenamento juridico eleitoral que a precedeu.

Na verdade, ndo somente o ideirio de 30 estava impregnado do
tema eleitoral, como a Constituinte seria marcada pela presenca emo-
cionante da bancada paulista (33).

(32) Cf. JOAO MANGAREIRA, op. cit., p. 278.
(33) Cf. HELIO SILVA, op. cit.
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Tais eram as condicionantes dos trabalhos: a revolugio e sua legis-
lagdo; e o espirito de desconfianga contra o governo provisorio. Eram
esses, também, o seu limite ou suas limitagoes.

O Cédigo Eleitoral havia side baixado pelo Decreto n? 21.078, de
24 de fevereirc de 1932. Afonso Arinos o qualifica de notével (.
Criava ele o voto secreto, a Justica Eleitoral, a representagido propor-
cional, o sufrigio feminino e buscava a verdade da representagdo.
Editado pelo Governo Provisério, ensejava a exclamagiio de Pedro
Calmon: “representacao (quando houvesse!)” (*%).

O antepeniiltimo artigo do diploma decretal estabelecia:

“Art, 142 — No decreto em que convocar os eleitores
para a eleicio de representantes 4 Constituinte, o Governo
determinara o niimero de representantes nacionais que a cada
Estado caiba eleger, bem como o modo e as condigdes de
representag@o das associagies profissionais.

Parigrafo tinico — Cada Estado, o Distrito Federal e o
Territério do Acre constituird uma regiao eleitoral.”

Assim, bem antes do inicio dos trabalhos da Comissdo do ante-
projeto, ja se decidira da representagdo profissional para a Constituin-
te. As categorias profissionais deveriam estar presentes na Assembléia
Constituinte, ndo necessariamente na representagio politica determina-
da pela futura Constitui¢do, embora ela, mitigada, prevalecesse tam-
bém na futura Carta.

Veio o Decreto n? 22.653, de 20 de abril de 1933, que fixou o
nimero e estabeleceu o modo de escolha dos representantes de asso-
ciagdes profissionais que participariam da Assembléia Constituinte. De
fato, dela fariam parte 40 deputados classistas, ao lado de 214 repre-
sentantes eleitos.

Somados o Cédigo Eleitoral e o Decreto Eleitoral da participagio
classista, 0 Governo avang¢ava ho condicionamento da futura Consti-
tuinte,

Mas as limita«iﬁes impostas pelo Governo Provisério 4 Assembléia
Constituinte nio ficaram por ali. Do ponto de vista politico, é l6gico,
os revolucionirios paulistas nio puderam participar da Constituin-
te (3). Do prisma juridico, o Decreto n.? 22.621, de 7 de abril de 1933,
editou o Regimento Interno da Assembléia Nacional Constituinte (?).
E este era, de fato, uma limitacdo & Constituinte, a par de ser uma
intromissio injustificada nos trabathos da Assembléia. Determinava o
Decreto até os pormenores da instalagéio e a leitura do projeto de
Constitui¢io remetido pelo Governo Provisério (art, 15); tratava das
emendas (art. 17); dispunha sobre a Comissdo Constitucional incumbida

(34) Cf. AFONSO ARINOS, Curso..., cit, vol, II, p. 187,
(35) Cf. PEDRO CALMON, op. cit.
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de dar parecer sobre o projeto {art. 19). O Presidente da Assembléia
podia recusar o recebimento de emendas ao projeto constitucional
fart. 33). Os Ministros de Estado poderiam ser convocados, mas tinham
o direito de comparecer e de participar dos debates, sempre que o
entendessem necessario ou quando fossem destacados pelo Chefe do
Governo (art. 53).

A competéncia da Assembléia Constituinte se restringia & Consti-
tuicdo, a eleigdo do Presidente da Repiblica e a aprovacio dos atos do
Governo Provisdrio. Nao detinha, portanto, qualguer poder legislativo.

O Chefe do Governo Provisorio compareceu a sessdo inaugural.

Antonio Carlos Ribeiro de Andrada foi o Presidente da Assem-
bléia, nela desempenhando um grande papel.

O lider do Governo na Constituinte foi Oswaldo Aranha, que era
Ministro e por isso tinha assento nos trabalhos. Era mais uma intro-
missio, porque hio era Deputado, mas homem do Governo Revolucio-
nario. Renunciou, todavia, logo a fungio e foi substituido por Medeiros
Neto.

Na Comissdo Constitucional, os estadistas tinham representago e
seu presidente foi Carlos Maximiliano, o Vice, Levy Carneiro, e o Rela-
tor-Geral, Raul Fernandes.

_ Havia na Constituinte grandes nomes da politica e do constitucio-
nalismo, alguns deles se destacariam muito no desdobramento dos
acontecimentos nacionais (39).

Uma novidade era a presenca dos socialistas, uns na qualidade
de represenfantes classistas, outros eleitos pelo Partido Socialista de
Sdo Paulo.

Outro aspecto relevante foi a existéncia, até entio inédita, de
certo pluripartidarismo, refletindo correntes nacionais de opiniao, in-
dependentemente das bancadas dos Estados.

Afonso Arinos anota que o parecer do Relator-Geral Raul Fernan-
des veio a indicar as principais diferencas entre o substitutivo e o
Projeto do Itamaraty:

“Em primeiro lugar, o substitutivo atenua consideravel-
mente, no capitulo da Organizacio Federal, a centralizacio
considerada excessiva que marcava o projeto, e restaura, em
setores importantes, a tradicdo do nosso federalismo. Recusa
a limitagao do namero de Deputados para os grandes Estados.
Restabelece o Senado, suprimindo o Conselho Supremo, em-
bora dando aquele uma posicdo fora do Legislativo. Aceita
a participacdo de Congressistas no Ministério. Concorda com

(36) Cf. AFONSO ARINOS, Curso. .., cit., p. 189,
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a eleicao indireta do Presidente da Repiiblica, porém com um
eleitorado especial, ndo apenas limitado ao Legislativo. Alis.
neste ponto, o parecer reconhece que se trata de simples
providéncia temporariz, pois o plenirio ainda nZio se tinha
firmado quanto ac importante assunto. Aceita, também, as
chamadas emendas religiosas, do casamento indissolivel e do
casamento ¢ ensino religioso. O capitulo referente 4 ordem
econémica e social foi aceito com a inclusio das suas relevan-
tes inovagbes, que procuravam nacionalizar e democratizar a
economia, bem como proteger o trabalhador. Foram igual-
mente mantidos os capitulos dedicados is novas matérias
constitucionais, como a educagéo, a familia, o funcionalismo,
a seguranca nacienal, a Justiga Eleitoral e outras, com algu-
mas modifica¢des secundarias” (37).

Documento importante sobre os trabalhos da Constituinte, in-
cluindo um quadro comparativo entre o Projeto do Itamaraty, o substi-
tutivo da Comissdao Constitucional, a redacdo final e a Constituicdo
promulgada, estd no livro de LEVY CARNEIRO, Pela Nova Consti-

tuicdo (%8).

Processados os {ramites legislativos, o texto da nova Constituicio
foi votado entre 7 de maio a 9 de junho. A promulgacio se deu em 16
de julho de 1934. Houve grande entusiasmo.

Em cumprimento ao art. 19 das Disposi¢oes Transitorias, a Assem-
bléia Nacional Constituinte elegeu, no dia imediato 4 promulgagéo, o
Presidente da Repdblica para o primeiro quadriénio constitucional.
0 eleito tomou posse em sesséc solene no dia 20 de julho, lendo jura-
mento: “Prometo manter e cumprir com lealdade a Constituicdo
federal, promover o bem geral do Brasil, observar as suas leis, susten-
tar-lhe a unifo, integridade e 2 independéncia.” Em 1937, foi perjuro!

A Assembléia transformou-se em Cédmara dos Deputados e
acumulou as fungoes do Senado, até a organizacio de ambos os casos,
em elei¢des, noventa dias depois de promulgada a Constituicdo.

As Assembléias Constituintes dos Estados elegeriam os Gover-
nadores e os respectivos representantes no Senado. A representacio
profissional na Camera deveria ocorrer em janeiro de 1935.

5. O fruto da Constituninte, a Carta de 34, deixou de absorver muitas
das linhas do anteprojeto, que lhe fora submetido. Este era, na ver-
dade, revoluciondrio. Como ja foi dito, as infiuéncias da Repiblica

(37) Idem, ibidem, p. 181,

(38) Cf. LEVY CARNEIRC, Pela Nova Constitui¢io, Rio, Coelthe Brance, 1936:
0 livro de ANTONTIO MARQUES DOS REIS, Constituicao Federal Brasileira
de 1934, Rlo, Coelho Branco, 1934, contém iambém um quadro comparativo
da Carta de 81 e do anteprojetc de 33.
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Velha, as repercussoes do movimento revolucionario paulista e a des-
confianca pelos Constitfuintes do Executivo, fizeram-se valer.

5.1. O Executivo

A idéia era conter o Executivo. Isto, como a histéria demonstrou,
naop evitou 1937.

Competia ao Presidente decretar o estado de sitio (art. 56, n? 13).
Mas quem lhe autorizava a medida era o Poder Legislativo (art. 175,
caput). Se ndo estivessem reunidos a CAmara e o Senado, o Presidente
da Republica deveria obter aguiescéncia prévia da Seclo permanente
do Senado e, nessa hipdtese, as Casas se reuniriam dentro de trinta
dias, independentemente de convocacio (art. 175, § 79). Reunido, o
Poder Legislative deliberaria a propdsito, podendo revogar o sitio
(art. 175, § 89). Havia, também, varias restrigdes a execuc¢io da medida
e o Presidente da Repablica e demais autoridades seriam responsabi-
lizados, civil e criminalmente, pelos abusos gue cometessem.

De igual maneira, competia ao Presidente da Republica infervir
nos Estados ou neles executar a intervencao (art. 56, n? 12). No entanto,
a intervencdo para garantir a observancia dos principios constitu-
cionais seria decretada “por lei federal, que lhe fixard a amplitude e a
duracdo, prorrogavel por nova lei” {(art. 12, § 19).

Sempre o Legislativo dava a Gltima palavra (*%).

Apesar de certa polémica, a eleicio do Presidente da Republica
seria por sufrigio universal, direto, secreto e maioria de votos (arl
52, § 19) (*%). Essa eleicio nunca houve. Quando ia ocorrer, aconteceu
o golpe de 37. Mas, promulgada a Constituicao, a Assembléia Cons-
tituinte elegeu, nos termos do art. 1?2 das Disposi¢des Transitorias, o
Presidente da Republica para o primeiro quadriénic constitucional.
0 eleito foi o Chefe do Governo Provisorio, o futuro ditador!

Nio havia Vice-Presidente. Se o chefe da Nacao ndo assumisse ou
ocorresse vaga, haveria sempre nova elei¢io, salve se a vacéncia ocor-
resse no ultimo semestre do quadriénio, quando se aplicaria a regra
da substituicio, sucessivamente, pelo Presidente da Cimara, pelo do
Senado e pelo da Corte Suprema (o novo nome do Supremo Tribunal).

A Constituicdo de 34 dispbs pela primeira vez sobre os Ministros
de Estado, estabelecendo requisitos para a sua nomeaciio e definindo
suas atribuigdes. A Carta de 91 nao tratava do assunto (*2).

(39) Cf. EUCLIDES DE MESQUITA, O Estado e as Constituicoes Republicanas
no Brasil, Ministério da Justica € Negdcios Intzriores, Servigo de Documen-
tacéo, 1965, pp. 27 e segs.

(40) A propdsito da discussio sobre a forma de eleigiio do Presidente da Repihlica,
cf. ARAUJO CASTRO, op. cit, pp. 211 e segs.

(41) Idem, ibidem, pp. 233 e segs.
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5.2. A reagiio clerical

Contra o laicismo da Constituigio de 1891, a referéncia & divin-
dade volta ao predmbulo: “Nos, os representantes do povo brasileiro,
pondo a nossa confianga em Deus, ..."” A invocagdo do nome de Deus,
lembra-nos ARAUJO CASTRO (*2), velo atender acs sentimentos reli-
giosos da quase totalidade do povo brasileiro.

Vedava-se, no entanto, as pessoas juridicas de direito publico
interno, mais ou menos na forma fradicional, “estabelecer, subven-
cionar ou embaragar o exercicio de cultos religiosos” e “ter relagio
de alianca ou dependéncia com qualquer culto, ou igreja, sem prejufzo
da colaboragio recipreca em prol do interesse coletivo” (art. 17, II
e IMI).

Era mantida, porém, e de forma expressa a representacio diplo-
matica junto 3 Santa Sé (art. 178),

Ninguém poderia ser privado de seus direitos por motivo de con-
viegio filosdfica, politica ou religiosa, salvo pela isencio do 6nus ou
servico que a lei imponha aos brasileiros (arts. 113, n 4, e 111, b).

Garantia-se a liberdade de culto. As associagdes religiosas adqui-
ririam personalidade juridica nos termos da let civil (art. 113, n? 5}
Sempre que solicitada, seria permitida a assisténcia religiosa nas expe-
dicdes militares, nos hospitais, nas penitenciirias e em outros estabe-
lecimentos oficiais (art. 113, n? 6).

Os cemitérios teriam cariter secular. Livres neles os culios teli-
giosos. As associagdes religiosas poderiam manter cemitérios parti-
culares sujeitos, porém, a fiscalizagdo das autoridades competentes,
sendo-lhes proibida a rectsa de sepultura onde nio houvesse cemitério
secular {art. 113, n? 7).

A familia, constituida pelo casamento indissoluvel, estava sob a
protecio do Estado. A lei civil determinaria os casos de desquite e de
anulacio de casamento, havendo sempre recurso ex officio, com efeito
suspensivo (art. 144).

O casamento seria civil, mas o religioso produziria efeitos jurk
dicos, desde que presentes certas condi¢des estabelecidas constitu-
cionalmente (?) (art. 146).

Mas havia, também, uma preccupagan higiénica e é&inica, moti-
vada quem sabe pelos fantasmas da sifilis: “a lel regulara a apresen-
tacdo pelos nubentes de prova de sanidade fisica e mental, tendo em
atencao as condigdes regionais do Pais” (art. 145).

(42) Cf. ARAUJO CASTRO, eyu. cit., p. §6.
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5.3. A matéria ndo constitucional

A Constituigio manteve a linha do anteprojeto no tocante a
constitucionalizar matéria nic constitucional, e o fez, como reiterada-
mente temos afirmado, em consonéncia com o espirito da época e com
o exemplo de Weimar e de outros Coédiges Politicos em voga (*%).

A motivagdo dessa infiltragao foi, por certo, de cunho social, mas
de 14 a esta data as pressoes tém logrado inserir no texto da Lei Maior
mandamentos de pouca, ou nenhuma, natureza constitucional. Desti-
nadas a garantir situagdes, nao raro privilegiadas, terminam por trans-
formar a Carta Magna nio em um instrumento do governo para pro-
porcionar o desenvolvimento nacional, mas em uma mascara de ferro
a impedir o progresso das institui¢des, notadamente na sua perspec-
tiva juridica, impedidas de aprimorarem-se através da legislacio ordi-
naria.

Assim, além da matéria de direito civil (familia e casamento) e de
direito administrativo (cemitérios), ja referidas, houve também o Titulo
VI (arts. 168/173) sobre os funcionérios publicos, matéria tipica da
Administracio.

Fruto, ainda, da questdo social, havia normas sobre a ordem
econdmica, garantida a sua liberdade, dentro dos limites da justica
e das necessidades da vida nacional, “de modo que possibilite a todos
existéncia digna”. “Os Poderes Publicos verificarao, periodicamente,
o padrdo de vida nas varias regides do Pais” (art. 115). Seguia, ai, as
pegadas do anteprojeto. E, em geral, na parte da ordem social, eco-
némica, na atinente & educacgfo, cultura, trabalho e previdéncia (arts.
121/123, 148/158).

5.4. A questao eleitoral

Manteve a Constituicio a idéia do sufragio universal, igual e
direto (art. 23) para os representantes na Camara dos Deputados, salvo
quanto aos eleitos pelas organizacbes profissionais na forma gque a lei
viesse a indicar.

Na eleigcdo presidencial, embora para o primeiro mandato, como
ja referido, tenha sido pela propria Assembléia Constituinte, o sufra-
gio, além de universal e direto, seria também secreto (art. 52, § 19).
O sufragio feminino vinha assegurado: “Sdo eleitores os brasileiros

(43) E sintomatica a existéncia de um pequeno livro, editado em 1932, pela Pigner
e Cia., Editores, Rua Frel Caneca, 43, intitulado O Memento Constitucional,
contendo a traducfo das Constituigbes da Alemanha, dos Estados Unidos
da América, da Espanha, dos Estadcs Unidos do México e da Republica
Oriental do Uruguai.
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de um e de outro sexo, maiores de 18 anos, que se alistarem na forma
da lei” (art. 108). Alids, a Declarag¢do dos Direitos e Garantias Indi-
viduais, ao estabelecer a igualdade perante a lei, vedava quaisquer
privilégios, distingdes, por motivo de nascimento, sexo, raca, profissoes
proprias ou dos pais, classe social, riqueza, crengas religiosas ou idéias
politicas” (art. 115, n? 1}

A questio do sufrigio, na perspectiva politica, ficou um tanto
prejudicada. Primeiro, porgue, nos termos da Constituigio, a eleigho
para Presidente nfio houve, salvo a indireta pela Assembléia Cons-
tituinte; segundo porque os membros do Senado e os Governadores,
da primeira e Gnica leva, foram eleitos, também, de forma indireta,
pelas Assembléias Constituintes dos Estados (art. 3¢ das Disposigles
Transitérias).

5.5. A seguranga nacional

Enquanto o anteprojeto havia iratado da defesa nacional, a Cons-
tituicdo de 34 fala, pela primeira vez, em seguranga nacional (Titulo
VI, arts. 159 e segs.). As questdes a ela ligadas seriam estudadas e
coordenadas pelo Conselho Superior de Seguranga Nacional, presidido
pelo Presidente da Reptblica e pelos Ministros de Estado, bem como
pelos Chefes do Estado-Maior do Exército e da Armada (art. 159).

Havia, assim, o Conselho de Seguranca Nacional.

Os dispositivos refletiam, também nessa parte, a preocupagio
dos revolucionarios de 30 e de seus antecedentes militares. A diregio
polftica da guerra ficaria com o Presidente, mas as operagdes milita-
res a cargo do Comandante-em-Chefe do Exército ou das Forgas Navais
{art. 160).

Surgia, de igual maneira, a definigdo classica das forgas armadas:
“institui¢des nacionais permanentes, e, dentro da lei, essencialmente
obedientes aos seus superiores hierirquicos. Destinam-se a defender
a Pitria e garantir os poderes constitucionais, a ordem e a
lei” {art. 162).

Exaltava o servico militar (art. 163) e obrigava a todo brasileiro
o juramento 4 bandeira nacional (idem), mas avangava para declarar
que “o servigo militar dos eclesiasticos seria prestado sob forma de
assisténcia espiritual e hospitalar as forgas armadas” (art. 163, § 39).

O Titulo “Da Seguranga Nacional” é extenso e importante, nele
tudo, ou quase, que acabou por se transformar permanente eém nossas
Constituictes.

94 R. Inf. legisl. Brasilic a. 23 n. 89 jen./mar. 1986



Anote-se, por Ultimo, e com reflexos na Federacdo, art. 167:
“as policias militares sdo consideradas reservas do Exército e gozarao
das mesmas vantagens a este atribuidas, quando mobilizadas ou a
servigo da Unido”.

5.6. O Senado

O problema do Conselho Supremo, tal como conhecido no ante-
projeto, feve desdobramento curioso no texto constitucional apro-
vado.

A solug¢do foi um pouco hibrida. Nio vingou o unicameralismo.,
Mas do Conselho projetado se fez o Senado, como orgio colaborador
da Cimara, a qual, esta sim, deveria exercer o Poder Legislativo (v.
art. 22). Mas o Senado guardou a funcdo de Poder Coordenador, atri-
buida, antes, ao Conselho Supremo projetado. A ele incumbiria pro-
mover a coordenagido dos poderes federais entre si, manter a conti-
nuidade administrativa, velar pela Constituicdo e colaborar na feitura
de leis {art. 88) (*4.

A competéncia legislativa do Senado vinha mitigada. O texto da
Lei Major enumerava os casos em que o Senado colaboraria com a
Caémara na elaboragao legislativa: estado de sitio, sistema eleitoral e
de representa¢do, organizacio judiciiria federal, tributos e tarifas,
mobilizagdo, declaracio de guerra, celebragio de paz e passagem de
forgas estrangeiras pelo territdrio nacional, tratados e convencoes com
as nagdes estrangeiras, comércio internacional e interestadual, regime
de porfos, navegacdo de cahotagem e nos rios e lagos do dominio da
Unido, vias de comunicacio interestadual, sistema monetario e de
medidas, banco de emissdo, socorro aos Estados (art. 91). Na compe-
téncia legislativa, uma importante: a de rever os projetos de codigo
e de consolidacao de leis, que devessem ser aprovados em globo pela
Camara (art. 91, VII),

Como se vé, avultava em sua competéncia legislativa a matéria
concernente a Federagio ou com implicacGes na politica federativa.

Eram atribuigies privativas do Senado a aprovacic prévia das
nomeacdes de determinados magistrados e dos chefes de missbes
diploméaticas no exterior; a autorizagio para empréstimos externos
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; a autorizacdo para
a intervengao federal nos Estados, no caso de aguela visar a poér termo

(44} Sobre a Idéia do Senado, como érgdo coordenador dos poderes e a contradi-
¢fo disto com o principio da harmonia e ipualdade entre aqueles, cf, ARAUJO
CASTRO, op. cit, pp. 302 e segs.
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4 guerra civil; a iniciativa das leis sobre intervencio federal, e em
geral das que interessem determinadamente a um ou mais Estados;
a suspensdo de concentracio de for¢a federal nos Estados, quando
as necessidades de ordem piblica nao a justificassem (art. 90).

Competéncia curiosa do Senado, reminiscéncia talvez da idéia do
Poder Coordenador ou Moderador, consistia em fiscalizar a legalidade
dos regulamentos expedidos pelo Poder Executivo, suspendendo a
execu¢io dos dispositivos ilegais (art. 91, II). Ai, a fungédo era politica,
mas também jurisdicional. Politica e de cunho fiscalizador era a de
propor ao Executivo, mediante reclamacgio fundamentada dos interes-
sados, a revogagdo de ato das autoridades administrativas, quando
praticados contra a lei ou eivados de abuso de poder (art. 91, III).

Reminiscéncia, ainda, da idéia do Conselho Supremo, projegio
originaria do anteprojeto, era a competéncia de organizar, com a cola-
horagio dos Conselhas Técnicos, ou dos Counselhos Gerais em que eles
se agruparem, o5 planos de solugdo dos problemas nacionais (art.
91, V).

Os Conselhos Técnicos foram criados para prestar assisténcia aos
Ministérios. Podiam agrupar-se em Conselhos Gerais, 6rgios consulti-
vos da Cidmara e do Senado. A composi¢io, o funcionamento e a com-
peténcia dos Conselhos seriam regulados pela lei ordiniria, mas a
Constituigdo determinava que metade de seus membros seriam pessoas
especializadas, estranhos aos quadros do funcionalismo do respectivo
Ministério e vedada aos Ministros tomarem deliberacio, em matéria
da sua competéncia exclusiva, contra o parecer uninime do respectivo
Conselho (art, 103) (*°).

Passou o Senado a ter uma notivel competéncia, no tocante ao
controle da constitucionalidade das leis, consistente em suspender a
execuqdo, no tode ou em parte, de qualquer lei ou ato, deliberacio
ou regulamento, quando declarados inconstitucionais pelo Poder Judi-
ciario.

5.7. QO controle da constitucionalidade das leis

Alias, a Constituicio de 34, nas pegadas do anteprojeto, trouxe
muitas contribuigées a esse tema do controle da constituciona-
lidade (*#).

De fato, estabeleceu o recurso extraordinario das decistes das
causas decididas pelas justicas locais em Gnica oun ultima instincia,

(45) Sobre os Conselhos: Técnicos, cf. ARAUJO CASTRO, op, cit, . 323. A sua
Justificativa, perante a Assembléiz Constltuinte, foi feita pelo major Juarez
Tavora.

(46) Cf. o meun Centirole da Constitucionalidade daa Leis, Rio, Forense, 1985, p. 91;
e na Constituicio de 34, op. ci., de ARAUJO CASTRO, pp. 241 e segs.
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quando se questionasse sobre a vigéncia ou validade de lei federal
em face da Constitui¢do (art. 76, HI).

Determinava, ainda, que sb6 por maioria absoluta de votos da
totalidade dos seus juizes, poderdo os Tribunais declarar a inconsti-
tucionalidade de lei ou ato do Poder Publice (art. 179).

Mas, a mais importante inovacdo estava na citada competéncia
do Senado. Era a maneira de solucionar um dos mais graves proble-
mas do controle da constitucionalidade. A auséncia da regra do stare
decisis implica em que os juizes nao estdo obrigados a deixar de
aplicar lei, declarada inconstitucional pelo Supremo. A solugao da
Constituicdo permitia dar efeitos erga omnes a uma decisdo num caso
concreto. Além disso, atenuava-se ¢ problema da quebra de harmonia
e equilibrio entre os Poderes, pois remetia a um 6rgéo do Poder Legis-
lativo a atribuicdo de suspender a execugdo da lei declarada incons-
titucional.

Outra importante inovagio foi a obrigatoriedade de os Estados-
Membros se constitucionalizarem com a observincia de determinados
principios, sob pena de intervengio federal. Esta dependeria de o
Procurador-Geral da Repiiblica provocar o exame do Supremo sobre a
constitucionalidade da lei violadora do pressuposto. Criava-se, assim,
a acdo direta de inconstitucionalidade.

A Constituicdo de 34 contribuiu, ainda, para o controle da consti-
tucionalidade, ao arrolar, dentre os direitos individuais, o mandado de
seguranca, possibilitando que os atos das autoridades fossem impugna-
dos, desde que fundados em lei inconstitucional.

5.8. Arepresentagao classista

Prevaleceu na Constituicio a idéia da representacdo classista.
A Camara dos Deputados compor-se-ia de representantes do povo,
eleitos mediante sistema proporcional e sufragio universal, igual e
direto, ¢ de representantes eleitos pelas organizagdes profissionais
{art. 23).

Dispunha, ainda, a Lei Maior que os Deputados das profissoes
seriam eleitos na forma da lei ordinaria por um sufragio indireto das
associacbes profissionais, reunidas nos seguintes grupos: lavoura e
pecudria; indiistria; comércio e transportes; profissoées liberais e fun-
cionarios publices {art. 23, § 39).

O total dos Deputados das trés primeiras categorias seria no
minimo de seis sétimos da representagdo profissional, distribuidos
igualmente entre elas, dividindo-se cada uma em circulos correspon-
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dentes ac nimer¢ de Deputados que lhe caiba, dividido por dois, a
fim de garanfir a representacio igual de empregados e empregadores.
O ntmero de cfrculos da quarta categoria corresponderia ao dos
seus Deputados (art. 23, § 49).

Com excecdo da quarta categoria, haveria em cada circulo profis-
sional dois grupos eleitorais distintos: um, das associagdes de
empregadores; outro, das associagoes de empregados (art. 23, § 59).

Seriam os grupos constituidos de delegados das associagdes, eleitos
mediante sufragio secreto, igual e indireto por graus sucessivos. Na
discriminacdo dos circulos, a lei deveria assegurar a representagéo
das atividades econdmicas e culturais do Pais. Ninguém poderia votar
em mais de uma agsocia¢ao profissional. Os estrangeiros nao votariam
(art. 23, §§ 69 a 99).

5.9. O Judiciério

As novidades mais importantes sobre o Poder Judiciario ficaram
por conta da criagio da Justica Eleitoral e da Justica Militar,

Prevaleceu a tese da dualidade, vencida a proposta unitiria, que
federalizava toda a Justica, da Comissdo, Arthur Ribeiro, Ministro do
Supremo Tribunal € que saira da Comissdo por ndo concordar com o
unitarismo, viu a sua opinido vitoricsa na Constituinte, sobretudo
porque sustentada pelos representantes originarios dos Estados mais
fortes, e ricos, da Yederagao (*%).

A Constituicio cuidou dos tribunais e juizes federais.

0 dualismo vinha temperado, ndo tanto como no anteprojeto,
que idealizara Lei Orglnica a reger a Justica como um todo. Os dispo-
sitivos da Constituigdo federal influenciavam a censtitucionalizacio
dos Estados, que haveria de respeitar os principios relativos as
“garantias do Poder Judiciério e do Ministério Publico” (art. 79, I, ).

Quanto as garantias da irredutibilidade, o texto pretendeu (!?}
resolver o preblema do imposto de renda incidente sobre os vencimen-
tos dos magistrados. Sdo eles vencimentos irredutiveis, “ficam, todavia,
sujeitos aos impostos gerais” (art. 64, ¢).

0 texto, de maneira sintomaética, estabelecia restri¢coes aos magis-
trados e ao Poder Judicifrio. 0 juiz, mesmo em disponibilidade, sob

(47) Ainda sobre a unidade da msgistratura, c¢f. ARAUJO CASTRO, op. cit..
PD.248/248, onde se transcreve famoso texto de RUI, defensor da idéla, em
sus plataformsa de 1910
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pena de perda do cargo, nio poderia exercer qualquer outra funcéo
plblica, salvo o magistério (art. 65). Vedava-se-lhe, ainda, a atividade
politico-partidaria (art. 67); e ao Judiciario, “conhecer das questdes
exclusivamente politicas”.

Mantinha-se, na trilna do anteprojeto, a instituigio do juri, com
a organizacio e as atribuicdes que a lei lhe desse (art. 72). Abria-se,
portante, a perspectiva de um maior sentido democratico para o
juri.

Depois de alguma discussao (houve substitutivo que propbs lista
quintupla de multiplas origens), prevaleceu a idéia de que os Ministros
da Corte Suprema (nome dado ao Supremo Tribunal Federal, de hoje)
seriam nomeados, com aprovacdo do Senado, dentre brasileiros natos
de notavel saber juridico e reputagao ilibada, nao devendo ter, porém,
salvo os magistrados, menos de 35, nem mais de 65 anos de idade
(art. 74). Sabio o limite maximo! Impedia 2 nomeagao per pouco tempo
de juizes para a mais alta Corte do Pais. Evitava-se, assim, que a sua
contribuicao fosse por um prazo minimo, j4 que a aposentadoria com-
pulséria os colhia, como agora, numa determinada idade.

Uma criagdo interessanie da Constituicio de 34 era o Tribunal
Especial, presidido pelo Presidente da Suprema Corte e composto de
nove juizes, trés dessa ultima Corte, trés Senadores e trés Deputados,
com competéncia para julgar os crimes de responsabilidade do Presi-
dente da Reptiblica, dos Ministros da Suprema Corte, dos Ministros
de Estado, quando em conexdo com os do Presidente da Repiblica
(art. 58, § 79

A Constituicio delegava a lei a criagio de Tribunais federais,
quando assim o exigirem os interesses da justica (art. 78). Criava,
todavia, um tribunal (seria o nosso Tribunal Federal de Recursos), cuja
denominacdo e a organizacdo a lei estabelecia, composto de juizes
nomeados pelo Presidente da Republica, com iguais requisitos dos da
Suprema Corte (art. 79).

Havia, porém, interessante dispositivo atinente a nomeacio de
juizes federais, escolhidos pelo Presidente da Republica, em lista
quintupla, dentre indicados por eserutinio secreto pela Corte Suplema
(art. 80, paragrafo unico).

5.10 Revisao e emenda da Constituigao

J4 o anteprojeto trazia novidade valiosa para o processo da refor-
ma constitucional, mas o texto da Carta foi magistral, recriando uma
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idéia da Constituigho do Império que restringia o que devesse ser
considerado constitucional.

O art. 178 estabeleceu a distingdo entre emenda e revisao.

No caso de modificagao da estrutura politica do Estado, da orga-
nizagdo ou competéncia dos poderes da soberania, segundo dispositivos
gue menciona, seria revisio. Fora essas hipdteses, seria emenda.

Para a emenda, o procedimentio mais simples, incluindo a inicia-
tiva; na revisdio, haveria maior rigidez.

A idéia era pertinente porgque compatibilizava a extensao do texto
constitucional, invasor de matérias impréprias, com a possibilidade
de maior ou menor rigidez, consoante a natureza intrinseca dos dis-
positivos,

5.11. Avaliagdo final

A Constituicio de 34, qualificada por PONTES DE MIRANDA
como “a mais completa, no momento, das Constitui¢oes america-
nas” (*8), ndo foi revista, nem emendada, mas rasgada pelo golpe de 37!

Seu pequeno tempo de vigéncia nio afasta, ou elimina, a sua
importincia histérica. Ela, emhora durasse pouco, projeton, e ainda ¢
faz, sua influéncia sobre o tempo do futuro. De certa forma, ressurgiu
em 46. E nio sera diffcil correlacionar muitas de suas disposi¢ées com
as inseridas na Lei Maior, de 67 até os dias de hoje. Algumas de suas
inclinacdes tém aperecido no debate nacional, apesar de, na aparéncia,
estarem superadas. No entanto, o seu significado ndo se refere, tio-
somente, a um ideério formal, cuja origem esti na correlacio entre o
anteprojeto da Comissao do Itamaraty e o texto aprovado pela Consti-
tuinte, mas em sua 'experiéncia. Pouco importa seu diminuto tempo
de vigéncia e eficdcia. Soubemos, depois dela, da insuficiéncia das
Cartas Constitucionais, sobretudo para a realizacio do regime demo-
critico. Elas nao bastam a isto. Encerram em si apenas alguns dos
elementos necessrios & democracia.

A Constituigio de 34 representou um progresso na direcio do
realismo constitucional, no coteje com o idealismo de 91. Inobhstante
tenha se perdido em normas programéiticas, as quais, embora de
valor ideolégico, resultaram em ineficieia. Foram sonhos irrealizados.
Em face disso, a socializagdo ou a social-democracia, apesar de per-

(48) Cf. PONTES DE MIRANDA, Comentlirios & Constituicio da Repiblica dos
E. U. do Brasil, Rio, Guanabara, 1934.
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manecerem historicamente nos textos constitucionais, continuam na
dependéncia da realizacdo econdmica da sociedade e do desenvolvi-
mento cultural do povo.

De qualquer forma, em 34, pudemos realizar a convivéncia dos
fatores polificos (a revolugdo) com a inteligéncia constitucional bra-
sileira (a Comissdo do Itamaraty e os ilustres da Constituinte) para a
elaboracio da Carta. Fomos capazes, também, de conciliar tendéncias
as mais variadas no ambiente politico nacional, sem perda do conteudo
¢ da eficiéncia técnico-juridica.

Assim sendo, a Constitui¢do de 34 vale pelas idéias revolucionarias
que absorveu e até pelas que rejeitou. Sua experiéncia ndo foi a de um
triénio, mas justamente a de, apesar de seus engenhosos dispositivos,
nio ter impedido a derrocada de 37. Ficaré ela, todavia, para sempre
como um repositério valioso de temas constitucionais e como um
marco relevante de nosso constitucionalismo republicano.
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Garantias constitucionais
aos bens imateriais
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SUMARIO

1) Infroducdo — a nova Constituicdo
9) Tratamento do tema nas Constituigdes brasileiras
3) Patentes para a indiusiria farmacéutica no Brasil

4) A pressdo dos paises desenvolvidos — inddstric far-
macéutica e programas de compufador

5y A experiéncie italiana
6) A Ordem Econdémica e Social
7) Conclusdo

1. Estd na ordem do dia a elaboragio de uma nova Constitui¢io
para o Bragsil, que se espera surja do consenso do povo e dos juris-
tas, de forma que aos anseios populares se some & melhor técnica
juridica, indispenséavel para que a nova Constituicdo seja um ins-
trumento eficaz para a almejada ordem politica e social.

Na discussio de tantos temas aptos a empolgar a opinido
publica, é possivel que passem desapercebidos outros nao menos
importantes, que por seu tecnicismo correm o risco de serem con-
siderados de importancia secundéria, deles se desinteressando os
politicos e tornando-se, assim, alvo facil do lobby dos grupos de
pressio.

Entre estes, de magna importancia para 0 desenvolvimento
nacional, encontram-se as normas que garantem a exclusividade
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sobre os chamados bens imateriais, as patentes, sinais distintivos
dos empresarios e direitos de autor.

E preciso, pois, que a Assembléia Constituinte esteja alertada
scbre a quest@o, para que nic se abandone a tradi¢do do nosso
direito e se ponha em perigo o desenvolvimento econdmico, exa-
tamente quando o Pais se aproxima do estagio de industrializacao
plena.

2. O legisiador constitucional brasileiro sempre fol muito pru-
dente e sabio, ao acolher no seio da ConstituicAo os monopoélios
sobre os bens imateriais, equilibrando-os com a liberdade de indus-
tria, seja sob o manto do livre exercicio de trabalho ou profisséo,
seja sob © da liberdede de iniciativa.

Assim é que o art. 72 da Constituigédo de 24-2-1891 previa, em
seu § 24, a liberdade do exercicio de gqualquer profissdo moral, inte-
lectual ou industrial.

O § 25 dispunha que “os inventos industriais pertencerdo aos
seus autores, aos quais ficara garantido por lei um privilégio tem-
porario, ou serd concedido pelo Congresso um prémio razodvel,
quando haja conveniéncia de vulgarizar o invento”.

O § 28 protegia as obras literarias e artisticas, tanto em rela-
¢do aos seus autores, quanto aos seus herdeiros, “pelo tempo que
a lei determinar”. O § 27 também delegava ao legislador ordinario
a incumbéncia de assegurar a propriedade das marcas de fibrica.

A Constituicgo de 16-7-1934 arrolava no art. 113 os mesmos
direitos: no § 13, a liberdade de profissio; no § 18, o privilégio
temporario para os inventores, outorgado pela lei, a qual deveria
prever g alternativa de justo prémio pela vulgarizacio do invento,
quando convenha 4 coletividade; no § 19, a propriedade das marcas
de industria e comércio e a exclusividade do uso do nome comer-
cial e, no § 20, o direito dos autores de obras literarias, artisticas
e cientificas, transmissfvel aos herdeiros pelo tempe que a lei deter-
minar.

A Carta Magna de 10-11-1937 fez mencao, tao-somente, & liber-
dade de profissio, trabalho, industria ou coméreio, em seu art. 122,
§ 89, omitindo-se quanto aos direitos sobre os bens imateriais.

Na Constituicao de 18-9-1946, voltou o art. 141 a prever. ao
lado da liberdade de profissio (§ 14), o privilégio temporario,
garantido por lei, aos inventores, com a alternativa de justo prémio
pela vulgarizacao do invento (§ 17), a propriedade das marcas
e a exclusividade do nome comercial (§ 18) e o direito exclusivo
dos autores, transmissivel aos herdeiros (§ 19).
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O art. 153 da Emenda Constitucional de 17-10-69 repete, de
forma quase idéntica, o teor do art. 150 da Constituicéo de 24-1-67,
nos §§ 23, 24 e 25. Os §§ de mesmos numeros do texto vigente
tratam, a par da liberdade de trabalho, oficio ou profissio (s 23),
da propriedade industrial (§ 24) e do direito autoral (§ 25). En-
quanto para estes assegura, diretamente, o direito exclusivo dos
autores, deixando & lei apenas o encargo de determinar o tempo
de protecdc para os herdeiros, no que toca & chamada proprie-
dade industrial deiega 4 lei ordinaria garantir privilégio tempo-
rario aos autores para a utilizacao de inventos industriais e assegu-
rar a propriedade das marcas e a exclusividade do nome comercial.
Prudentemente, reserva a Constituicio o termo propriedade somen-
te para as marcas, utilizando as expressdes privilégio tempordrio
e direito exclusivo para os demais bens imaterials, sem quebrar a
tradicdo das Constituicdes precedentes. Trata-se de posi¢ao coerente
e consciente do legislador, que nada tem a ver com a definicao da
natureza juridica do direito sobre tais bens, pois essa tarefa nio
compete ag legislador constitucional.

3. As leis de propriedade industrial de todos os paises do mundo
excluem certas classes de invengdes do rol dos inventos que podem
ser objeto dos monopblios temporarios garantidos por patentes.
Assim € com as invencgdes contrarias a lei, & ordem publica ou aos
bons costumes. Alguns paises, cada qual de acordo com as suas
conveniéncias, excluem, também, certos produtos ou ramos indus-
triais da patenteabilidade, e as Convencgdes Internacionais reconhe-
cem e respeitam as restricbes estabelecidas pelas leis internas de
cada pais contratante, como é o caso da Convencédo da Unifo de
Paris para a Protecao da Propriedade Industrial, da qual o Brasil
é signatario.

No Brasil, j4 a Lei n? 3.129, de 14-10-1882, declarava que néo
podiam ser objeto de patente as invencdes contririas a lei ou &
moral, as ofensivas da seguranca publica e as nocivas a sadde
piblica. As mesmas proibicdes foram mantidas pelo Decreto
n? 16.264, de 19-12-1923. O Codigo da Propriedade Industrial de
1945, instituido pelo Decreto-Lei n® 7.903, ampliou o rol das inven-
¢oes ndo privilegidveis em seu art. 8°. passando a proibir, entre
outras, em seu inciso 22, a concessdo de patentes para ‘“invencies
que tiverem por objeto substéncias ou produtos alimenticios € medi-
camentos de qualquer género”.

Informa JoAo pa Gama CERQUEIRA, em seu Trafado da Proprie-
dade Industrial, que o projeto da lei de 1882 ja incluia os produtos
alimentares e farmacéuticos entre as invencoes nédo patenteaveis,
ressalvados os privilégios relativos aos processos de fabricacio, mas
gque, no Senado, a Comissgo de Obras Publicas combateu essa
proibic¢éo, fundando-se na Constituicdo e na resolucao do Congresso

R. Inf. legisl. Brasilio a. 23 n. 89 jon./mar. 1986 105



internacional reunido em Paris, em 1878, segundo a qual as patentes
deviam ser concedidas também aos inventores de produtos quimi-
cos, alimentares e farmacéuticos (cf. nota ao pé da p. 114 do vol. II,
tomo I, do T'ratado, ed. de 1952).

Acerca da proibigéo estabelecida no n® 2 do art. 89 do Cédigo
de 1945, comentava Gama CERQUEIRA que “a lei visa a evitar os
abusos que poderiam praticar-se a4 sombra dos privilégios, néo s6
no que se refere ao pre¢o desses produtos, que poderiam elevar-se
arbitrariamente, como no tocante i sua producao. Entende-se que
produtos que podem ser essenciais & subsisténcia ou a saide devem
ser livremente explorados”. E conclui: “Parece-nos acertada a
disposicdo que exclui os produtos alimenticios e medicinais do
regime das patentes” (op. cif., pp. 114/115),

O Cédigo da Propriedade Industrial vigente, promulgado pela
Lei n® 5.772, de 1971, relaciona no art. 99 as invengoes nao privile-
gidveis, entre elas, no item c, as substincias, matérias, misturas,
ou produtos alimenticios gquimico-farmacéuticos e medicamentos de
qualquer espécie, bem como os respectivos processos de obtencao
ou modificacgo, ampliando-se, desde a lei anterior, a proibicdo,
para incluir também os processos da fabricacdo de tais produtes.

Sobre tais excegdes j4 escrevia Gama CERQUEIRa, em seu Traia-
do, que *“nio dependem do direito do inventor, sendo determinadas
por motivos de ordem econdmica ou outros” (op cif. p. 128).

4, Exatamente devido & motivos de ordem econdmica, o Brasil
vem sendo pressionado pelos paises desenvolvidos & conceder prote-
¢éio & certas criaghes que exigem grandes dispéndios em pesquisas,
como é o caso das indistrias farmacéuticas e, mais recentemente,
dos programas de computador, ou software.

Quanto aos Ultimos, essa pressdo tem sido aberta e declarada,
normalmente vinculada 4 concessio ou renovagio de empréstimos
internacionais. Os paises desenvolvidos optaram por conceder direi-
tos de autor ou copyrights sobre as criacdes de programas de
computador e pretendem que o Brasil adote idéntica postura, o que
implicaria em enorme evasio de divisag por pagamentos de
royalties a titulo de direitos autorais, visto que estes nfio foram
previstos e nem se acham limitados pela Lei n® 4.131, de 1962, que
disciplina a aplicacdo do capital estrangeiro e as remessas de valores
para o exterior.

A indistria farmacéutica tem sido mais sutil e tem tentado
derrubar a proibicdo pela via de declaracdo judicial de inconstitu-
cionalidade da proibigdo estabelecida no art. 99, ¢, do Cddigo da
Propriedade Industrial. Nao tem logrado sucesso, entretanto.
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A constitucionalidade desse dispositivo foi confirmada por
acordao da 12 Turma do Supremo Tribunal Federal de 13-4-82, no
Recurso Extraordinirio n¢ 94.468-1-RJ, do quai foi relator o Mi-
nistro Néri da Silveira (RDM, n? 56, pp. 130 e segs.), e tem a
seguinie ementa:

“Q legislador ordinario pode definir o gque néo é
patenteavel, seguindo critérios técnicos. Nao dispds o legis-
lador ordinério em afronta ac espirito do dispositivo
constitucional referide quando, no art. 99, letra ¢, da Lei
n® 5.772/71, vedou a privilegiabilidade quanto as substan-
cias, matérias, misturas ou produtos alimenticios, guimi-
co-farmacéuticos e medicamentos de qualquer espécie, bem
como a0s respectivos processos de obtencio ou modificagio.

Recurso extraordinirio nio conhecido.”

O apelo extremo foi interposto pela Universidade de Stra-
thelyde, da Escéeia, a qual impetrara mandado de seguranca contra
o Instituto Nacjonal da Propriedade Industrial, que lhe indeferira
pedido de patente para um “processo de preparacio de derivados
de pteridina”. Denegada a seguranca, a impetrante recorreu ao
TFR, que, pela 32 Turma, negou provimento & apelacdo, unanime-
mente, em acdérdido da lavra do Min. Armando Rollemberg, em
cuja ementa destacou:

“A fixagdo de limites & garantia do privilégio de inven-
¢do, atendendo ao interesse publico e & tradicdo do nosso
direito, est4 implicitamente autorizada na Constituicéo,
& qual se ajusta, portanta, o art. 99, ¢, da Lei n¢ 5.772,/71.”

Em seu relatério, perante o TFR, o Min. Armando Rollem-
berg refutou a alegada inconstitucionalidade nos seguintes termos:

“Q privilégio ndo decorre, no caso concreto, direta-
mente da norma constitucional, que néo é auto-executavel
nem bastante em si mesma, mas da lei ordinaria... Na
elaboracdo da lei, deve o legislador ordindrio atender as
diretrizes de ordem programatica, limitativas do direito
de propriedade, cuja funcdo social é reconhecida e seri
mantida mediante a repressio ao abuso do poder econd-
mico (art. 160, IIT e V, da Constituicio federal™).

No STF, o Relator, Min, Néri da Silveira, transcreveu parecer
da Procuradoria-Geral da Republica, o qual referiu decisao anterior
do TFR, em caso similar, cujo voto vencedor assim concluia:

“Isto posto € levando em conta que a proibicdo, em
tais casos, objetiva o bem coletivo, pelo que prevalece sobre
a disciplinacdo gque anteriormente regulava a matéria,
reformo a sentenca e casso a seguranca.”
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Referiu, ainda, o0 Min. Relator, decisdo do Plenério da Suprema
Corte que j4 se manifestara pela constitucionalidade da norma em
apreco, quando votara, contra o Min. Clévis Ramalhete e seguindo
o voto do Min. Moreira Alves, no sentido de que a norma consti-
tucional néo garante a patenieabilidade de qualquer invento, caben-
do ao legistador ordindrio disciplinar a matéria tendo em conta o
espirito da norma constitucional.

A decisdo da 12 Turma do STF foi unanime, nos termos da
ementa acima mencionada.

Comentando, entretanto, essa decisfo, o advogado Sebastiao
Silveira (in RDM, n. 56, p. 136), assim se manifestou:

“A decisdao terminativa, retratada na ementa supra-
transcrita, envolve matéria constitucional de suma impor-
tancia, altamente controvertida e ainda suscetivel de polé-
mica.”

Por ai se vé qudo delicada é a questdo da redacdo do texto

constitucional, o qual ndo deve deixar margem a duvidas ou per-
plexidades.
5. Em livro editado em 1972, sob o t{itulo Patents Why e dirigido
205 executivos de empresas farmacéuticas com sede em paises indus-
trializados, s&o feitas severas criticas & lel italiana, que & época
também negava privilégios aos produtes farmacéuticos e seus pro-
cessos de fabricacao. Para demonstrar que a falta de patentes no
setor nao evita os monopdlios estrangeiros, seu autor, JUCKER, ale-
gava que “uma anglise da inddstria farmacéutica italiana mostra
que este setor é dominado por grupos estrangeiros na extenséio de
72%. O grupo italiano controla somente 289, deste setor” (p. 95).
Contraditoriamente, em sua conclusfio, afirma gue a nio-conces-
sdo de patentes elimina o incentivo para que os industriais nacio-
nais e estrangeiros invistam em novas empresas, investimentio esse
de que, é claro, necessitam desesperadamente os paises em desen-
volvimento (p. 108).

Referindo-se ao direito italiano, TuLLlo ASCARELLI, em Ssua
Teoria da Concorréncig e dos Bens Imaleriais, mencionava que o
direito considera demasiado gravosz a carga resultante da paten-
teabilidade de determinados tipos de inventios, que por isso sdo
exeluidos e por isso se admite que possam ser livremente utiliza-
dos por gualguer urn (Ed. Barcelona, 1970, p. 507), acrescentando
que o art. 14 da lei excluia a patenteabilidade dos inventos relati-
vos a produtos e a processos medicinais (p. 509). Cita em sua obra
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decisdo da Corte Constitucional da Italia, de 26-1-57, que admitiu
a constitucionalidade do art. 14 da lei de patentes (p. 511).

Posteriormente, por decisdo de 20-3-78 a mesma Corte Consti-
tucional declarou inconstitucional o art. 14, § 19, da Lei de Patentes
italiana de 1939. Em conseqiliéncia, a partir daquela data, os pro-
dutos farmacéuticos e seus processos de fabricagdo sio patented-
veis na Itdlia. A nova lei italiana de patentes de 22-8-79 néo faz
qualquer referéncia a patentes para produtos farmacéuticos, tendo
eliminado a restricio do § 19 do art. 14 da lei anterior,

As conseqiiénecias da modificacdo da lei logo se fizeram sentir,
pois atingiu fabricantes itallanos que exploravam invengoes de
boa. fé, certos de que os pedidos de patentes em tramitagao seriam
rejeitados por ndo serem privilegiaveis.

Em 1981 foi apresentado projeto de lei buscando minimizar
os efeitos da nova lei de patentes, o qual foi aprovado pelo Senado
italiano em 18-3-81, mas nio chegou a ser discutido na Cdmara
dos Deputados. O projeto era defendido pelas pequenas empresas
italianas e atacado pelas empresas estrangeiras e grandes empre-
sas itallanas,

6. TuLLio ASCARELLI, em sua obra citada (p. 9), considera como
base do direito industrial o interesse geral no progresso cultural
e técnico e o interesse do consumider.

Tal posicdo destaca a constante contraposi¢ido entre os direitos
exclusivos dos autores e inventores e o interesse geral da comu-
nidade.

As Constituicoes modernas contemplam, ao lado da liberdade
de iniciativa, a utilidade social, criando mecanismos de controle
da atividade econdmica coordenada a fins sociais.

Tal atitude reflete-se diretamente sobre a tutela dos chamados
“hens imateriais” resultantes da criacdo intelectual, limitando sua
duracdo para o fim de harmonizé-los com O progresso técnico e
cultural e a tutela do consumidor, buscando delimitar tais direitos,
em especial no campo industrial.

Na Constituicdo brasileira, o direito exclusivo conferido aos
autores de inventos e obras artisticas afravés dos §§ 24 e 25 do
art. 153 encontra sua reciproca na liberdade de iniciativa e na
funcdo social da propriedade (Tit. II, “Da Ordem Econbmica e
Social”’, art. 160, I e IIT). A ordem econdmica e social apareceu
pela primeira vez no Brasil na Constituicdo de 1934, constando

R. Inf. legisl. Brosilia a. 23 n. 8% jan./mor. 1988 10%



também nas Cartas de 1937 e 1948, tendo sido o desenvolvimento
econdmica erigido, na Constitui¢do de 24-1-67, em um dos prin-
cipios pasilares da ordem econdmice brasileira, tendo como fim
a realizacdo da justica social, precedido pelos princfpios da liber-
dade de iniciativa, funcéo social da propriedade e repressao ao
abuso do poder econbmico, entre outros (art. 157). A Emenda
Constitucicnal de 17-10-69, também relaciona, no art. 160, os mes-
mos principios para o fim de realizar o desenvolvimento nacional
e a justice social,

Tais restrigbes no campo das patentes, reflexo do dirigismo
estatal contemporfineo, quanto 4 exclusao do amparo da lei a cer-
tas classes de invengdes, & reducdo de seus prazos de vigéncia, &
caducidade por falta de exploracio do privilégio, & obrigatoriedade
do pagamento de taxas de manutenc¢éic das patentes, se somam
& territorialidade da prote¢éio e so formalismo no exame € con-
cessdo das patentes.

Busca-se limitar o &mbito temporal e territorial das patentes
sem, no entanto, desestimular a criacdo industrial, para ¢ fim de
encontrar um justo equilibrio entre os monopélios de fabrica¢éo
e o interesse da comunidade. .

Qcorre, no c¢aso, um confronto entre direitos de naturezas
diversas, sendo o legislador forcado a optar por aquele que
mais beneficie a coletividade. Essa contraposicio evidencla-se no
art. XXVII da Declara¢ao Universal dos Direitcs Humanos (apro-
vada na II sessBo da Assembléia Geral das Nagoes Unidas a
10-12-48), cuja primeira parte prevé@ o direito de todos de parti-
cipar da vida cultural, fruir das artes e participar do progresso
cientifico e de seus beneficios, enquanto ¢ inciso 2 garante ao
autor a protecio de seus inferesses morais e materiais.

7. Ha que estar atento, assim, o legislador constitucional, para
que a protecdo aos bens imateriais nflo ultrapasse a justa medida,
vindo a conflitar com as normas programéticas da ordem econd-
mica e social.

Aligs, tratando tais bens imatleriais de bens econdmicos, me-
lhor estaria localizada sua protecda ndo no capitulo dos direitos
e parantias individuais, mas no t{tulo da ordem economica e social.
Para que ndo haja mais dividas na interpretagiao do texto cons-
titucional, o novo, s ser elaborado, deveria deixar clara a delega-
clo ao legislador ordindrio para estabelecer a durag¢io, forma e
requisitos do exercicio dos direitos exclusivos sobre as inovagdes
técnicas e obras artisticas, de acordo com sua funcéo social.
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Constitucion politica del Per

Gustavo BACACORZO

Profesor Principal de la Universidad Na-
cional Mayor de San Marcos de Lima
—— decana de América —, ex-Decano de
la Facultad de Derecho de la Universidad
Particular de San Martin de Porres, Ma-
gistrado del Tribunal Andino de Justicia
(para Bolivia, Ecuador, Colombis, Perd v
Venezuela), Académico Honorario de la
Academia Brasileira de Letras Juridicas

En torno a la Constitucién — gue ya nos rige — parécenos conveniente

examinar en su contenido, forma y disposicién, aportando elementos que
han de permitirnos apreciarla y aplicarla mejor, de suerte que esta con-

tribucién propedéutica pueda facilitar ¢l acometimiento — acaso tempra-
namente — de introducirle modificaciones y agregarle instituciones cuya
omision resiente el buen criterio y la cultura politica y juridica del consti-
tuyente y sobre todo olvida al gran actor, el pueblo pernano.

Tratase de una Carta conservadora y capitalista, reglamentalista y
ecléctica, contradictoria y vacilante, sin negarle — desde luvego — numero-
stsimos aciertos en el tratamiento y aporte de instituciones altamente pro-
gresistas y modernas, Una visién de conjunto — serena y objetiva — pode-
mos concretarla del modo siguiente:

Predmbulo

Esta innovacién la examinamos al amparo del derecho y de Ia histo-
ria, en armoniosa conjuncién y realidad.

En efecto, esta parte introductoria es de una elevacién conceptual
muy notable y debiera ser la sintesis del subsecuente texto constitucional,
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del que — sin duda alguna — ¢l Preambulo forma parte y servird de
fuente de inspiracién y de permanente interpretacion genérica de los
prineipios constitucionales que le dan base, poniéndose formalmente a
tono con el derecho mederno, aunque Rousskau decia que “las ideas gene-
rales v abstractas son la fuente de los més grandes errores humanes’.

Dicho acierto de incorperar ¢! Predmbulo por primera vez a una
Carta peruana, comienza a deslucirse al darle connotacién religiosa inne-
cesaria y contradictoria con la propia esencia declarativa rque importa
esta parte inicial — fuente de inspiracién y de interpretactén, deciamos
— y que su presunta altura filoséfico-juridico-social continua desdibujan-
dose con muchas de las normas contenidas en el nuevo texto, particular-
mente en el Titulo 11T — Del Régimen Econémico. Hay, pues, sencilla-
mente, un macrocefalismo sobre un cuerpo incapaz de soportarlo; refleja
acaso la realidad nacional de acromegalico crecimiento demogrifico del
pals.

Analizando integralmente In Constitucion dc 1979, esto es, la parte
expositivo-doctrinaria y la dispositiva o normativa, pareciera que han cor-
respondido a distintos drganos y personas o que no hubiérase dispuesto
de tiempo para armonizar ambos textes, pues no pucde hablarse de un
solo texto.

La “creacion de una sociedad justa, libre v culta sin explotados ni
explotadores ... donde la economia estd al servicio del hombre y no
€l hombre al servicio de la economia. ..”, declaracion de alta conceptua-
cion no puede, ni remotamente, conjugarse con instituciones como las
que rigen “una economia social de wmercado” {art. 115°), ni este tipo
de actividades inhumanras con la vigencia plena de la planificacion estatal
“de cumplimiento obligatorio”™ (art. 1112}, Y, en este orden de cosas —
importantisime y decisoric — hemos involucionado respecto a la ley funda-
mental de 1823,

En cuanto a historia, andamos igualmente errados tratando de sos-
layar situaciones que bien pudieron mencionarse objetivamente. La “fusién
cultural v humana cumplida durante el virreinato” es desconocer violenta
y totalmente las “realizaciones justicieras de nuestro pasado autdetone”,
que trata de encumbrar el propio Predmbulo nada menos que en renglén
precedente. Hubo fusién, si, pero con delitos de lesa cultura y con viola-
cién de lesa humanidad, como que de diez o doce millones de seres huma-
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nos la expoliacién y el genocidio redujo a la décima parte durante tres-
cientos afnos de coloniaje, concepto éste lacerante y de realidad que no
debe soslayarse con el eufemistico de virreinato.

Y en punto de mencionar por sus nombres a grandes personajes forja-
dores del Perii republicano, tampoco la Constitucién en su predmbulo
acierta a dar una leccion cabal de profundidad y de reconocimiento hist6-
ricos. No solo pone en planos inseguros la grandiosa obra creadora —
prueba del sincretismo no sublimado —, sino que omite gravisimamente
citar a dos figuras de primera magnitud en la definicién de la patria:
junto con Tupa Amaru debi6 colocarse a Juan Pablo Viscardo y Guzmén,
luminaria de idéntica magnitud, hoy dia recorocido asi universalmente (1),

Y otro
poco conocido, menos grandioso y presente en los momentos del alum-
bramiento de la Repdblica: Mariano José de Arce. Kl sblo, sin corres-
ponderle propiamente — pero en acto de valentia y de definicién que ha
pasado a la historia — arrancé la decision republicana contra quienes nos
llevaban a constituir una monarquia, y en cuia linea de ataque también
formaba el tribuno Sénchez Carrién. “Pero quien se enfrentd, cara a cara,

a Moreno (lider de los monarquistas) y quien lo derrota dentro del
recinto de la “Sociedad Patriética”, es Arce” (2).

Este sacerdote liberal personifica pues la cancelacién de Ia realeza
y el advenimiento de la democracia,

Pudo haberse mencionado también a muchos otros ilustres pernanos,
tal el caso de los héroes (Grau, Bolognesi, Ciceres) o de los luchadores
sociales (Gonzalez Vigil, Gonzalez Prada, Maridtegui), pero en ello con-
venimos que se podria o no estar de acuerdo, pues el Predmbulo ha de

(1) RUBEN VARGAS UGARTE. La Carfa a los Espafioles Americanos de don
Juan Pablo Vizcardo y Guzmdn. Lima, 1954. 131 pp.
— Comisién Nacional del Sesquicentenario de la Independencia del Peri:.
Coleccion Documental de lg Independencia del Pertt, Tomo I — Los Idedlogos.
Volumen 1° Juan Pablo Vizcardo y Guzman. Lima, 1975.

(2) ESTUARDO NUNEZ (Hague). La Biblivteca Nacional del Peri, aportes para
su historia, Lima, 1971. p. 50.
— CESAR PACHECO VELEZ, La Sociedad Patridtica de Lima, Un Capitulo
de la historia de las ideas politicas en el Perid, ps. 22, 23.
— MANUEL DE ODRIQZOLA, Documentos Literarios del Perit, Tomo II,
ps. 417, 495. Lima, 1877.
— RAUL PORRAS BARRENECHEA., Mariano José de Arce. Lima, 1827,
ps. 217, 289, 292,
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abarcar sintéticamente las cumbres de la accién y del pensamiento nacie-
nal mis alld de toda duda o controversia profunda.

La orientacién de derecho natural del Predmbulo hubiera quedado
sin objecion para nuestra Carta de 1823 o, quiz4, para la de 1860; jamis
para una que surge en el declinar del siglo XX. Pero. sensiblemente, dichas
Cartas subyacen en la de 1979.

Ahora debemos resaltar, sin regateos, la positividad del PreAmbuio
en torno a las citas expresas que contiene su texto. No hay ni un solo
nombre que no esté colocado con innegable acierto, Faltan algunos — solo
dos, dectamos —, pero no sobra ninguno, ni remotamente,

En Ja genialidad de la obra realizada por las masas con uniforme
o sin él encontramos a San Martin, pero sobre todo a Bolivar; pues bajo
el comando de EI Libertador se rompen las cadenas tricentenarias de
esclavitud y coloniaje explotador. Con miés de siglo y medio de imper-
donable retraso ambos personajes entran en el derecho constitucional
andino americano, dirfames mejor.

Abre esta partida de cancelacitn de denda histérica e} pals cuna de
_don Simon. Venezuels, en su Carta vigente de 23 de enero de 1961 da
fin a su Preambulo del modo siguiente:

Y conservar y acrecer el patrimonio moral e histdrico de la
Nacidn, forjado por el puchlo en sus luchas por la libertad y
la justicia y por el pensamiento y la accion de los grandes servi-
dores de la patrie, cuya expresidn mds glta es Simdn Bolivar, El
Libertador.

Perii, a su turno, en su Constitucién de 1979, en vigor, concluye su
Predmbulo expresando con mayor propiedad y elegancia:

EVOCANDO las realizaciones justicieras de nuestro pasado
autdctono; la fusion cultural y humana cumplide durante el
virreinato (ya vimos que se trata de una falacia histérica);
la gesta de los Libertadores de América que inicid en el Perd
Tupa Amaru y aqui culminaron San Martin y Bolivar; asi como
las sombras dlustres de Sdnchez Carridn, fundador de la Repi-
blica, y de todos nuestros préceres, héroes i luchadores sociules.
y el largo combate del pueblo por aleanzar un régimen de liber-
tad y fusticia,
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Dogmitica Constitucional
1. Tres y no cuatro poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

2. Atribuciones legislativas mas restringidas y no bien diferenciadas,
delegando facultades legislativas en el Presidente de Ia Republica(211°,
10). Disolucién moderada de la Camara de Diputados e inamovilidad del
Senada,

3. Atribuciones jurisdiccionales compartidas por la Corte Suprema
y el Tribunal de Garantias Constitucionales.

4. TIrretroactividad de la ley, en principio; y estableciendo la
retroactividad para materias penal, laboral o tributaria en lo més favo-
rable, Omite, sin embargo, la retroactividad para lo procesal o procedi-
miental, y para los casos de interpretacién auténtica, que son de gran
utilidad en épocas de creacién del derecho y de su reordenamiento, como
debera acontecer subsecuentemente a Ia Carta.

5. La vacatio legis, como principio de orden y de divulgacién demo-
cratica, si bien el plazo de dieciseis dias pudo ganar perfeccion llevandolo
a los treinta dias (1939).

6. Distincion de habeas corpus (libertad personal) y del amparo,
establecido exclusivamente el segurdo para los demés derechos, consti-
tucionales, caso tipico del contencioso-administrativo. Posibilidad de
recurrir a organismos internacionales por violacién de los derechos huma-
nos.

-

7. Control de la constitucionalidad no por la Corte Suprema sino
por un Tribunal de alta jerarquia, aunque dependiente de los tres Poderes
a los gue se trata de limitar,

8. Autonomia del Ministerio Fiscal, magnificando la funcidn del
Fiscal de la Nacién, institucidn acertadamente restituida al derecho
vigente (Constitucion de 1856, articulos 1329 y 133°). corresponde al
Tucricu del Antiguo Pert, al Justicia Mayor del derecho espaiiol medieval,
al Fiscal General o Procurador General o Fiscal Piblico Federal o Abo-
gado Social Federal de los paises socialistas y de algunos que no son;
y al Ombudsman nérdico actual,

9. DPresidencialista, Ampliacién y fortalecimiento de las facultades del
primer mandatario.

10. Nacionalidad latinoamericano-hispana, amplia y conveniente, en
clara reminiscencia y primera concrecién del ideal boliviano, que lleva
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insita exclusién de paises como los EE.UU. y parcialmente de Canad4. Fste
es otro avance amplio de la Carta de 1979.

11. Separacién de Iglesia y Estado, que no recoge los propios
planteamientos de la jerarquia eclesidstica nacional.

12, La economfa social de mercado (libre iniciativa privada),
ingenuamente regulada por la planificacién estatal, Contradiccién que se
salva a favor del poder econémico y subsecuentemente, también del politico.
Gravisima superposicién de las minorias contra las mayorfas.

13. Presencia comstitucional de los partidas politicos, condicionados
a que los ciudadanos inscritos en ellos deban “participar democrdticamente”
(889).

14. Reconocimiento de la personalidad de la mujer para determinar
su nacionalidad, en ocasién de contraer o disolver su matrimonio (939},

15. Sistema tunico de remuneraciones para los trabajadores del
Estado, fuente de presunta igualdad econémica para un sector (admi-
nistrativo lato sensu) y de consolidacién de privilegios para otro sector
(empresas estatales).

18. Regionalizacién de unidades geoeconémicas, en vias de nuclea-
rizacién descentralista como escuela de democracia y ejercicio inicial de
gobierno, aunque dentro de una concepcién irreal

17. Delimitacién imprecisa de funciones entre el Tribunal de
Garantfas Constitucionales, el Fiscal de la Nacién y la Contraloria General
de la Republica, presunta fuente de conflictos o nulidad.

18. Clamorosa rusencia de un organismo técenico jurisdiccional que
a modo de un Consejo de Estado francés unifique y resuelva en tltima
instancia administrativa los conflictos de todos los organismas estatales,
aparte de algunas funciones propias; y timida enunciacién del CONTEN-
CIOSO-ADMINISTRATIVO, sin vineularlo con la accién de amparo y con
la accién popular, ambas especies del primeramente mencionado.

19. Promulgacién por la Asamblea Constituyente, que asi ejercita
su amplia soberania popular, autolimitdndose a su propia normatividad
méixima creada (Predmbulo in fine).

Técnica furidica

Algunos institutos vistos en la dogmética vuelven a aparecer, bien que
examinados de modo distinto.
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1. Preimbulo. Incorporado por primera vez a una Constitucién
nacional. Por su inspiracion filoséfica y su redaceién principista es un acier-
to del Poder constituyente en cuanto a técnica se refiere.

2. Anfibologia juridica para denominar correctamente institutos tales
como el Tribunal de Garantias Constitucionales, que pareciera — prima
facie — destinade a aplicar fimicamente el Titulo V del texto y no la
Constitucion in integrum (296?). Asimismo, el comiso (2859, in fine); o
temor manifiesto para consignar expresiones legitimas como nacionaliza-
cién (114°), estatizacién (114°), confiscacién (307, in fine), mar territo-
rial (979, 989 y 99°), aunque estos comceptos mas bien prueban — no
precisamente fallas técnicas —, sino retrocesos, vacilaciones o eufemismos
dogmiticos. Algo similar diremos de la cita expresa y reiterada de decretos
leyes.

3. 5ila licitud es concepto basico que desarrolla la Carta, toda inci-
dencia en ella es innecesaria e inelegante (29, 119 y 129).

4. Carencia de uniformidad en Ia denominacién de titulos y capi-
tulos. Unos, consignados correcta y modernamente (Titulo I — Derechos
y Deberes Fundamentales de la Persona; Titulo V — Garantias Consti-
tucionales; Titulo VI — Reforma de la Constitucién; Titulo VII — Dispo-
sicibn Final; Titulo VIII — Disposiciones Generales y Transitoriag;
Capitulo I — Principios Generales; Capitulo I — Poder Legislativo; Capi-
tulo V — Poder Ejecutivo; Capitulo IX — Poder Judicial). Incorrectamen-
te, todos los demds.

5. Habiéndose escogido ntmeros para los incisos, el uso de letras
en el articulo 231¢ es inadecuado.

Dentro de la técnica juridica, nos queda referirnos muy principal-
mente a sus institutos realizables racionalmente, como la interpretacion, la
integracién y la aplicacién de la nueva Constitucién Politica del Perd,
lo que de por si ha de crear dificultades que conviene reducir y quizd
si hasta eliminar para que imperen los principios fundamentales del orden
y la seguridad, sobre la base de la justicia social y la democratizacién de
su conocimiento y subsecuente defensa; poniendo de manifiesto que dichos
institutos los conjugamos tedricamente en el factor tiempo, categoria
juridica que determina — de acuerdo a ley — la retroactividad, la irretroac-
tividad y los Hamados derechos adquiridos; nuevo ordenamiento general
que, sin duda, se extienda a todo el territorio nacional y, a veces, gober-
nando actos y situaciones en o con efectos en el exterior.
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Por razones obvias, nosotros postulamos algunas nociones de praxis
constitucional, derivada de los aspectos técnicos precedentes, expuestos
en torno a ia presencia del nuevo ordenamiento juridico miximo, aseve-
rando — dentro de lo dificil que resulta imponer limitaciones o reconocer
procedencias — que nos encontramos ante las siguientes situaciones exami-
nadas al amparo de la doctring, lo que debemos distinguir lo mds
claramente posible, a saber:

— normas de aplicacién inmediata per se;

— nomnas de aplicacién condicionada a ley u otras disposiciones legi-
ferentes, de existencia perentoria;

— normas de aplicacibn mediata 2 plazo fijo; y

— normas de aplicacién medjata de plazo indeterminado.

Dentro de cada una de estas necesidades temporales hemos de incor-
porar todas las multiples normas y reglas contenidas en el texto consti-
tucional sin excepcién, precisando algunos casos a guisa de ejemplo,
aunque a veces dehe imscribirse un numeral en mas de una de dichas
posiciones cronolégicas teniendo en cuenta los supuestos juridicos que
contenga,

Respecto de las primeras, diremos que son aquellas que por la natu-
raleza de su propio mandato y texto claro no requiere estrictamente de
ningun complemento previo indispensable, por lo que — consecuente-
mente — tiene virtuglidad desde la vigencia de la Constitucién misma,
el 28 de julio de 1980 (articulos 119, 199, 229, 237, 269, 319, 397, 42°, 449,
499, 509, 51°, 529, 54°, 569, 577, 589, 617 a 65°, 72% a 747, 43, 87° a 8%,
97°, 99°, 101° a 109°, 1149, 118, 125 a 128°, 1329 a 134°, 1359, 1407, 1439,
147°, 156° 2 161°, 143°, 164°, 186°, 187% a 1899, 1907, 1967, 197° a 2007,
201° a 213°% 213° a 2229, 224° a 2349, 236°, 2379, 2399, 2439, 2449, 248°,
250° a 252°, 2549 a B57°, 2697, 273°, 275°, 277°, 2787, 2819, 2839, 2859,
2950, 306°, 3077, Disposicion General y Transitoria Decimotercera). Sin
embargo, podrin ser objeto de elaboracién juridica posterior a diversos
niveles y extensién,

Empero, vigen disposiciones constitucionales atin antes de la plena
vigencia del nuevo texto, esto es, desde el 13 de julio de 1979, a modo de
anticipo orientador ineludiblemente de un nuevo ordenamiento, por asi
determinarlo el Poder Constituyente, omnimodo para autolimitar su com-
petencia, de suerte que la violacién de tales disposiciones conduce a
sancién juridica (Titulo 1, Capitulos I y VII; Titulo III, Capitulo VII;
articulos 87°, 2357, 236° y 2829; todas las disposiciones clectorales — 649,
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65°, 66°, 68°, 639, 70°, 719, T5°, 2049, 253°, 286°, 294° — y las Generales
y Transitorias: Primera, Sétima, Octava, Decimoprimera, Decimosegunda,
Decimocuarta, Decimoquinta, Decimosexta, Decimosétima, Decimoctava ).

La consecuencia juridico-logica es que toda norma anterior en con-
trario a las de esta primera clasificacion en general ha quedado derogada
ticita o expresamente; y las posteriores discrepantes térmanse nulas.

Cuanto a las segundas, son aquellas que deben complementarse con
norma legal o reglamentaria o recogerse por la Administracién Publica
mediante actos administrativos o de administracién o de gobierno a dictar-
se prontamente, a fin de no burlar la Constitucién (articulos 59, 129, 139,
200, 25°, 29°, 309 a 339, 379, 419 a 447, 48°, 53°, 55°, 599, 609, 629, 64°, 63°,
68, 69°, 78Y, 817, 830, 02%, 95°, 06V, 98%, 0O©, 1229, 1247, 1259, 126°, 1279,
126°, 1309, 131°, 1339, 1399, 141° a 1469, 1489, 1539, 1549, 1589, 1599, 161°,
1679, 177°, 1879, 2119, incisos 1) y 28), 215°, 2239, 2320, 2337, 2400, 2419,
2420, 2439 a 252°%, 254° 9577, 2589, 23G°, 268%, 2717, 274°, 2767, 277°,
2807, 286°, 3037 Disposiciones Generales y Transitorias: Sexta, Octava,
Novena). Hay, pues, una vigencia perfectible y esta connotacién se
alcanza al darse la condicién suspensiva de su complementacién a través
del proceso de elaboracién del derecho de nivel inferior al texto constitu-
cional (ley, reglamento, actos diversos).

Las terceras son las menos numéricamente y sus casos estin debida-
mente consignados en el propio texto constitucional (Disposiciones Gene-
rales y Transitorias: Segunda, Tercera, Sexta, Octava, Novena, Décima,
Decimotercera y Decimoctava). Su viabilizacién supone dictarse actos de
administracién o de gobierno para desembocar en la elaboracién legal
propiamente dicha, a nivel de anteproyecto o proyecto.

Y las cuartas — de acuerdo a la prelacion cronolégica que estable-
vemos — son las restantes normas constitucionales esto es, todas aquellas
que no han sido ain incorporadas a las especies anteriores, y que su
no exigencia temporal determinada en modo alguno puede significar su
antijuridica pretericién, buscando pretextar su no vigencia por carecer
de mecanismos legales que determinen su accionamiento (articulos 6°, T°,
89, 109, 159, 16°, 24°, 27¢, 30°, 349, 38%, 40°, 89°, 1009, 109°, 1119, 118°,
1239, 1379, 147°, 1629, 214°, 233°—-19, 240° ecte.), Tratase, entonces, de
una vigencia cuasi suspendida. La Constitucién, sensiblemente, no prevé
plazos maximos de complementacién juridica (ley, reglamentos, actos),
ni tampoco sanciones, aparente vacio que ha de colmarse estrictamente
por mecanismos normativos diversos.
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Insistamos. La. complementacién constitucional puede darse vilida-
mente a diferentes niveles: ley, en la mayorfa de los casos (articulos 246,
2519, 3037 etc.), reglamento (artfculos 1779, 274°, 254°—6, 268°—6 etc.;);
actos administrativos, de administracién o de gobierno, segin su propia
naturaleza y trascendencia de la actividad por tomar o recogerse (arti-
culos 1869-2, 2119, incisos 9), 10}, 11), 12), 21) y 26); 2139, 221°, 231°,
2400, 248°, 2499, 25491 y 6; 26593 y 4; 26893, 4, 5 v 6; 2959, 298°-1;
Decimotercera Disposicidn General y Transitorig ).

S5i bien es cierto que es sumamente dificil precisar todos los extremos
constitucionales, hay que intentarlo con la mayor ponderacién y haciendo
uso de los recursos gue aconseja la técnica juridica, pues de lo contrario
resultaria la Constitucién supeditada mayormente a la ley, caso en que
tendriamos una normatividad suprema sin imperio por impedirselo la
normacién inferior a darse en tiempo absolutamente lato. Esto seria un
despropdsito y reinarfa el caos. Nuestras afirmaciones provienen del estudio
razonado y critico que hemos realizado en el nuevo texto constitucional.

Es por ello que razones de buen criterio ptblico y prestigio de Gobier-
no acousejan que habiendo variado las situaciones juridicas anteriores o
estar en vias de reelaboracitn juridica, va no deben iniciarse o continuarse
acciones sinc solo en lo contingente, como es el caso de mantenimiento,
conservacion o recaudacién que permitan la pronta y compleja transferen-
cia normativa (articulos 254%, 2559, 2579 eic.).

Sistemdtica juridica

Este es el aspecto mejor realizado, aunque no deja de presentar algu-
nos defectos.

1. Las declaraciones principistas estin muy bien agrupadas en el
Predmbulo, Las normas, en el texto propiamente dicho.

2. Del Estado y la Nacitn (Titulo II) debié encabezar la Carta,
inmediatamente después de la introduccidn o Predmbuio.

3. De la Funcién Piblica (Titulo IV), no puede, en modo algunc,
incorporarse sinc en el Titulo II, como Capitulo IV, modificindose enton-
ces Ja secuencia de los demds capitulos que integran dicho Titulo, dechien-
do quedar con tal denominacién si se le agregan articulos reales sobre la
Funcién Pablica, pues tal como estd debiera llamarse de los Fuuncionarios
y Trabajadores Pablicos.

[
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4. El numeral 248° mal ubicado dentro del Consejo Nacional de la
Magistratura. Debid estar dentro del Capitulo IX del mismo Titulo IV,
como atribucion del verbo ad verbum de la Corte Suprema,

L] L] L J

En via de precisar modificaciones o poner énfasis en la Carta, anota-
mos las siguientes:

1. Derecho a la privacidad y tranguilidad personal y ciudadana;

2. Fijar nitidamente las acciones de nacionalizacién y estatizacién
(1149);

3. Incorporar al texto la institucién del mar territorial y declarar el
derecho del Pert, a la copropiedad de las paciones en el Continente y
Océano Antartico, dando normatividad extensiva a una mera declaracién,
que por su naturaleza no crea propiamente derecho;

4. Extender la retroactividad, cuando menos, a los casos de inter-
pretacidn auténtica (la que efectia el propic Parlamento);

5. Elevar a treinta dias el plazo para que entre en vigencia la ley,
salvo disposicién expresa en contrario de ella misma;

6. Esforzarse en delimitar los campos de accién del Tribunal Cons-
titucional (y no de Garantias Constitucionales), de la Fiscalia de la
Nacion y de la Contraloria General;

7. Integrar la comunidad universitaria y sus 6rganos representativos
en la direccién institucienal, con todos sus estamentos, incorporando a los
trabajadores no docentes, omitidos sin justificacion; restableciendo, al
propio tiempo, el Sistema Universitario;

8. EI art. 248¢ incorporarlo a la normatividad del Poder Judicial.
El art. 249? tiene una peticidn de principio: el Fiscal de la Nacién actiia
en dos instancias, como presidente del Consejo Nacional de la Magistra-
tura y como Fiscal mismo, lo que es un despropésito juridico. Debera
actuar entonces el Fiscal de Turno ante la Corte Suprema;

9. Trabajadores y funcionarios plblicos debe asi denominarse el
Capitulo VI del Titulo I, pues a ellos se refieren las normas y no a la fun-
cién publica,

10. Sistema unicameral o, cuando menos, reducir el ndimero de repre-
sentantes a Congreso. Por ejemplo: 40 Senadores, elegidos por la Repu-
blica en distrito tnico; y 100 Diputados, elegidos proporcionalmente por
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las regiones, conformadas sobre bases cientificas de poblacion, extensidn,
produccién, cultura ete. Sabido es la irrealidad de a demarcacién provin-
cial y departamental actual;

11. Los miembros del Conscjo Naciona} de la Magistratura deberdn
tener los mismos requisitos que los vocales supremos, excepto la edad; v
funciones adicionales como la designacidn de notarios ete,

12. El Tribimal Constitucional serd conformado sin la delegacién de
los Poderes Ejecutivo y Legislativo, y sin el requisito de la edad que rige
para los supremas;

13. Los vocales supremos serdn elegidos por el Consejo Nacional de
Ja Magistratura, sin ratificacién por el Senado;

14, Reestructurar los capitulos sobre ci régimen ccondmicd, munici-
palidades y regiones, luego de un estudio integral en tiempo no mayor de
tres anos;

15. fas pensiones del Lstade se actualizardn {célula viva) en un
maximo de cinco anos, sobre fa base de treinta afos de servicios efecti-
vos, salvo derechos adquirides { Octava Disposicion General y Transitoria).

[} L] L

168. ‘Transferir al Texto constitucional los numerales I, 11, 111, X,
XIV, y XXI del Titulo Preliminar del Codigoe Civil, como por razones de
extensidn ha ocurride con otros (XVI, XXI, XXIT, XXIII, XXI¥). No son
meramente civiles sino de naturaleza juridica general.

Ojald que préximamente podamos disfrutar de upa obra de corte
moderne que — ademas del estudio doctrinario de la flamante Constitu-
cién de 1979 — tengamos cientificamente elaborada la concordancia, crono-
logia, antecedencia, anotacidn, comparacién, sumillado v la historia insti-
tucional desde la Carta de 1823. Pero ha de realizarse tan improbo esfuer-
zo recién cuando la Carta Politica alcance no sélo vigencia sino también
estabilidad, sin amago de transformaciones irreflexivas, sino antes bien
de coordinaciones v estudios técnicos y de amplia y previa divulgacion
popular.

Fuentes de indispensable consulta y fidelidad textual son el Diario de
los Dcbates de la Asamblea Constituyente (ocha tomos), como también
las Actas de las Sesiones de la Comisién Principal de Constitucién (dos
tomos ), instrumentos publicados oficialmente y que también han de servir
para la historia de las ideas, fijando posiciones partidarias y biogréficas.
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Ef Vicepresidente de la Nacidn
(Republica Argentina)

]Esﬁs Luis Asap Hrrnawpo

Profesor Tit. Der. Administrativo; ex-Pro-
fesor Der. Constitucional, Fac, Der. IJ. Nac.
Cha. Académico de la Academia Nac, de
Der. y C. Sociales de Cérdoba — Argentina

La singularidad de este érgano constitucional y sus funciones en
el sistema juridicopolitico argentino, segin lo establece la Consti-
tucién Nacional, destaca perfil propio y ha merecide estudios realiza-
dos con preocupacién muy meritoria. Como bien se ha dicho tiene
dos funciones definidas, una, permanente, 1a de ser presidente nato
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del Senado v, otra, circunstancial o eventual, la de ser sustituto
también nato, por virtud de la misma Constitucion, para desempeiiar
la titularidad del Poder Ejecutivo (1), “Imbricado” en los dos poderes
politices por excelencia, el mandato es de origen popular, que lo hace
participe de una misma y contemporinea decisién electiva.

En nuestro Pais se ha combinado siempre “una férmula presi-
dencial con personalidades que tienen una misma filiacién politica y,
hasta donde es posible, los mismos conceptos de gobierno vy adminis-
tracion” (°). Ha sido jusiamente JOAQUIN V. GONZALEZ, ese “maestro
de maestros”, como lo designa el también destacado constitucionalista
argentino, JUAN A. GONZALEZ CALDERON, guien mejor ha resaltado
las funciones constitucionales del Vicepresidente de Ia Nacién en su
funcién permanente; en efecto, afirma:

“Ni la Constitucién, ni los usos y leyes del Congreso han
querido hacer del Vicepresidente un agente mecéanico y
pasivo de voluntades extranas. No puede existir un papel mas
elevado, ni mas digno, nt mas honreso para un ciudadano
argentino que presidir este cuerpo (el Senado), representar
su dignidad y decoro, dirigir y facilitar sus discusiones; con-
tribuir a 1a méas fecunda accion de! poder legislador; decidir
sus diferencias por su voto, el cual constituye un verdadero
privilegio, no teniendo origen electivo en la misma fuente
que los Senadores, y velar por la conservaciéon de las inmuni-
dades y derechos colectivas, que sblo son una representacién
de los de las Provincias de la Nacion.

La ley parlamentaria, o sea el conjunto de reglas gue
rigen la vida de las Camaras del Congreso, como emanacién
genuina de éstas, ni son una prisién, ni una coaccién, ni una
limitacién exclusiva del funcionario que las preside; sino
normas y direcciones indispensables para la mejor eficiencia
del trabajo legislativo.”

(1) R. GARCIA MARTINEZ, Le Vicepresidencia de la Republica, La Ley: 13/I1I/72,
T. 145.

(2) J. A QGONZALEZ CALDERON, Der. Constitfucional Arg., T. III, pg. 303, 193.
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Y también dice:

“Siende el Senade la Corporacién que desempena la
misién de resistencia maxima en el mecanismo politico de la
Naci6n, su presidenie, su érgano de accién y de expresién,
ejerce una de las misiones més altas de la Republica’” (2).

Se ha planteado la dificultad de “ubicar” juridicamente al 6rgano
en relacién a los liamados *poderes”, cuya divisién funcional es fun-
damento de [a “Republica”, aunque Io que se divide es el ejercicio del
Poder, no el Poder mismo, que es indivisible, como se ha sefialado tan
acertadamente (?). En rigor, el 6rgano que consideramos tiene dos fun-
ciones, una actual y olra potencial, como hemos expresado, pero no
ejercibles al mismo tiempo.

1

La propia Constitucién ha previsto claramente la situacién al
exigir la existencia del érgano “presidente provisorio” del Senado
{(art. 50), para el caso de ausenciz del Vicepresidenie de la Nacibn
“o cuando dste ejerza las funciones de Presidente de la Nacion".

Indudablemente el ejercicio de cada funcién hace al érgano. Y
podriamos agregar: asi en 1a vida como en lo juridicopolitico. En el
régimen republicano de gobierno, forma la mas excelsa de la Democra-
cia politica y de vida, no se “‘es” en un cargo, sino que simplemente
se desempeian las funciones del érgano que supone determinado
cargo, conforme a la norma. '

Y el titulo normativo surge de 1a Constituciéon que define las fun-
ciones y gue impone el origen popular del mandato incluse con la
modalidad de un proceso electivo a través de “una férmula solidaria”,
conforme antes se mencionara (¢fr. cit. 2).

El organo Vicepresidente de l1a Nacidn, en ejercicio de la funcién
de presidente del Senado, no asume la propia de “legislador”, pero

(3) El Senado Federal, p. &4, ed. 1915
(43 R. BIELSA, Der. Constitucional, p. 158,
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tampoce queda reducida a la de mero “Gran Canciller” del sistema
inglés de la Camara de los Lordes, quien es un mero funcionario de-
signado por el Rey, o la de simple arbitro de excepcién. En primer
lugar, el titular del érgano que estamos analizando es de mandato
popular. En segundo, ha sido el Reglamento de la Camara de Sena-
dores el que, conforme a la Constitucion, ha previsto el comportamiento
presidencial propio con su camulo de atribuciones y deberes. Alli esti
establecido como forma parte de tan transcendente rama del Congreso
¥ que no pueda considerarselo un extrafic a ella. Su presencia es la
mixima garantia del Federalismo querido por la Constitucion: mantiene
el equilibrio de la representacién provincial y, al tener un mandate de
origen en todo el Pueblo de Ia Nacién, estd en las mejores condiciones
de ser factor de armonia y de custodia de los altos intereses del Pais.
Tal el pensamiento de CARLOS SANCHEZ VIAMONTE, el inolvidable
constitucionalista argentino, quien asimismo destaca que, segtin nuestra
Constitucién, a diferencia de la de los EE.UU,, en iodos los casos
nuestros Senadores tienen un solo voto, mientras que alli existen
supuestos especiales en que se vota por Estado, a razén de un sole
voto, por ejemplo cuando se convierte en elector de Presidente. O sea
que nuestro Senado actia siempre como un verdadero o6rgano cole-
giado sin excepcion. Y este alto érgano tiene en el Vicepresidente de
la Nacién a su presidente nato e integrado.

Las razones expuestas hallan fundamento histérico también en lo
que sostuvo ALEJANDRO HAMILTON, en “El Federalista” (N¢
LXVIII), de tanta influencia en la génesis constitucional patria:

“Pero dos consideraciones parecen justificar las ideas de
la Convencién a este respecto (la creacion de la Vicepresiden-
cia). Una, que para asegurar en todo tiempo la posibilidad
de una resolucién definitiva de la Cdmara (de Senadores) es
necesario que el presidente tenga un voto decisivo. Y sacar
al Senador de algin Estado de su asiento para ponerlo en el
de presidente del Senado, seria cambiar, respecto del Estado
de donde proviniera, un voto constanto por un voto contin-
gente. La otra consideracién es que, como el Vicepresidente
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puede en ocasiones sustituir al Presidenfe en la suprema
magistratura ejecutiva, todas las razones que recomiendan el
modo de elegir prescrito para uno se aplican con igual fuerza
a la manera de nombrar al otro.”

A esta altura también cabe preguntarse: ; podria negarsele al
Vicepresidente el derecho a voz, especialmente para fundar su voto, en
el supuesto excepecional en que debiera desempatar? ¢ Puede concebir-
se que, en el ejercicio de un mandate otorgado por el Pueblo, que,
cuando le correspondiera sentar la decisién final de tan alto y signifi-
cativo cuerpo que es el Senado, quién es responsable de tan grave
atribucion y deber no fundara su voto?

Indudablemente que la “Republica” exige que el Pueblo tenga
pleno conocimiento de los actos, y sus razones, que provengan del ejer-
cicio del poder. Esta publicidad imprescindible nos da la respuesta
positiva. El Vicepresidente de la Nacion tiene el deber fundamental
de Estado ~— y para el Pueblo — de fundar su voto.

Ya hemos destacado que la designacién de la persona del Vice-
presidente de la Nacién proviene de origen popular, incluso vineulado
a la decisién politica que hace el Pueblo que elige “una férmula soli-
daria” para que cumpla un programa de gobierno; opcién popular gque
se concreta, aungue por proceso indirecto segun nuestra Constitucion,
con clara y precisa inmediatez de mandato popular, siempre respetado
por la tradicién genuina de nuestros Partidos Politicos al instruir en
tal sentido a los sefiores Electores elegidos a ese fin por el propio
Pueblo. Y ese programa de Gobierno exige su cumplimiento.

De ello puede deducirse que la persona elegida como Vicepresi-
dente de la Nacién asume si 1a funcién permanente, pero no debe estar
ajena a la alta misién politica que, en nuestro sistema, asume el Presi-
dente de la Nacién como titular del Poder Ejecutivo. Precisamente
porque debe estar preparado para asumir la funcion potencial de cara-
ter eventual o circunstancial. Como persona fisica no pierde su capaci-
dad de obrar dentro de a Constitucién y de la Ley (en su caso, ¢ Re-
glamento del H. Senado) y como ciudadano; con mesura, pero transpa-
rentando su rol politico innegable.
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No debe serle extraia la tarea colaborativa con el Presidente de
Ja Nacién, sin menoscabo de su funcién permanente y siempre con-
tando con la anuencia del titular del Poder Ejecutivo. Ejemplo viviente
de ello es la cada vez mayor tarea en ese sentido que se advierte en
los EE.UU., sobre todo a partir de la Presidencia de F. D. Roosevelt,
Y en este aspecto la comparacién es véilida atento a la similitud fun-
cional del érgano, segln ambas Constituciones. Esta colaboracién con
el titular del Poder Ejecutivo surge plausiblemente y no aparece en
pugna con el desempeiio funcional, ya que los “poderes” politicos
estin mancomunados — Poder Legislativo y Poder Ejecutivo —, no
separados, aunque sf divididos funcionalmente, y se torna evidente en
el proceso de formacioén y sancién de la ley, por parte del Poder Legis-
lativo, y de promulgacién, veto posible y la potestad reglamentaria,
por parte del Poder Ejecutivo (articulos 72 y 86, incs. 1, 2, 4, 11, 12,
14, 18, 19, 22, de la Constitucién Nacional).

Se da por plenamente supuesto de que en ningin caso tal colabora-
cién debe realizarse en desmedro de la funcién de presidente del
Senado y, a su vez, cuando asume la funcién de sustituto del Presidente

de la Nacibn, se halla en incompatibilidad de ejercicio simulténeo de
la primera,

RAFAEL BIELSA sostiene:

“Dos funciones tiene, pues, el Vicepresidente, pero no
simultineas, como se desprende, y ellas son de distinta natu-
raleza: la esencial es la eventual, o sea, la de sustitnir al
Presidente, y 1a secundaria es, sin embargo, la funcién perma-
nente que es presidir el Senado” (5).

Queremos terminar esta breve reflexién sobre el tema, recordando
lo que JUAN A, GONZALEZ CALDERON (%) sefiala luminosamente
acerca del érgano Vicepresidente de la Nacién: el caricter armonizador
y de alta transcendencia que signa su “misién politica tan especial”.

(5} Der. Constitucional, p. 501,

() Las Punc. Constituc. del Vicepresidente de la Nacién, J. A. DOCTRINA,
ps. 3 a 8; 1958 — L
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Processo legisiativo
— mudang¢as necessarias

RueeM NOGUEIRA

(Do Iunstipato dos Advogados Brasi-
leiros, Ex-Deputado federal. Da Aca-
demia de Letras Juridicas da Bahia)

Quando o Pais se prepara psicologicamente para a eleiciio de
sua 54 Assembiéia Nacional Constituinte, delibera a Academia de
Letras Juridicas da Bahia, em colaboragao espontanea, designar
alguns de seus membros para ¢ estudo de determinadas matérias
constitucionais, entre as quais esta me coube, acerca do processo
legistativo na Lel Fundamental,

Nao incursionarei no tema para analisa-lo enguanto complexo
de preceitos fixados peia Constituicdo para regular o procedimento
concernente a producac dos atos normativos nela previstos, ou
teoria do processo legislativo, por ja estar esta exposta em duas
monografias de alte merecimento cientifico, as dos Professores
NELgON SamMparo e MANOEL GoNQALVES FERREIRA FiLHO, notada-
mente & do primeiro, atenta a sua mais rigorosa metodologia.

Indo a0 encontro do propbsito académico de auxiliar uma
orientaciio pragmatica das pessoas mais interessadas na tarefa
de que breve se encarregario os mandatarios especiais do povo,
examinarei primordialmente os seguintes temas de uma Consti-
tuicao:

1) as espécies normativas a serem incluidas no Capitulo do
Processo Legislativo, tendo em vista a nossa experiéneia juridico-
politica nas duas uliimas décadas;

2) as linhas gerais do processo legislativo no que toca as
proposicoes de iniciativa do Presidente da Republica;
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3) limitacoes realisticas da competéncia legiferante do Presi-
dente da Republica, especialmente no que respeita:

a) & atribuicdo de propor emendas constitucionais;
b) as matérias sobre que possa ter iniciativa exclusiva;

c) & tramitagiio congressual dos projetos de sua competéncia
reservada,

1. Abrangéncia do processo legislative

O texto constitucional vigente até certo ponto inovou na
fixagdo de regras de elaberacio dos atos legisiativos, por havé-las
ordenado sistematicamente num capitulo especial, onde enumera
as diferentes espécles normativas. Mas nem sempre agiu bem nessa
disposicdo da matéria,

A Constituicio monérguica a tal respelto estabeleceu regras
de competéncia em trés Capitulos do Titulo sobre o Poder Legis-
lativo, consagrando todo o Capitulo IV & formagio das leis (arts.
52 a 70), 4s vezes até com requintes de formalismo. Assim, por
exemplo, quande se tratava da rejeicko de emendas de uma por
outrs Casa de Assemhléia Geral, dispunha o art. 61:

“Se g CAmara dos Deputados néo aprovar as emendas
ou adicdes do Senado, ou vice-versa, e todavia a CAmara
recusante julgar que o projeto é vantajoso, poderd reque-
rer, por uma deputacéo de {rés membros, 4 reunido das
duas CAmaras, que se fard na Cémara dos Senadores, e
conforme o resultado da discussdo se seguira o que for
deliberado.”

No particular, essa Carta outorgada cuidou mais do que as
Constituigbes de 1891, 1934 e 1846 do ainde nio apelidado processo
legisiativo. A de 1881 foi de todas a mais sébria: estatuiu acerca
da formacdo dos atos legislatives em apenss cinco breves artigos
(36 a 40) do Capitulo V, tendc antes, no art. 20 (Capitulo II),
reservado & competéncia exclusiva da Cimara dos Deputados g
iniciativa de todas as leis de impostos. Em 1934, o Constituinte
reuniu em nove artigos, no Capitulo das Leis e Resolugbes (arts.
41 a 49), toda a disciplina propriamente processual da elaboragéo
legislativa. Em 1948, disciplinou-se a matéria entre os arts. 67 ¢
72 de uma Segio intitulada “Das Leis™.

86 em 1967 houve a preocupacio de estabelecer designada-
mente um processo legislativo (arts. 46 a 62 do Capitulo VI,
Secao V).
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Contudo, sem muito rigor metédico, pois comega por incluir
nele uma espécie ndo enquadravel em tal Capitulo — a emenda a
Constituigdo —, o que, acredito, ndo se repetira na futura Lei
Fundamental.

A eficacia das emendas constitucionais, todos o sabem, asseme-
lha-se 4 da propria Constituicio a que se incorporam. Se esta
procede do Constituinte originario, aquelas derivam do Consti-
tuinte de segundo grau ou poder revisor, ou ainda poder de
reforma constitucional, como o denomina o Prof, NELSON SAMPAIQ
na monografia em que estuda ¢ tema ez professo.

Mas o poder de reforma, sem embargo de, eventualmente,
como no case brasileiro, residir no proprioc Congresso Nacional,
onde é exercide na conformidade de regras especiais, ndo se
confunde com o poder legislativo. Ambos produzem normas juri-
dicas, mas de diferente hierarquia, gue compdem aquela construcdo
escalonada de diferentes camadas ou niveis, de que fala KELSEN,
como sao, de um lado, as emendas constitucionais e, do ouiro, os
demais atos normativos. As emendas hao-de necessariamente ficar
fora, portanto, do processo disciplinador da produgao dos atos
normativos propriamente ditos,

Ducgurr, embora reconhecendo ser esta uma questéio polémica,
chega ao extremo de admitir {como alids ainda o fazem outras
constitucionalistas) que uma Assembiléia revisora tem todos 0s
poderes de uma Assembléia Constituinte, com forca suficiente
para empreender também uma revisao total do texto constitucional.
Assim, segundo o mestre de Bordéus, a revisic podia mudar até
a forma republicana do governc francés gue o art. 20 da Lei
Constitucional de 14-8-1884 expressamente vedava (LEoN Duculr
— Traité de Droit Constitutionnel — 28 ed., 1924, tomo IV, pp.
538 e segs)).

CarL ScuMITT, ao contrario, considera especialmente inexato
caracterizar como pouvoir constituant a faculdade atribuida e
regulada de mudar, rever ou emendar prescrigdes constitucionais.

Como quer que seja, nenhum dos dois sifua a emenda consti-
tucional no mesmo plano hierdrquico das leis, quando considerado
© Orgido de elaboracdo de uma e outras.

Por isso, mais coerentes com a doufrina hoje possivelmente
majoritiria, foram os Constituintes da Monarquia e da Reptblica
até 1946. O de 1823 nédo apenas ditou normas reguladoras do
processo de reforma constitucional, mas estabeleceu um 6érgéo
especial para o exercicio desse poder, que o malogrado projeto
Antdénio Carlos Ribeiro de Andrada-Machado e Silva apelidava
Assembléia de Revista. Esta teria uma s6 Camara que, eleita da
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mesma forma que 8. Cimara dos Deputados, deveria cuidar exclu-
sivamente da matéria objeto de sua convocacgio e, findo o trabalho
de revista, dissolver-se-ia (Titulo XV — Do que ¢ constitucional e
sua revista — arts. 267 a 272).

Dissolvida a 12 de novembro, teve entretanto a Assembléia
Geral Constituinte e Legislativa de 1823 em boa parte aproveitado
o seu projeto pelo Conselho encarregado de elaborar a Constituigéo
outorgada por D. Pedro I a 25 de margo de 1824, na qual a
parte relativa ac processo de revisio ficou integrando o Titulo
final (VIIL}, Das Disposicoes Gerais, e Garantias dos Direitos Civis
e Politicos dos Cidadios Brasileiros (arts, 173 a 178).

Também nas Disposi¢des Gerais as Constituigdes de 24-2-1891
(art. 90 e seus quatro paragrafos), de 16-7-1934 (art. 178 e seus
cinco paragrafos) e de 18-9-1946 (art. 217 e seus sels paragrafos)
estabeieceram os jimites e o objeto do poder de reforma constitu-
cional.

Ao menos, pois, para ndo confundir a tarefa do poder de
reviséo constitucional com a do Poder Legislativo, tais precedentes
mostram ser de melhor técnica inserir em partes distintas e sepa-
radas as regras a que estio sujeitos um e outro.

Na linha, igﬁalmente, de nossa anterior experiéneia demo-
cratica e liberal estd a ndo-inclusio do Presidents da Republica
entre as pessoss competentes para propor emendas a Constituigao.

O Ato Institucional de 9-4-1964 enxertou no ordenamento
juridico brasileiro mais essa excepcional prerrogativa do Chefe do
Poder Executivo, desconhecida, em regra, nos regimes democraticos
contempordneos. Muito mais louvével, além de oportuno, serd
restabelecer a faculdade de oferecer emenda que as Assembléias
Legislativas dos Estados-Membros ja tiveram, Podem elas exprimir
a vontade do povo com mnais autenticidade do que a imiciativa
pessoal € nem sempre bem inspirada do Presidente da Repiiblica.

Estender ap Chefe do Executivo o poder de propor emendas a
Constitui¢io é um exagero que torna a Lei Fundamental mais
vulnerével, quando, ao contririo, a tendéncia entre as nagdes
democréticas é para diminuir os mecanismos e competéncias refor-
mistas. Afinal, como advertia Rui Bareosa, geralmente muilo mudis
se lucra com uma Constituicdo que seja obrigade a durar algum
fggpo do que com uma Constituicdo que se pode mudar todos os

Por essa mesma razae superior, o Constituinte de 1987 deve
considerar mals um texto imodificavel da futura Constituicdo: o
que limita as condigdes d reforma constitucional.
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Até aqui s6 nio pode ser objeto de deliberagéo, entre nos,
gualquer proposta de emenda tendente a abolir a Federacéo & a
Republica. A doutrina constitucional moderna, entretanto, de ha
muito afirma a imodificabilidade do texto ou textos reguladores
do processo de reforma da Constituicio ou, por outras palavras, a
forca que o poder constituinte originario tem de estabelecer regras
inviolaveis enderecadas ao 6rgiao incumbido da tarefa especifica
de emendar a Constitui¢do na forma por esta prevista.

Ao constituinte derivado ou decorrente — o dos Estados-
Membros — também se estende a limitacio. Em 1913 sobre isso
espacadamente discursou Rul BareosA no Senado, impugnando
emenda feita & Constituigio do Amazonas antes do prazo por ela
estabelecido para ser alterada. As Constituigbes — advertia entéo
Rur — podem e devem ser reformadas, mas respeitados os textos
que itmitam as condicoes d reforma.

A desconsideracgo da regra fundamental resfritiva do poder
de revisdo produziu varias alteracdes no guorum de votagio das
emendas, quando fol preciso assegurar mudancas constitucionais
do interesse do Presidente da Republica, até que, em 1982, no
comeco da aberfura, fol restabelecido o voto de dois tercos de

Deputados e dois tercos de Senadores para considerar-se aprovada
a emenda.

Inserida no texto original a clausula de imutabilidade do pro-
cesso de reforma constitucional, estard vedada a acfo revisora do
constituinte de segundo grau. Dessarte, uma futura emenda que
viesse a alterd-lo poderia ser averbada de inconstitucional, mediante

acdo direta ou representacdo, por inconstitucionalidade, do Pro-
curador-Geral da Republica.

Em conclusdo, nesta parte: entre as espéeies normativas
abrangidas no processo legislativo penso nao devera o Constituinte
de 1987 incluir ¢ item emendas @& Constituicdo, cuja posi¢io mais
coerente com a natureza juridics do assunto me parece ser ou em
Capftulo préprio ou entre as Disposicoes Gerais, nos termos de
nossa tradicao constitucional.

Da tniciativa das leis

Os regimes politicos mais adiantados democraticamente dos
tempos atuais nao se distinguem pela preocupagdo de fortalecer
um determinado Poder em prejuizo de outros, notadamente no
gue respeita 4 facuildade de propor a edicdo de direito novo. Entre
nés, nos Ultimos vinte anos, ocorreu o inverso, mas visando sempre
ao aumento da autoridade do Presidente da Republica.
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A Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha, por
exemplo, néo estende ao Chanceler Federal, individualmente con-
siderado, a iniclativa das lels, mas ao Conselho de Ministros, cujos
projetos, antes de irem & apreciagdo do Parlamento Federal, sio
submetidos a0 Conselho Federal, érgédo composto de representantes
dos Estados-Membros. Ainda os projetos tidos como wurgenies
devem ocbediéncia a essa regra, e nem no encaminhamento de
suas propostas ou tampouce no ritmo da deliberagido parlamentar
sobred eles, goza & iniciativa governamente! de tratamento privi-
legiado.

Por que concedé-lo agui? Acase os nossos Presidentes se tém
revelado, em regra, grandes estadistas merecedores da confiange
prévia da Necdo? A licAo da experiéncia revela o inverso, salvo
rarissimas exececdes. O recente ¢ rumoroso caso da sobretarifa tele-
fénica, instituida para favorecer a expansdo e melhoria das tele-
comunicagdes, é muito expressivo da desenvoltura governamental
na utilizecdo das prerrogativas excepcionais concedidas pela Cons-
tituicdo ao Presidente da Republica. As maiores autoridades bra-
sileiras em direito. tributario denunciaram a ilegitimidade dessa
contribuigdo forgcada, a partir do momento em que o produto de
sua arrecadacfo, através de normas pelo Governo manipuladas,
passou a ser recothido ao Tesourd, InGmeras acdes judicials impug-
naram a j& entdo falsa sobretarifa convertida em imposto néo cria-
do por lei, e a Uniflo Federal, pelos seus procuradores, a pé firme
negava que estivesse cobrando um imposto mascarado. De siubito,
em resposta as primeiras sentencas contrarias aquela imposi¢ao
inconstitucional, o Presidente da Republice, pelo Decreto-Let
n? 2,186, de 20-12-84, resolveu denominar imposto o que até entéo
exigla como sobretarifa, num reconhecimento formal do abuso de
direito cometido durante ancs contra o povo.

¥ inegivel que o Pais, a esta altura, sente necessidade de
estabelecer limifacdes & competéncia legiferante do Presidente da
Republica.

Recorde-se que a liberal Constituicéo de 1891 atribuia & Cama-
ra a inleciative de todas as leis de impostes. Em 1934 e 1946 essa
competéncia se estendeu também ao Presidente da Republica, para,
afingl s6 a ele caber, a partir de 1864 Além de provido do poder
de iniciativa de lei sobre qualquer matéria, e de prerrogativas sin-
gulares acerca, do processo abreviado, entre as quais a de aprovacio
de projetos por decurso de prazo, passou o Chefe do Executivo,
desde entdo, s ser o frbitro exclusivo da despesa piblice ¢ da
matéria financeira e tributdria. Nenhum governante de superpo-
téncia contemporénen dispde de tamanhas atribuigées. Aqui, no
entanto, tém elas servido quase sempre de fator de exasperagho
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da irresponsabilidade administrativa com a agravante de entorpe-
cerem a dinimica parlamentar, gerando maiorias submissas.

A aprovacdo, por decurso de prazo, de projetos oriundos do
orgéo de um Poder j4 dotado de competéncia legiferante amplissi-
ma, além da competéncia exclusiva acerca de importantissimas ma-
térias, sem falar no seu arbitrio total sobre criagido ¢ aumento da
despesa puiblica e ainda a prerrogativa de propor emendas 4 Consti-
tuicdo e editar decretos-leis e leis delegadas, é um aconfecimento
sem paralelo entre os Estados de direito democraticos de nossos dias.

Um Presidente de raizes populares as vezes sequer pode for-
malmente enviar projetos de leis &s Camaras, como ocorre com
o dos Estados Unidos. Nao se diga que o Estado-providéncia reclama
extrema celeridade na elaboracio dos instrumentos legais de sua
acéo pratica e que os corpos coletivos, numa palavra os Congressos,
nem sempre estdo aptos para deliberagtes de elevado teor técnico
ou 50 o fazem muito lentamente. O argumento prova demais.

Na verdade, um governo de genuinas raizes populares sempre
pode dispor de liderancas a altura das circunsténcias, € a for¢a de
um lider auténtico & incalculavel. Para ilustracao, lembremos o
que fez Otavio Mangabeira na Assembléia Constituinte de 1946.

Eleito ao mesmo tempo Senador ¢ Deputado, por varias Uni-
dades da Federagdo, apds oito anos de ditadura que culminaram
com a sus deposicéo pelas Forcas Armadas a 29-10-1945, Getilio
Vargas, tendo optado pelo mandato de Senador gavcho, 56 se
apresentou para tomar posse no ultimo dia do prazo, como se qui-
sesse exprimir o seu desdém pela representacdo nacional.

Nesse historico dia 4 de junho de 1946 aconteceu um fato que
mostra muito bem o guanto pode conseguir a for¢a moral de um
verdadeiro chefe parlamentar. Otavioc Mangabeira era apenas lider
da Minoria. Coordenou, porém, com tal dignidade aquela Assem-
bléia fremente e heterogénea — onde tintham assento dezenas de
antigos getulistas — que, mal acabou Vargas de proferir o com-
promisso regimental de ‘“guardar a Constituicdo a ser adotada”
(e por ele depois sequer assinada) — Mangabeira, com a palavra,
apos breve discurso, leu o texto de uma Mocéo de aplauso e agra-
dectmento ds Forcas Armadas de Repiblica, ferresires, navais e
aéreas, pelo modo como, unidas, a 29 de outubro, num movimento
pacifico, em torno de seus chefes ¢ sem outra ambicdo, provavel-

mente, que a de servir o Pais, cumpriram dignamente o seu dever
de fidelidade 4 Pdtria.

E a Mocao, que por momentos profunda emogio produziu no
Plendrio, foi aprovada por 135 contra 131 votos.

Em face de exemplos inesqueciveis como esse, resta admitir
que os Governos devem contar com as virtudes de seus lideres
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parlamentares para aprovacdo de seus projetos de leis, néo com
formulas processuais privilepladas e opressoras das correntes par-
tiddrias que compdem as assembléias reprezentativas da vontade

popular.

O Constituinte de 1987 tera, portanto, de fixar novos limites
ao poder de interferéncia do Presidente da Republica na formacao
das leis.

Leis delegadas ¢ decretos-leis

Admitida a flexibilidade da separagdo dos Poderes do Estado,
algumas das mais navas Constituicoes tém acothido a delegaggo
legislativa que os nossos regimes juridices, até 1946, ao menos
formaimente vedavam. O Ato Adicional ou Emenda Constitucional
n? 4, de 2-8-61, instituindo o sistema parlamentar de governo, con-
sagrou entre nos espécie normativa.

Em harmonia com & Lei Complementar de 17 de jullio de
1862, o Presidente do Conselho de Ministros podia pedir ac Con-
gresso Nacional delegacio de poderes para legisiar, fazendo constar
no pedido os seguintes elementos: a) o conteudo, o objeto e o
alcance da delegagdo; b) o fundamento juridico da lei projetada;
¢) 2 estimativa da.despesa que poderia advir ¢ a indicac¢do dos
recursos para satisfagé-la.

A delegacdo, utilizavel em 30 dias sob pena de caducidade,
era dada por decreto legislativo aprovado por majoria absoluta dos
membros das duas Casas do Congresso Nacional e nele se consigna-
vam os limites e condigdes da delegacdo legislativa. Desta ndo
podiam ser objeto a criacdo de tributes, a autcrizacdo de emissdes
de curso forcado e as matérias da competéneia exclusiva do Con-
gresso Nacional.

O governo parlamentarista promulgou onze leis delegadas a
partir de 25 de setembro de 1962. Por mein delas criaram-se dois
cargos de Ministro Extraordindrio, estabeleceram-se pregos mini-
mos para financiamento ou aguisicio de cereais e oulros géneros
de producdo nacional, modificou-se ¢ regime juridico para o esta-
belecimento de empresas de armazéns gerais, regulou-se o dominio
econdmico para assegurar a livre distribuicdo de mercadorias e
servicos essenciais ao econsumo do povo, organizou-se a SUNAB,
criou-se a SUDEPE, ete.

A Constituicdo de 1967 manteve a delegacao legislativa, tor-
nada muito mais abrangente pela Emenda n? 1/6%, mas nenhuma
lei delegada chegou a editar-se até agora.

A meu ver, a futura Constituicdo deve conservar o instituto
da delegacdio legislativa, nos termos em que a regulou o regime
constitucional de setembro de 1962. Ela representa considerével
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reforgo da autoridade do Presidente da Republica, sem diminuir a
do Poder Legislativo.

Mas a consciéncia geral, de juristas e de leigos, rejeita a manu-
tencdo da competéncia outorgada ao Presidente da Republica de
editar decretos-leis.

Ja sera mals que suficiente dota-lo do poder de encaminhar
projetos de lei sobre qualquer matéria e ter a exclusividade da
iniciativa de leis concernentes & criacdo de cargos, funcgdes ou
empregos publices e fixacdo dos respectivos vencimentos. Admis-
sivel sera mesmo que se incluam nessa exclusividade a criacio ou
o aumento da despesa publiea, embora com desfalque de antigas
prerrogativas dos membros da representa¢io popular.

Passar dai sera criar o risco de renovacgao das experiéncias
mais angustiantes do regime constitucional brasileiro.

O ato normativo com forca de lei elaborado pelo Chefe do
Poder Executivo iem sido. de ordinarie, praficado pelos governos
discriciondrics que se sucedem a cclipses totais do Poder Legis-
lativo. De 10 de novembro de 1937 a 29 de outubro de 1945, Vargas
editou mithares deles. A partir do Atc Institucional n? 2, de 27
de outubro de 1965, iniimeros decretos-leis foram baixados com o
Congresso Nacional em pleno funcionamento.

Grosseira contrafacdo do modelo italiano criado pela Consti-
tuicdo de 1% de janeiro de 1948, sua rejeicdo ndc importa na
nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia. Além dessa
anomalia, se ndo houver deliberagio congressual em sessenta dias
a contar do recebimento, o texto sera incluido automaticamente
na ordem do dia, em regime de urgéncia, nas dez sessdes subsc-
quentes em dias sucessivos, e entdo, se nao for apreciado. consi-
derar-se-4 definitivamente aprovado. Assim é. agora, em virtude
da Emenda Constitucional n® 22, de 1982, porque, antes, v texto
era tido por aprovado se tao-somente o Congresso nao deliberasse
no prazo de sessenta dias.

Qs decretos com forga de lei italianos, ao contrario, editados
que sdo sob a responsabilidade do Governo, em casos de urgéncia
e de necessidade, tém de ser no mesmo dia apresentados as Camaras
para a conversdo em lei e, se dentroc de sessenta dias de sua publi-
cagie nao o forem, perdem a eficdcia desde o inicio. Quanto a
relacoes juridicas acaso constituidas com base nos decretos ndo
convertidos, poderéo as Cimaras reguld-las mediante lei.

Essas “providéncias provisérias com for¢a de lei”, como aos
decretos-leis chama o art. 77 da Constituicédo italiana, sao 1a deri-
vadas, nas palavras de CoNSTANTINO MORTATI, de “exigéncias impre-
vistas e imprevisiveis, cuja satisfago é imposta como condigao
para a propria conservagio do Estado”.
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Aqui, ndo. Aqui, até hA pouco, prevalecia tfo-s6 n declsdo
solitdria do Presidente da Repiiblica, adotada com subtragio de
toda publicidade, “a lei fundamental dos bons regimes” {Rui Bar-
BOSA), sem sudiéncia de nenhum 6rgéc nacional de classe ou de
cultura e apoiada unfcamente em teorias de infaliveis tecnocratas
menores. Tudo feito no siléncio dos gabinetes palaclanocs, mals ou
menos de improviso, solugtes impostas unilateralmente a todos,
fosse qual fosse a mnatureza da matéria resolvida, ainda que o8
resultados nao correspondessem as expectativas oficiais.

Entre as espécies normativas a figurar no futuro Capitulo Do
Processo Legislativo, espera-se, pols, que o Constituinte de 1987
nio inclua o decrelo-lei.

Por fim, néo sé justifica que s6 o Presidente da Republica possa
reapresentar, na mesma sessio legislativa, projetos de lei de sua
iniciativa rejeitados ou tidos por prejudicades, ac passo que para
os parlametares tal prerrogativa depende de proposta da maioria
absoluta dos membros da CAmara ou do Senado.

O Poder nas mdos dos homens deve ser sempre limitado.
Quanio mais garantias, melhor, Cada eliminacdo de uma garcmtz‘a
legal é um perigo que se corre, é um passo que se dd para a imo-
ralidade e para a serviddo — palavras proféticas de Rur BARBosA,
0 paladino da resisténcia constitucional, dirigidas ao Senado da
Republica. Confirmam-nas as de HELMUT Corng, jurisfilésofo da
Alemanha de hoje:

“Todo poder que se possa dar a um homem sobre
outros, diz ele, tem que estar interna e materialmente limi-
tado & controlado: este é um principio de direito natural.”

O3 Constituintes de 1987 certamente terdo a consciéncia do seu
historico papel, portadores que vdo ser das grandes esperancas
nacionais em torno de uma remodelaciio global das nossas insti-
tuicdes livres. £ pelo menos o voto que formulo ao encerrar estas
modestas considera¢des acerce de aspectos juridicos de problemas
politicos atuais, dirigidas antes as pessoas comuns do que aos juris-
tas, por naoc conterem novidades técnicas.

Terei cumprido a tarefa que me foi assinada? Néo consigo a
tal respeito desfazer minha prépria duvida. E entdo me ocorrem as
palavras de OrTRGA Y (FARSET:

“A gente nunca sabe quando disse, realmente, o que
pretendia dizer. Porque dizer € aspirar a ser entendido, e
isto j& nédo depende s6 da gente, sendo também do pré-
ximo.”

E eu n#o poderei sequer recolher o vosso veredito inapelavel.
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CONSTITUIGAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL

{ Emenda Constitucional n.® 1}

“Art. 59 — Nos casos do art. 43, a
Camara na qual se haja concluido a vo-
tacho enviara ¢ projeto ac Presidente da
Republica que, aqulescendo, o sanciona-
ra; pars o mesmo fim, ser-lhe-3o reme-
tidos o8 projetos havidos por aprovados
nos termos do § 3.2 do ari 51,

£ 1° — Se o Presidente da Repiblica
julgar o projeto, no todo ou em parte,
inconstituciona! ou contriario ao inte-
resse publico, veti-lg-a, totel ou parei-
almente, dentro de quinze dlas utels,
contados daquele em que o receber, e
comuniesars, dentro de quarenta e oito
horas, a0 Presidente do Senado Federal
0s motivos do veto. Se a sancgio for ne-
gada, quando estiver finda a sessao legis-
lativa, o Presidente da Reptblica puhii-
cara o veto.

§ 2.9 — Decorrida a guinzema, o si-
lénclo do Presidente da Republica im-
portara sancgio.

% 3° — Comunicado o veto ao Presi-
dente do Senmado Federal, este convoca-
r4 a3 duss CAMAras para, ein sessio eon-
junta, dele conhecerem, considerando-se
aprovado o projeto que, dentro de que-
renta & cinco dias, em votagio pliblica,
obtiver o voto de dols tercos dos mem-
bros de cada umsa das Casas. Nesse Caso,
sers, ¢ projeto enviado, para promulga-
ydo, a0 Presidente da Reptiblica.

3 4° — Fsgotado sem deltberagho o
prazo estabelecido no paragrafo ante-
rior, o veto 2eri considerade mantido.”
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CONSTITUICAO DOS ESTADOS
UNIDOS DA AMERICA

2. “Todo projeto de lel aprovado pela
Camara dos Representantes e pelo Se-
nado devera, antes de se tornar lel, ser
remetido ao Presidente dos Estados Uni-
dos. Se o aprovar, ele o asslnara; se nio,
0 devolvera acompanhado de suas obie-
cles & CAmara em que teve origem; esta
entio fara constar em ata as objegbes
do Presidente, e submetera o projeto a
nova discussio, Se o projeto for man-
tido por maloria de dois tergos dos mem-
bros dessa Camara, seri enviado, com
as objegGes, 4 outra Camara, a qual tam-
bém o discutird novamente. Se obtiver
dois tercos dos votos dessa CAmara, seTi
considerado lei. Emm ambas as CAmaras,
0s volos sergo indicados pelo “Sim” ou
“Nao”, consignando-se no livra de atas
das respectivas Camaras os nomes dos
niembros que votaram a favor ou contra
o projeto de lei. Todo projeto que nio
for devolvido pelo Presidente no prazo
de dez dias a contar da data de seu rece-
bimento (excetuando-se os dormingos)
sery considerado lei tal como se ele o
tivesse assinado, a menos gue o Congres-
30, suspendendo os trabalhos, torme im-
possivel a devolugio do projeto, caso em
que este nao passari a ser lel”

I — INTRODUCAO

Ao propormos escrever sobre o veto, tivemos em mente apenas
tecer algumas consideragdes sobre esse instituto gue, para alguns
publicistas, encontra-se em franca decadéncia, ou seja, no seu declinio,
em decorréncia do fendmeno generalizado de fortalecimento do Poder
Executivo, especialmente na elabora¢do das leis.

Sem aceitar o negativismo dos que apregoam e vaticinam a
“morte” do instituto do veto, aceilamos como verdade que as formas
do veto se modificam no tempo e no espaco, permanecende imutavel
a sua natureza, seja como *recusa de sangdo”, “veto”, “negative”,
“renvoi”, “rejet”, ou, no direito francés, como “demande de nouvelle
délibération”, que sdo fases da evolugdo do poder de recusa. O veto
foi, sem ddvida, sempre uma instituicio de crise: o resuitado de
compromissos entre forc¢as socio-politicas que lutam para substituir,
contra outras que querem conquistar o poder.
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Ao analisar o veto, nio podemos perder de vista as causas funda-
mentais que determinam o seu exercicio, conforme ensiha NAVARRO
DE BRITTO: sistemas de Governo e as forgas politicas.

Segundo esse autor, em sua tese de Douforamento pela Universi-
dade de Paris, “0 modo de escalha do Chefe do Estado, bem comeo
as relagdes funcionais e orghnicas enire os poderes condicionam a
freqiiéncia ne uso desta medida excepcional que é ¢ veto. De outro
lado, a elei¢@o direta do Chefe do Estado e a separagdo dos poderes
engendram o emprego muito mais freqiiente da “negativa” nos
sistemas presidencialistas” ().

I — CONCEPCAD HISTORICA DO VETO

Muito emhora possa ser encontrado na Grécia antiga um esbogo
do veto sob a forma de consulta popular, podemos afirmar, com toda
a seguranga, na esteira de MARIO CASASANTA, que “o veto nasceéu
em Roma... representa mesmo o marce de um dos periodos culmi-
nantes da civilizagio” (2).

Em Roma, encontramos os antepassados do veto sob a forma de
intercessio ¢ a auctoritas, refletindo a luta permanente entre a demo-
cracia e a aristocracia.

Suprimido por Sila, que sempre se preocupou em dar a Roma uma
forte organizagao aristocrética, o veto ressurgiu sob Pompeu, que
sucedeu a Sila e favorereu a democracia, restituindo aos tribunos as
velhas prerrogativas, entre as quais se encontrava o veto.

Veto (do latim velare — proibir, vedar, opor) é, nesse sentido,
2 oposicdo 4 execugdo de um ato, pelo tribuno da plebe ou por um
magistrado igual ou superior. Sob a Repiblica romana, existiam apenas
meios excepcionais dé combater senten¢a proferida. Um desses meios
era a intercessio pela qual o magisirado ou um tribune impedia o ato,
opondo o seu veto.

Afirma JACQUES ELUL: “cada tribuno pode opor sua vontade
a toda decisdo que considere prejudicial A plebe”. Mais i frente,
acrescenta ELUL: “Este veto & mais poderoso do que o de qualquer
outro magistrado. Pode paralisar, sem anuli-las, as ordens dos cdnsu-
les, as deliberacoes do Senado, as proposicdes de leis, os votes dos
comfcios. O tribuno pode, pois, paralisar inteiramente o Estado impe-
dindo-o de tomar uma decisio, ou aplicar qualquer decisao"” (*).

(1; BRITTO, Luiz Navarro, O Veto Legisiativo, Bstudo Comparado. Ministério da
Justiga e Negdcios Interiores, DF, 1986, p. 138.

(2] CABASANTA, Mirio, O Poder de Veto. Edigho Os Amigos do Livro, Imprensa
Oficial do Estado de Minas Gerais, Belo Horlsonte,

(3) ELUL, Jacques. Histoire der Instifutions. Paris, Presses Unlveraitaires de
Frence, 1970, 3* edigho, p. 268.
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Segue o veto a sua trilha, ¢ em sua trajetoria evolutiva constata-
mos que ele surge ja na Idade Média, na Inglaterra, através da oposi-
¢ao do rei a determinados requerimentos formulados nos petitions.
Transforma-se o veto numa prerrogativa real.

Ensina-nos MARIO CASASANTA que: “Na Inglaterra o rei fazia
e teoricamente ainda faz parte do Parlamento. Todos os projetos de
lei deviam receber-lhe a aprovagio, sem a qual nio seriam lei de modo
algum. Cabia-lhe também o direito de veto. Podia dirigir mensagens
ao Parlamento, convoca-lo, prorroga-lo, adid-lo, disselvé-lo. Se aprovava,
escrevia le roi le veult e se desaprovava, le roi s'avisera” ().

No século XVII aparecem as chamadas leis fundamentais (nao
suscetiveis de revisao) que CROMWELL julga imutaveis. Em seguida
surgem as normas circunstanciais, resultado de um acordo entre o
Parlamento e o Lorde Protetor. Ao contrario das normas fundamentais,
estas normas podem ser revistas. Nesse caso, se ndo concordasse com
qualquer modificagio proposta, tinha o Lorde Protetor 4 sua disposi¢io
um legitimo veto absoluto.

Depois das leis fundamentais e das regras circunstanciais vinham
as leis ordindrias, que o Parlamento votava. Neste caso ¢ Lorde Prote-
tor possuia apenas um simples direito de solicitar nova deliberagao,
ou seja, o direito de veto minimo (veto limitade), 0 que néc impedia
esta proposicdo de adquirir condicio de lei rapidamente.

£ interessante ressaltar que desde 1707, no tempo da Rainha Ana,
o veto ndo é aplicado. Isto se explica pelo fato de que pertence, quase
que de modo exclusivo, ao Gabinete a iniciativa das leis. Com a evolu-
¢ao do regime parlamentar, o veto entra em decadéncia na Inglaterra,
caindo no esquecimento e ressurgindo, no fim do século XVIII, nos
Estados Unidos e na Europa Continental, sob a forma de veto
qualificado.

Relembra LUIZ NAVARRO DE BRITTO que: “A Constituicao de
1787, inspirada na Constituigio do Estado de Massachussetts de 1780,
se encarrega de propagar, com o regime presidencial, o0 novo veto, nas
repiblicas latino-americanas™ (7).

ALEXANDER HAMILTON, de cuja pena saiu mais da metade dos
ensaios publicados nas Memodrias de O Federalista, sob o pseuddénimo
de Publius, ac defender a conveniéneia do veto, absoluto ou restrito,
afirma que o poder de vetar conferido ao Presidente “nfio s6 serve de
defesa ao Executivo como também fornece garantia adicional contra
a decretacio de leis inconvenientes. Estabelece controle salutar sobre
o corpo legislativo...” e adiante completa: “‘o motive primordial para

(4) CASASANTA, Mario. Op. cif., pp. 127 e 128.
(5) BRITTO, Luiz Navarra. Op. cit., p. 11,
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conceder-se ao Executivo o poder em questdo consiste em capacita-lo
a defender-se, e, em seguida, aumentar as probabilidades a favor da
comunidade contra a aprovaciio de leis mas em virtude de pressa,
inadverténcia ou intenc¢io™ (%).

A negativa pura e simples idealizada por HAMILTON nao vingou
éxito entre os convencionais. Prevaleceu o veto delineado por
PINKNEY: reconsideracio do projeto pelo Legislativo; dois tercos para
a nova aprovagao, sancdo presumida, se o Presidente ndo assinava em
10 dias e nao conversido em lei, se o Presidente nao assinasse os proje-
tos depois do encerramento das sessoes.

Do texto aprovado pelos convencionais de Filadélfia extraimos a
conclusdo de que o veto americano nio é uma copia inglesa, mas sim
fruto de uma experiéncia lecal: a convengio limitou-se a adotar e
adaptar o instituto j4 existente no Estado de Massachussetts.

Assim, em que pese a influéncia de WILSON e HAMILTON,
partidérios do veto absoluto contra toda espécie de legislagio, como
o encontrado na Metrépole, foi aprovado o veto condicional tirado da
Constituigao de Massachussetts, que era um poder para assegurar a
divisdo de poderes e ndo uma prerrogativa pessoal como encontrado
no sistema inglés.

Segundo ensinamento de MARIQO CASASANTA “dois motivos
afastavam o5 conveficionais dessa copia: primeiro, a amarga lembranga
gue deviam guardar do veto colonial; segundo, o conhecimento que
tinkam de que desde a revolucdo os reis da Inglaterra haviam perdido
praticamente essa prerrogativa® (7.

Nogido do Veto

De acordo com z legisiagio brasileira em vigor, os projetos de
lei aprovados pelo Congresso, gque ndo sejam da suz competéncia
exclusiva, carecem da sancaoc do Presidente, a qual sipnificz a sua
aquiescéncia 4 matéria votada. Assim, € a san¢io uma formalidade
constitutiva da lei. A sang¢io pode ser expressa, quando outorgada pelo
Presidente dentro do prazo fixado pela Constituicio, e tdcita se no
decorrer do prazo nio houver manifesiagdo da vontade presidencial.
E dentro do praze, no caso brasileiro, 15 dias, que o Presidente pode
recusar a san¢ao por considerar todo o projeto (veto total) ou algumas
de suas disposi¢oes [veto parcial) inconstitucionais ou coniririos ao
interesse puablico.

Do texto acima. concluimos com MANOEL GONCALVES F.
FILHO que “o veto € a recusa da sang¢io. £ manifestacio de discordin-

(6) HAMILTON, Jay e Madison. O Federalisia. Trad. REGGI ZACCONI DE
MORAIS. Rio, Editora Nacional de Direita, 1959, nv 73,
(7)Y CASABANTA, Marip, Op. ¢cit.,, pp. 134 e 135,
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cia do Presidente da Republica em relagio ao projeto aprovado pelo
Congresso Nacional. H4 de ser sempre expresso e motivado. Tem
efeito meramente suspensivo” (%).

E, portanto, o veto a recusa total ou parcial que manifesta o Chefe
do Executivo — Presidente, Governador ou Prefeito — & proposicao
de lei, devolvendo-a ao Poder Legislativo para ser reapreciada, podendo
ser rejeitado ou mantido.

Para NAVARRG DE BRITTO “o veto legislative é a faculdade,
acordada ao Chefe do Estado, de impedir a adocio de uma lei, cujo
texto ja foi aprovado pelas Cémaras” ("),

Também na obra de MARIO CASASANTA vamos enconirar uma
definicdo juridica do veto como sendo “o poder que se confere ao
Chefe do Executivo de devolver ao Congresso o projeto de lei que
julgar inconstitucional ou inconveniente aos inferesses nacionais, para
efeito de uma nova consideracgao” (19,

Para BOMPARD ("), o veto ndo é um fato diferente da sancio,
mas sim a sua contrariedade, uma oposicio a propria sangio. E a nega-
cio da sancio, vinculando sua existéncia 4 defesa da Constituicio e
no interesse da separacio de poderes.

Para muitos publicistas, o veto nao é apenas a negativa da sang¢éo,
mas sim um consectirio dela, porque existe uma vez que ela existe.
Afirmam ainda que a prova maior que se da de que o veto € conse-
giiéncia da sancio, estd em que s6 existe o veto onde pode haver sancgao.

Dutros, entre os quais se encontra CASASANTA, afirmam que,
em nosso regime. se da exatamente o contrario, pois € antes a sancao
que deve existéneia ao veto. E uma consegiiéncia do veto: existe
porque o veto existe.

Para completarmos a nogdo do veto, temos que considerar dois
elementas esseneiais: “a natureza do veto” e “os motivos do veto”.

Natureza do Veto

Uma discussioc que muito tem arrebatado os estudiosos da
matéria é se o veto é ato de carater legislativo ou executivo.

Enquanto alguns consideram o veto como um ato legislativo,
isto &, uma manifestacdo de vontade que perfar a lei, outros ja o

{8y FERREIRA FILHO, Manuel G. Comentdrios i« Constituicdo Brastleira. Sarai-
va, 19717, 22 volume, p. 58.

(9) BRITTO, Luiz Navarroe, Op. cif, p. 13.

(10) CASASANTA, Marvio. Op. cif,, n. 64,

(1) BOMPARD, Raul. Le Veip du Président de le Républigue et la Sanction
Royele, Parls, Arthur Roussean, Editeurs, 1906, p. 89.
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encaram como um ato executivo procedido em etapa posterior a consti-
tuicdo ou perfeicao da lei.

De acordo com estes ultimos, que distinguem o ‘“veto presiden-
cial” da “recusa de sangao” concedida aos Reis, somente a segunda
pode ser valorada como um ato legislativo, pois o0 monarca ‘‘faz parte
integrante do Poder Legislativo” e o seu assentimento “rend, seul, la
toi parfaite™ ().

Na Constitui¢do norte-americana, comentada por VAN HOLST
no Constitutional Law of the United States, conforme citacio de
OTACILIO ALECRIM 03), ¢ veto € ato de carater executlivo, porgue a
Constituigdo confere funcdo legislativa exclusivamente ao Congresso.
Assim, o veto ndo deve ser considerado como uma parie do Poder
Legislativo, pois o Congresso sozinho é o autor das leis. O direito de
iveto permite unicamente paralisar as dispos.¢des ecditadas pelo Par-
amento.

. No entanto, a maioria dos estudiosos do assunto pensa de modo
diferente, porque considera o veto ato de cariter legislativo, tendo em
vista ser de evidente cooperacio na elaboracdo da lei.

J& no nosso direito pétrio, o mestre AURELINO LEAL ('*) opina
gue a sangio presidencial e, portanto, ¢ veto, nio constitui uma cola-
boragio na feitura das leis. Para ele, a expressdo aguiescéncia exprime
ato diferente -de colaboragic. Aquiescer € consentir, enquanto que
colaborar é ajudar gutro nas suas fungGes. Assim, somente uma vez,
na vida de um projeto, o Presidente & colaborador do Legisiativo:
guando exerce a iniciativa governamental, apresentando-lhe propos-
tas de lei. Mais adiante, afirma AURELINO que o Presidente nada
acrescenta As propostas do Congresso, nao lhes toca na contextura.
Examina-gs, submete-as ao contraste constitucional e utilitario.

Contestando AURELINO LEAL, diz CASASANTA: “se se consi-
dera a autoridade gue o aplica, o veto & em hosso regime. ato de
cariter cxecutivo; se se considera a nafureza, é ele de carater legis-
lativo, pois importa colaboragdo. e nio pequena, na obra legislativa,
sobretudo quando é parcial caso em que BARBALIHQ chega a consi-
dera-lo uma verdadeira emenda supressiva™ (*%).

Como se pode ver, parece que as objegdes que se fazem visando
a negar a natureza legislativa do velo gravitam em torno de dois argu-
mentos: ¢ principio da separagao dos poderes e a intervengao do veto
na fase da efichcia da let.

(13) BOMPARD, Raul. Op. cit.,, pp. 10 2 80.

(13) ALECRIM, Otacillo, O Sisterma de Veto nos EZstados Unidos. Rio, Instiiuto
de Estudos Politicos, 1884, pp. 31 e 86.

(14) LEAL, Aurelino. Teoria ¢ Pritica da ConstituicGo Brasileirn. Rio, F. Brigulet
e Cla. Editores, 1925, pp. 2, 224 e Bd5.

16 CASASANTA, Mario. Op. cft, p. 91.
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Sobre o papel legislativo do Presidente, embora nio seja tio
importante quanto o do Primeiro-Ministro num regime parlamenta-
rista, nao se deve cometer o erro de subestiméi-lo, pois as Constitui-
¢Oes, no caso especial do Brasil e dos Estados Unidos, outorgam a ele
o poder de veto sobre toda a legislacdo. J4 declarou a Corte Suprema
dos Estados Unidos que “a Constituicao, ao conceder ao Presidente o
direito de rejei¢do condicional da legislagio — geralmente chamado
veto —, confia-lhe uma autoridade e impde-lhe uma obrigacio da
mais alta importancia”.

Na feliz afirmativa de BERNARD SCHWARTZ, “o poder de veto
tornou-se assim uma ameaca permanente aos patrocinadores de proje-
tos e tem-se constituido num instrumento de negociagao para a elabo-
racdo de outros projetos em substituicdo aos rejeitados™ (29).

Tanto na Constituicdo do Brasil como na americana o Presidente
tem de apresentar as obje¢bes ao devolver um projeto ao Congresso
para reapreciacdo. Assim, a recusa, que se faz através do veto, tem
de ser fundamentada, motivada. Dois sio os motivos, os fundamentos
aceitos para a recusa da sancio: a inconstitucionalidade e a inconvenién-
cia. No primeiro caso, somenie quando hi incompatibilidade com a
Lei Magna, ou seja, um motivo estritamente juridico. No segundo,
trata-se de motivo estritamente politico, que envolve uma apreciagio
de vantagens e desvantagens.

Por inconstitucionalidade, o veto revela o Presidente como guar-
d13o da ordem juridica; por inconveniéncia, ja apresenta o Chefe do
Executivo como defensor do interesse piblico.

Nos Fstados Unidos, nos primeiros anos da Republica, o veto foi
usado com muita parciménia e o seu emprego s6 se deu por inconsti-
tucionalidade dos projetos. Durante os quarenta primeiros anos do
Governo Republicano, o Presidente apés o veto apenas nove vezes. O
uso tao restrito do veto, nos Estados Unidos, nos seus primdrdios, &
explicado pela juventude do regime e o respeito, quase religioso, a
teoria da separacdo dos poderes, além da hegemonia histérica das
Assembléias.

Na op'nido de NAVARRO DE BRITTO, “contrariamente ao veto
por inconstitucionalidade, o veto por inoportunidade {orna o legislador
ativo. Ele alimenta a dialética parlamentar — abre e provoca discus-
soes -— de maneira positiva. .. (17).

(16) SCHWARTZ, Bernard. Direito Constitucional Americano, Rio, Porense, 1966,
p. 130.
(17) BRITTO, Luiz Navarro, Op. cit., p. 30.
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[T — CLASSIFICAGAO DOS VETOS$

Tendo em vista as diversas classificagfes existentes, tanto no
Brasil como nos Estados Unidos, optamos pela que nos pareceu mais
clara, mats 14gica e detalhada, que é a classificacao de NAVARRO DE
BRITTO ('8):

I — Quanio i forma
1 — explicitos
2 — técitos

II — Quanto & sxiensioc

1 — absoluto
2 — limitado

2.1 — suspensivo
2.2 — qualificado

2.2.1 — total
2.2.2 — parcial

2.3 — resnvio
3 — translativo

3.1 — popular
3.2 — oligérquice

I — Quanto » forma

Objetivando acentuar a diferencga entre o veto e recusa de sangao,
distinguem-se os vetos do Chefe do Poder Executivo em explicitos ou
{hcitos.

1 — Vetos explicitos

A auséncia de sancdo, na legislacao brasiieira, dentro do prazo
constitucional, ndo fag eaducar o projeto. Pelo contrario, o torna lei,
perfeita e acabada, porgue o siléncio do Chefe do Executivo implica
em sangdo. Assim, o veto deve ser manifestado em termos expressos,
sem equivocos.

De acordo com a :Constitui¢io brasileira, a oposicdo do veto deve
ser manifestada na quinzena. Somente a fundamentacio do veto é que
pode ser comunicada até quarentia e oito horas, depois da quinzena.

(18) BRITTOQ. Luiz Navarro. Op. cit., pp. 32 até pag. 62
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Com excecao da Constituigao brasileira de 1824 (art. 67 -— “Se o
nao fizer dentro do mencionado prazo, terd o mesmo efeito como se
expressamente negasse a sancao”), a lei nao concede ao rejet o benefi-
cio do siléncio. O seu valor juridico encontra-se na deliberagio negati-
va expressamente manifestada pelo Chefe do Estado.

Assim, em quase todos os Estados republicanes, torna-se obriga-
iorio o carater explicito do veto. Em quase todas as monarquias, exis-
tiam féormulas obrigatorias, ou seja, certas expressdes para o exerci-
cio do veto. Na Constituicio Imperial do Brasil, no seu art, 64, consta
que, ao recusar o seu Consentimento, o Imperador deveria responder
nos seguintes termos: “0 Imperador quer meditar sobre o projeto de
fel, para a seu tempo o resolver.”

Acresce ainda que, com raras excegdes (Finlandia e Portugal), o
projeto rejeitado pelo Chefe de Governo deve ser encaminhado ao
Congresso acompanhado de mensagem expondo os motivos da deci-
sao. Diferente da sancio. rue exige apenas a assinatura do texto, o
ato negativo do Presidente deve ser motivado. Semi uma justificativa
escrita, as Camaras devem desconhecer o ato do Chefe do Executivo.
Tanto nas Constituigdes brasileiras, de 1891 até a atuyal, como na
Constituicdo americana. a alegacio dos motivoes, das objecdes é condi-
¢ao sine qua non para a reapreciacdo do projeto pela Camara.

2 — Vetos tacitos

Inicialmente. deve-se ressaliar que a forma tacila do veto nio @
muito divuigada nos Estados republicanos. No Brasil, como )3 frisamos
acima. o siléncio do Chefe do Poder Executivo implica em sangio do
projeto apresentado e ndg na sua recusa,

Nos Estados Unidos cxiste uma forma de velo implicito que se
encontra na ultima parte da secao VII do art. 1° da Constituicdo. De
acordo com esse dispositivo, o Presidente da Republica dispbe de 10
dias para reenviar o projeto, sob pena de aprovacao tacita, a “menos
que o Congresso, suspendendo os irabalhos, torne impossivel a devolu-
¢ao do projeto, caso esse em que ndo passara a ser lei”.

Segundo NAVARRO DE BRITTO (", os Presidentes Monroe.
Johnson e Cleveland foram fregiientemente ap Capitélio nas dltimas
horas de sessoes, a fim de poderem assinar os projetos antes gue o
Congresso entrasse em recesso. No entanto, se o Presidente néo assina
o projeto, seu siléncio provoca o que os autores chamam de pocket-veto,
Desta forma, os projetos langados no final das Legislaturas ficam
engavetados na mesa do Chefe de Estado. Assim, diz WILSON
ACCIOLI {(*), o Presidente dos Estados Unidos, quando pretende por

119) BRITTO. Luiz Navairo, Op. cit., p. 41.
{200 ACCIOLI, Wilson. Instituipfes de Direito Constitucioral, Rio, Forense, 1978,
pp. 338 € 339.
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termo a um projeto, de modo que, mesmo vetando-o totalmente, uma
vez que lhe ¢ negado o veto parcial, ndo corra o risco de ser obrigado
a aceita-lo, posteriormente, em decorréncia da derrubada de seu veto,
aplica o que conhecemos como veto de bolso (pocket-velo). Ainda
segundo ACCIQLI, citando BINKLEY e MOSS, esta cspécie de veto nao
é suspensivo, mag definitivo, e desde que uma torrente de projetos
possa se acumular na mesa do Presidente, no término da sessio, torna-
se entdo extraordinariamente significativo tal poder nas suas maos,

Esse veto de bolse corresponderia ao veto abscluto.

Portanto, o veto tacito decorre da passividade do Chefe de Esta-
do. Seu siléncio significa aposi¢io do veto.

I1 — Quanto & extensdo

Muito embora a faculdade de impedir seja sempre a mesma, o seu
raio de acdo e deefeitos varia em diversos graus. Temes. quanto a
extensao, trés formas de velo, as quais serado examinadas adiante.

1 — Veio abscluto

Dizse veto absoluto quando a oposicdo do Chefe de Estado nao
pode ser removida por qualquer nova deliberacioc da Poder Legislati-
vo. No entanto, nas Constituicées modernas sdo raros os casos de velo
absoluto. Modernamente. os paises recusam essa modalidade de veto.

Embora defendido por ALEXANDER HAMILTON, a Convengao
de Filadélfia, cnde se elaborou a Constituigado de 1787, nao adotou o
veto absoluto, mas o suspensivo ou qualificado.

Usando dessa faculdade, o Chefe de Estado impede definitiva-
mente a criagdo das leis, paralisando a vontade parlamentar que nan
dispde de nenhum mejo juridico para elimina-la.

O veto absoluta é uma instituicdo dos Estados monarguices. muito
embora ndo tenha sido muito utilizado mesmo nos reinos constitucio-
nais. Nas Constituigdes republicanas vamos encontrar esse tipo de
veto somente nos Estados Unidos. Trata-se do pocket-veto ja estudado
acima, que niip tem precedente em pais algum.

Segundo a licio do mestre MARIO CASASANTA, “o veto absoluto
convém, sobretudo, s monarquias. . . Esta espécie de veto oferece um
cariter passivo, é simplesmente a auséncia da san¢do, ndo exige assi-
natura real, nem referenda ministerial...” {*).

2 — Vato limitado

Com o veto limitado, a oposigao do Presidente da Reptiblica ape-
nas paralisa temporariamente os projetos, até uma decisao final do

"21) CASASANTA, Mario. Op. cil., p. 111
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Congresso. Torna-se assim o veto limitado na sua extensio. E, sem
duvida nephuma, a cristalizacao das conquistas parlamentares. Vamos
abaixo estudar o veto suspensivo, o veto qualificado e o reenvio, que
sao formas de veto limitado.

2.1 — Vefo suspensivo

Na classificacdo de AURELINO LEAL (*?}, veto suspensivo é ¢
que acarreta para o Poder Legislative um novo exame do projeto, 4
vista das razdes apresentadas pelo Executivo para ndo sancioni-lo, por
inconstitucional ou por ser contraric aos interesses nacionais.

Da ligio de AURELINO LEAL deduzimos gue o veto suspensivo é
a faculdade de se obrigar o Poder Legislativo a se pronunciar de novo,
seja sobre o veto total, que abrange todo o projeto, seja sobre o veto
parcial, que atinge parte do projeto.

Temos, porianto, que o veto suspensivo & de uso mais intenso,
uma vez que nao invalida o projeto, mas apenas devolve-o ao Orgao
legislativo para nova apreciagio.

O veto suspensivo, que foi criado pela Constituicdo francesa de
1791, encarnou a vitéria das idéias liberais.

2.2 — Veto qualificado

Chama-se veto gualificado, o que certos autores chamam de condi-
cional, a negativa do Chefe de Estado gue ¢ Congresso pode derrubar
pelo voto de uma maioria parlamentar especial, j4 prevista na Consti-
tuicdo. £ uma forma mais avancada, que o veto suspensivo, criada pela
Convencdo de Filadélfia. Enquanio que no qualificado ha exigéncia
de quorum especial (maioria), no veto suspensivo esta exigéncia é
secunddria uma vez que a segunda votacdo se realiza em outra legisla-
tura,

No dizer do insigne NAVARRO DE BRITTO “. .. no curso de suas
numerosas adaptacies, notadamente nos diferentes Estados-Membros
dos EUA, concedeu-se ao Chefe do Estado o direito, nio somente de se
opor a todo o bill, por inteiro, mas ainda, parcialmente, a apenas certas
disposi¢des do projeto”... (¥)

Vamos examinar agora as duas formas de veto qualificado; o total
e o parcial.
2.2.1. — Veto total

0 veto, seja total, seja parcial, é apenas suspensivo. Nao é ato
de deliberacio negativa, do qual resulta a rejeicio definitiva do proje-

(22) LEAL, Aurelino, Op. cit, p. B45.
(23) BRITTO, Luiz Navarro, Op. cit.,, pp. 49 e 50.
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to, o veto absoluto, mas é ato de recusa, cujo reexame pelo Legisla-
tivo poderi ser superado por maioria qualificada.

Quando a recusa do Chefe do Executivo incide sobre todo o proje-
to, por motivos que alegara, dizemos que o veto & total, que é uma
institnicdo americana.

No Brasil, a Constituigao do Império consagrava o direito de veto
total no seu art. 84. No mesmo sentido prescreve a Censtitui¢ioc de
1891, no seu art. 37, § 19, Nao era conhecido ainda o veto parcial que
vamos estudar logo abaixo.

2.2.2 — Veto parcial

Considerado em seus efeitos. o veto parcial € uma originalidade
de nosso direito e foi adetado pela primeira vez na reforma constitu-
cional de 1928. No entanto, Constituigbes estaduais tanto do Brasil
como dos Estados Unidos ja conheciam o veto parcial.

O Estade de Arkansas, nos EUA, foi o primeiro que introduziu
em sua Constitui¢ao, em 1859, o velo qualificado parcial:

“Q Governador pode desaprovar todo o artigo (iem} ou
todos os artigos de tode o projeto de lei sobre abertura de
créditos, desde que compreendendo artigos distintos.”

Ja em 1861, era a vez do Estado da Gefrgia. Em mensagem de
janeiro de 1938, Roosevelt informava que 39 Estados americanos ja
tinham inserido em suas Constituigbes o veto parcial.

Como j& afirmamos acima a Constituigdo brasileira de 1891 nao
cuidou do veto parcial, a exemplo da Constituicdo americana, da qual
recebeu enorme influéneia,

Embora tenha sido o Brasil pioneiro na introdugido do veto parcial,
¢ de salientar que sua criagio objetiva atende a uma necessidade
universalmente sentida, que era a de dar ao Executivo os meios para
arrancar. dos textos legislativos, os famosos pingentes ou caudas gue
eram acrescentados maliciosamente durante o debate parlamentar.
Esses riders, assim e¢hamados pelos norte-americanos. eram disposi-
¢Oes estranhas ao texto em elaboragio, quase sempre nos projetos de
leis orgcamentérias gque, obrigatoriamente, tinham de ser sancionados
pelo Presidente, se nao pretendesse fulminar todo o projeto.

O Presidente, sem o veto parcial, encontrava-se desarmado diante
dos riders que constitbem uma forma sutil de chantagem politica.

Para evitar os abusos dos pariamentares, ¢ veto parcial tornou-se
imprescindivel, muito iembora passasse entre nés a servir para abusos
por parte do Governo, pois se doutrinariamente o veto parcial nao
servisse para desfigurar o projeto, na pratica o Executivo colhia pelo
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veto, até palavras isoladas dentro do texto, mudando-lhe muitas vezes
radicalmente o sentido,

Como reagdo a essa pratica abusiva do Executivo, a Emenda Cons-
titucional n® 17 & Constitui¢do brasileira de 1946 restringiu o veto
parcial ao texto de “artigo, paragrafo, inciso, item, ntimero ou alinea”.
No entanto, a Emenda Constitucional n® 1/69 a4 Carta de 1967 fez
voltar a situacdc anterior.

Muitos no Brasil criticaram os or¢amentos rabilongos, os enxer-
tos de medidas estranhas a matéria financeira. Este mal foi comum
tanto no periodo do Império como na Republica. RUI BARBOSA
combatia essa forma de corrupgio e ja pregava na tribuna e na
imprensa a necessidade de exiirpar esse cancro do orgamento.

Em sua mensagem ao Congresso, em 1922, Epitacio Pessoa, ¢com a
coragem que lhe era peculiar, denunciou, com veeméncia, essa imora-
lidade.

Coube a Arthur Bernardes, (uando Presidente da Republica, a
iniciativa do projeto de revisao constitucional visando a extirpar esse
mal que corrompia a administragio piblica, introduzinde na Emenda
Constitucional de 1926 o veto parcial e proibindo as caudas or¢amen-
tarias.

Para melhor compreensan dessa medida saneadora, vale a pena
transcrever o artigo da Constituicao brasileira de 1891, apos a Emenda
n? 33, de 1926:

“Art. 37 — O projeto de lei, adotado numa das Cdmaras.
seri submetido 2 oulra; e esta, se o aprovar, envialo-a ao
Poder Executivo que, agquiescendo, o sancionara e promulga-
ra.

§ 19 — Quando o Presidente da Republica julgar um

projeto de lei, no todo ou em parte. inconstitucional ou con-
trario aos interesses nacionais, o vetara total ou parcialmen-
te, dentro de dez dias 1teis a contar daqucle em que o rece-
beu, devoivendo, nesse prazo e com os motivos do veto, o
projeto ou a parte vetada, a Cimara onde ele se houver
iniciado.”

Todas as Constituicdes que vieram posteriormente consagrarain
o veto total e o parcial. Assim, esta patenteado um avango do direito
patrio em relagdo ac direito norte-americano, nesta questao.

Apesar das vantagens moralizadoras do veto parcial, este insti-
{uto sofreu sérias objecdes por parte de alguns publicistas brasiletros.
Buscamos em MARIO CASASANTA (M) algumas dessas objegdes levan-

(24} CASBASANTA, Mario. Op. cit.,, p. 212,
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tadas contra a Emenda n? 38 que introduziu o veto parcial na Consti-
tuicdo do Brasil:

a) arma o Executivo de for¢a demasiada;

b) destrdi a correlagio orginica dos artigos de lei;
¢} equivale a uma emenda supressiva;

d}) nao existe em nenhuma Constitvi¢do do mundo;
e) nao tem apoio de Rui Barbosa;

f) prende-se a um institute em decadéncia;

g) estd mal redigida, porque a palavra interesse, com o sentido
com que a aplicam, nic é vernicula.

A adocdo do veto parcial provocou o levantamento de trés ques-
loes fundamentais, no entendimento de LUIZ NAVARRO DE BRIT-
TO (#). A primeira, diz o consagrado autor, é relativa 2 promulgacio
e publicagdo da parte nio rejeitada do projeto. A maioria dos autores
declarou a devolugho exclusiva da parte rejeitada. Seria assim uma
sancao fragmentada. Qutros autores ji preconizaram a unidade do ato
presidencial, ou seja, a parte aprovada deve esperar a decisio final
do Congresso, a fim de que a lei seja promulgada no seu conjunto.

Com muita lucidez nos ensina o constitucionalista MANOEL
GONQALVES FERREIRA FILHO: “... Em nosso direito enquanto a
parte vetada, e sé ela, € sujeita i reapreciacdo, a parte nio vetada é,
ipso facto, sancionada ¢ promulgada para que, publicada, enire em
vigor. Ora, se o veto parcial nao for aceito pelo Congresso, isto é, se
este, pela necessiria maioria, mantiver a parte vetada, a reapreciaciio
torna lei — independentemente de sangdo presidencial — essa referi-
da parcela que fora vetada. Como lei, esta fracdo devera ser, entéo,
promulgada para, depois de publicada, entrar em vigor. Assim, a
parte de uma lei que, tendo sido vetada, foi mantida pelo Congresso
tem datza de promulgacio diferente da do restante ndo vetado do
projeto primitive. Isso, por sua vez, torna possivel e, até provavel, que
as disposicdes nao vetadas e votadas (mas reiteradas pelo Congresso)
entrem em vigor em datas diferentes com todas as conseqiiéncias que
dai decorrem.”

Assim, depreende-se do texto acima que a parte vetada da lei
entra em vigor na data da publicacio da rejeigio do veto parcial.

A segunda questdo suscitada por NAVARRO DE BRITTO é quan-
to & extensio do velo parcial. No direito phtrio, a Emenda Constitu-
cional n® 17 & Constituicdo de 1946, como ji foi citada acima, foi
lamentavelmente revogada pela Emenda Constifucional n® 1, de 1969,

(25) BRITTO, Luiz Navatro. Op. cit, p. 54,
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que permite o veto de palavras isoladas dentre do texto, o que da mar-
gem, muitas vezes, a mudanca no sentido ou afé mesmo a seu alcance.

A terceira questdo diz respeito ao falo de que, se o Presidente
apds seu veto total 2 um projeto, pode o Congresso rejeitar parcial-
mente o veto?

Pe um modo geral, os estudiosos do assunto respondem afirmati-
vamente, sob o argumenio de que o Parlamento deve dispor sohe-
ranamente do seu poder de decisao.

Com relagdo ao veto parcial parece-nos gue ndo ha problema,
uma vez que a apreciacio das disposicbes vetadas deve ser fragmenta.
ria e nada impede que o Congresso acolha umas objecdes ao projeto e
recuse outras.

Quanto ao veto total, é oportuno relembrar o episodio da recusa
de sang¢io oposta ao orcamento por Epitacio Pessca, porque nio con-
cordava com as cavdas enxertadas, na esperancga de que o Congresso
rejeilasse parcialmente o veto.

2.3 — Reenvio (pedido de nova delitberagio)

A prerrogativa concedida ao Chefe de Eslado de pedir ao Parla-
mento uma nova deliberagdo sobre os projetos, chama-se reenvio, O
Parlamento ndo pode recusar o pedido feito pelo Chefe do Poder
Executivo através de mensagem expondo os motivos de recuss.

Enquanto o veto suspensivo estd condicionado a renovacdo da
legislatura, o reenvio i segunda deliberagdo do Parlamento pode ocor-
rer logo apds recebhida a mensagem de devolucio.

Diferencia-se também do veto qualificado, uma vez gue a derru-
hada da recusa presidencial hao estd na dependéncia da obtencas do
quorum especial. Trata-se, como se vé, de uma forma atenuada do
veto legislativo limitade,

O reenvio pode ser considerado como uma instituicio francesa
por exceléncia, assim como o velo qualificado uma instituicdo ameri-
cana. Mediante o uso deste institute, os Chefes de Estado podem para-
lisar a construgio legislativa durante varios dias, dependende do prazo
estabelecido pelas respectivas Constituicdes.

Na Constituigao francesa de 1958 esta previsio o reenvia parcial,
ou seja, nova deliberagio sobre determinados artigos de projetos.
Nos Fstados Unidos, a Constituigao do Estado de Connecticut prevé o
uso do reenvio pelo Governador.
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3 — Veits transiativoa

Quando ¢ Chefe de Estado iransfere ao povo ou a qualquer auto-
ridade ou 6rgic nio representative o direito de decidir em ultima
instdncia o deslino dos textos votados pelas Assembléias, estamos
diante do veto chamado de translativo. Assim, com essa modalidade
de veto o Chefe do Executive paralisa a aprovagdo de uma lei até a
deliberacéio do pova ou de algum orgao previamente determinado pela
Constituicdo vigente.

Temos dois tipos de vetos translativos: o popular € o oligarquico.
Vamos examinar abaixo as suas diferentes formas:

3.1 — Veto transiativo popular

Segunde NAVARRO DE BRITTO (%), na sua tese de Doutoramen-
10. o “exemplo clissico — depois do fracasso da tentativa belga em
1893 — é o art. 73 da Constituicio de Weimar, de 11 de agosto de 1919:

“As leis votadas pelo Reichstag devem ser, anies de sua
publicacdo, submetidas a referendum, se o Presidente do
Reich, no prazo de um més. agsim decide.”

Afirma ainda o:autor gue o julgamento popular é um meio de
reforcar o Poder Executivo em relacdo as Camaras, pois subtrai dos
Parlamentos o direito de decisao soberana.

Esse mesmo sistema é encontrade na Constituicio da Esidnia
de 1937.

3.2 — Veto transiativo oligérquico

Quanda o Chele do Estado transfere a um orgaov nao represen-
tativo o direito de decidir, em altima instdncia, o destino dos projetos,
paralisando a adacdo de uma regra legislativa, estamos diante de um
veto translativo oligarguico.

Na Constitui¢io francesa de 1958, o Presidente da Republica, no
prazo de L3 dias apds a decisdo parlamentar, pode pedir ao Conselho
Constitucional para decidir o destino das leis.

IV — O VETO NAS CONSTITUICOES DO BRASIL
1 — O veto no Brasil império

“0 Imperador quer meditar sohre o projeto de lei, para a seu
iempo o resolver.”

Com estes termos, previstos no art. 64 da Constituicdo Imperial
de 1824, o Imperadar recusava o seu consentimento aos projetos ela-
borados pelo Parlamento.

126) BRITTO, Luiz Navarro, Op, cif., p. 59
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Dessa forma, iniciou-se o institute do veto em nosso direito, em-
bora tenha sido usado apenas uma vez em toda a histdria constitucio-
nal do Impéric. Devemos ressaltar que a Constituicde de 1824 adoton
a mesma forma do veto da Constituicio Francesa de 3 de setembro
de 1791

Muito embora a grande influéncia de fjue gozava José Bonifacio
junta ao Imperador, o veto absoluto. tao defendido pelo Patriarca.
ndo foi aprovado por D. Pedro [. que prefere ficar com o voto suspen-
sive, conforme constava no projeto da Constituinte e gue ficou consa:
grado no art. B5 da Constituicio de 1824.

Quanto ao prazo para o Imperador dar ou negar a sanciao em cada
decreto, ficou fixado para dentro de um més, depois que lhe fosse
apresentado (art. 66

A nao manifestacao do Imperador no prazo de 30 dias era conside-
rada como se expressamente negasse a sancio. para serem contadas
as duas legislaturas em que poderia ainda recusar o seu consenti-
mento ou reputar-se o decreto obrigatério (art. 67).

A revisaa constitucional de 1334 fAto Adicional) tracou um esho-
co do Federalismo, com a criacio de Assembléias Provineiais destina-
das a examinar os negécios locais. Era o semifederalismo.

Com a criagao do Legisiativo provincial, houve necessidade de
atribuir aos presidentes das Provincias poder de vetar as deliberacies
das Assembléias, Interessante ¢ que esse poder de veto. longe de
refletir o sistema da Constituigio Tmperial, reproduzia o vetn da
Constituicio norte-americana.

Para melhor esclarecer a coincidéncia com o texto americano,
vamaos transcrever um trecho do art. 15 do Ato Adicignal;

“Se o Presidente julgar que deve negar a sanc¢ao, por
entender que a lef ou resolugae nao convém aos interesses
da Provincia, o fara por esta formula; “Volte 4 Assembléia
Legislativa provincial”, expondo debaixo de sua assinatmg
as razoes em que se fundou...”

No art. 19 do Ato de 1834 constava que o siléncio do Presidente
durante dez dias importava sancio.
2 — Constitvigoes da Republica
a) O velo na Constituicdc de 1891

Como ja assinalamos, D. Pedro I usou apenas uma vez o veto.
D. Pedro Il nunca o empregou, passando o velo a ser para muitos uma
peca inutil no nosso direite. Somente nas provincias se tinha noticia
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de uso do veto por parte de alguns Presidentes, mas mesmo assim
de forma moderada.

Proclamada a Republica, o Governo Provisério convocon a Cons-
tituinte para 15 de novembro de 1890, nomeando para elaborar um
projeto de Constituicko uma comissde composta por Joaquim Sal-
danha Marinho, Américo Brasiliense de Almeida, Santos Werneck,
Rangel! Pestana e José Antbnic Pedreira de Magalhles Castro.

E nitida a influéncia norte-americana no projeto da nova Consti-
tuicio, especialmente no que se refere ao veto, verificando-se até
mesmo a presenca do pocketveto. O projeto foi submetido ao acurado
exame de RUI BARBOSA.

Depois de acirradas discussdes e de polémicas vernaculares, ficou
assim ¢ art. 37 da Constituicdo de 1891:

“Art. 37 — O projeto de lei, adotado em uma das Cama-
ras, sera submetido a outra; e esta, se o aprovar. envi&-o-4
ao Poder Executivo, que, aquiescendo, o sancionara e pro-
mulgara.

§ 1¢ — Se, porém, o Presidente da Republica o julgar
inconstitucional ou contririo aos interesses da nagao, negara
sua sangdo, dentro de dez dias Oteis daquele em que recebeu
o projeto, devolvendo-o, nesse mesmo prazo, & Camara onde
ele se houver iniciado, com os motivos da recusa.

§ 2¢ — ;0O siléncio do Presidente da Repuablica no de-
céndio importa a sancao; e, no caso de ser esta negada quando
ja estiver encerrado o Congresso, o Presidenie dard publi-
cidade as suas razdes.

$ 32 — Devolvido o projeto & Camara iniciadora, ai se
snjeitara a uma discussdo e a votagdo nominal, considerando-
se aprovado, se obtiver dois tergos dos sufragios presentes.
Neste caso, o projeto serd remetido a outra Cimara que, se 0
aprovar pelos mesmos tramites e pela mesma maioria, o
enviard como lei ao Poder Executivo para a formalidade da
promulgacao.

R R SR R R [ T R R T .

Apesar da influéncia da Constituigdo americana, devemos ressal-
tar que, enquanto eta “silencia sobre os fundamentos de veto, abrindo
margem a um amplo arhitrio do Presidente, a nossa especifica a incons-
titucionalidade e a contrariedade aos inferesses publicos™, como afirma
CASASANTA #7).

{27) CASASANTA, Mdrio. Op. cit, p. 187,
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Mas, como pode ser observado no texto do art. 37 citado, a Cons-
tituicdo de 1891 nio consagrou o instituto do veto parcial.

Com as severas crificas as caudas orgamentarias e a aseensio de
Arthur Bernardes & Presidéncia da Republica, foi aprovada em 1926
a Emenda Constitucional n? 33, a qual instituiu o veto parcial, que ja
foi ohjeto de nosso estudo, anteriormente.

Os adversérios da Revisao de 1926 fizeram uma disting¢ao: aceita-
vam o veto parcial nas leis relacionadas com o or¢amento, mas nio
concordavam com a sua extensdo as demais. pois achavam que iriam
armar o Executivo de muita forca, provocando um desequilibrio entre
os Poderes constituidos.

h] O veto na Constifvigao de 1934

No que diz respeito ao veto, eis o que dispde a Constituigio
de 1934:

“Art. 45 — Quando o Presidente da Republica julgar
um projeto de lei, no todo ou em parte, inconstitucional ou
contrario aos interesses nacionais, o vetarj, total ou parcial-
mente, dentro de dez dias uteis, a contar daguele em que o
receber, devolvendo nesse prazo, e com os motivos do veto,
o projeto, ou a parte vetada, & Cimara dos Deputados.

§ 19 — O siléncio do Presidente da Repablica, no de-
céndio, importa sangao.

§ 20 — Devolvido o projeto a Camara dos Deputados,
serd submetido, dentro de trinta dias do seu recebimento ou
da reabertura dos trabalhos, com parecer ou sem ele, a
discussae unica, considerando-se aprovado se obtiver o voto
da maijoria de seus membros. Neste caso, o projeto sera
remetido ao Senado Federal, se este houver nele colaborada,
e, sendo aprovado pelos mesmos trdmites e por igual maioria,
serd enviado, como lei, ao Presidente da Republica, para a
formalidade da promulgacao.

§ 39 — No intervalo das sessoes legislativas, o veto sera
comunicado & Secio Permanente do Senado Federal, e esta
o publicara, convocando extraordinariamente a Camara dos
Deputados para sobre e¢le deliberar, sempre gue assim con-
siderar necessirio aos interesses nacionais.

Com relagdo ao veto, a Constituigdo de 1934 apresentou algumas
modificagdes, se compararmos com o fexto da Carta Magna de 1891
acrescida da Reforma de 1926: a rejeigdo do veto passou a ser por
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maioria absoluta e ndo por dois tergos; foi fixado em 30 dias o prazo
para que a Camara dos Deputados se pronunciasse sobre o veto: foi
suprimida a votac@ nominal introduzindo assim a volagdo secreia;
e ne intervalo das sessdes, o Presidente da Repablica faz a comunica-
¢do do veto i Secio Permanente do Senada Federal que daré publi-
cidade.

A grande novidade é a fixacio do prazo de 30 dias para a reapre-
ciacao pela Camara. Na legislacio anterior, grande parte dos projetos
vefados nio tinha andamento ji rue nio se previa prazo para esse
reexame.,

Outra forma de evitar protelagdo na reaprecia¢ao fo. a introdu-
¢do da discussdo tnira.

Quanto & maioria absoiuta, devemos assinalar que foi fruto de
intenga hatalha parlamentar, tendo 3 bancadz da Bahia, liderada por

Jodo Mangabeira, pleiteado maioria simples e Géis Monteiro apresen-
tado uma soluciio intermediria contra os dois tergos do textn de 1881,

¢} O veto na Constituicio de 1937

Novas modificagdes foram introduzidas na Constitui¢cio de 1937.
Para melhor fixarmos essas alteracdes, vamaos reproduzir o texto da
Carta Magna que entrava em vigor, i3 em pleno periedo ditatorial:

“Art, 66 — O projeto de lei, adotado em uma das Ca-
maras, sera submetido & outra, e esta, se o aprovar, enviade-A
ao Presidente da Repuiblica, que, aguiescendn, o sancionaré e
promulgara.

§ 1?9 — Quando o Presidente da Repiblica julgar um
projeto de lei, no todo ou cm parte, inconstitucional ou con-
trario aos interesses nacionais, veti-lo-4 total ou parcialmente.
dentro de 30 dias (grifo nosso) (teis, a contar daquele em
que o houver recebido. devolvendo. nesse prazo e com 08
motivos do veto, o projeto ou a parte vetada i Cimara onde
ele se houver iniciado.

§ 2% — O decurso do prazo de 30 dias, sem que o Pre-
sidente da Repablica se haja manifestado, importa sangio.

§ 39 — Devolvido o projeto 4 CAmara iniciadora, ai su-
jeitar-se-4 a uma discussao & votatdo nominal, (grifo nosso)
considerando-se aprovado se obtiver dois tercos {grifo nosso)
dos sufragios presentes.”

Como podemos ohservar pelas expressdes grifadas, o prazo de
10 dias fixados nas Constitui¢des antertores foi dilatado para 30 dias,
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sob a alegacao de que a Presidéncia da Reptiblica necessitava de dispor
de mais tempo para examinar os projetos.

Outra alteracdo é a volta da votacdo nominal, caindo assim a
votagdo secreta da Carta de 1934, atribuindo certa solenidade ao ato
e fixando maior responsabilidade aos parlamentares no tocante a
apreciacao ou rejeicao do veto.

Em 1937 cai a maioria absoluta e novamente é restabelecido o
quorum de dois tercos dos sufragios presentes.

d) O veto na Constituigdo de 1946

O término da 2? Guerra Mundial e a queda de Getilio Vargas
foram os condimentos indispensaveis para que os ideais democraticos
constassem de todos os programas de Governo que eram sugeridos ao
novo governante,

A proposta hasica era a substituicdo da estrutura autocratica
imposta em 1937. Surgia uma nova Constituicdo, que, com a de 1934,
englobava tanto as esperancas dos constitucionalistas liberais quanto
as dos que eram favoraveis a um Governo federal forte.

Quanto ao instituto do veto, assim ficou o texto da Constituicao de
1946, com as alteracdes feitas pela Emenda Constitucional n? 17, de
26-11-65:

......................................................

§ 19 — Se o Presidente da Reptiblica julgar o projeto, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse
publico, veta-lo-a, total ou parcialmente, dentro de dez dias
tteis, contados daquele em gue o receber, e comunicara, no
mestiie prazo, ao Presidente do Senado Federal, os motivos
do veto. Se a sancao for negada quando estiver finda a sessio
legislativa, o Presidente da Republica publicara o veto. O
veto parcial deve abranger o texto de artigo, parigrafo, in-
ciso, item, nGmero ou alinea.

§ 29 — Decorridoe o decéndio, o siléncio do Presidente da
Republica importara sanc¢io.

§ 32 — Comunicado o veto ac Presidente do Senado
Federal, este convocard as duas Camaras para, em sessio
conjunta, dele conhecerem, considerando-se aprovade o pro-
jeto que obtiver o voto de dois ter¢os dos Deputados e Sena-
dores presentes. Neste caso, sera o projeto enviado, para pro-
muigacéo, ao Presidente da Republica.”

A Constituicdo de 1946 reduziu novamente o prazo de apreciacio
pelo Presidente da Repibiica para dez dias.
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Cutra conguista, pela Emenda de 1965, foi a do veto parcial, que
passou a ser aplicado especificamente em artigo, paragrafo, inciso,
numero, item e alinea e ndo mais em palavras isoladas, gue quase
sempre serviam para desvirtuar totalmente o sentido do texto.

Inovaram, também, os Constituintes de 1946 quanto & devolugéo
do projeto pelo Presidente. Enquanto gue na Carta de 1937 o projeto
era devolvido & Cimara iniciadora, e com votagdo em separado das
duas Camaras, na de 1946 o projeto passou a ser devolvide ao Presi-
dente do Senado Federal e este convocava as duas Cimaras para, em
conjunio, dele tomarem conhecimento.

Também devemos ressaltar que a expressio interesses nacionais
foi modificada para interesse piblico, na Emenda de 1965.

Em decorréncia do multipartidarismo e do veto parcial, a2 média
anual de vetos no Brasil foi bem maior do que a dos Estedos Unidos.
Da posse de Eurico Gaspar Dutra, em 1948, até 1965, no Governo Cas-
tello Braneg, ¢ veto foi utilizado 498 vezes.

O multipartidarismo dificulta o controle preciso das maiorias, pois
a “'variedade e fluidez dos Partidos ensejam um carater essencialmente
vulneravel aos grupos e aliangas parlamentares, de sorte que os acor-
dos e apoios ao Execntivo se desfazem com a mesma sem-ceriménia
com que foram pro¢lamados. E assim, também, sao maiores as oportu-
nidades de uso do veto’'(*3).

Outro fator citado que estimula o uso dos vetos € o emprego do
veto parcial, pois muitas vezes o Executivo recusa dispositivos de pouca
importincia, dependendo do grau de relacionamento com o Poder
Legislativo.

Dos 406 votos aplicados de 1946 a 1885, mais de 609 foram vetos
parciais e quase sempre sobre projetos de lei do Executivo, J4 0s vetos
fotais incidem na maioria das vezes contra proposicdes que tiveram
arigem no Parlamento ou que vieram de governos anterfores.

Trés ouiros fatores influem, de forma marcante, na intenstdade
de uiilizacdo dos vetes: o periodo presidencial; o nimero de leis apro-
vadas: vigilancia do Executivo sobre 0s projetos em tramitagio.

Como todos sabem, somente os Presidentes Gaspar Dutra e Jusce-
lino Kubitschek chegaram ao fim dos seus mandatos. Em conseqiiéncia
do suicidio de Vargas, a rengncia de Jinio Quadros e a deposi¢io de
Goulart, experimentamos perfodos presidenciais de 2 a 341 dias como
o de Carlos Luz (2 dias). Ranieri Mazzili {13 dias por duas vezes) e
Nereu Ramos (81 dias). Os Chefes de Estado que mais velaram foram,
em ordem decrescente: Castello Branco, Café Filho, Janio Quadros,
Juscelino, Jodo Goulart, Getilio Vargas e Dutra.

(£8) BRITTO, Luiz Navarro. On. ¢il, p. 106,
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Outro fator de utilizagdo dos vetos estd intimamente relacionado
com o numero de leis aprovadas pelo Parlamento.

Todos os Presidentes tiveram maioria no Congresso. No entanto,
a composicio multipartidaria, de um modo geral feita de forma indis-
ciplinada, tornou indispensavel a vigilancia e controle de Executivo
sobre a legisiacao, através do veto.

Outra observacdo que desejamos registrar diz respeito a derru-
bada do veto quando de sua apreciacao pelo Congresso. No caso do
Brasil, em particular, a superacio do veto pelo Parlamento, sob a
Constituicdo de 486, variou em funcgio dos Partidos e do quorum esta-
belecidos para o voto das recusas. A titulo de esclarecimento, dos 496
vetos apostos no periodo citado acima, 79% foram mantidos inte-

gralmente, ou seja, 396 permaneceram inalterados conforme pode
ser observado no guadro abaixo ().

Mantidos | Mantidos
Presidentes N° de integral- parcial- | Rejeitados
vetos mente mente

Dutra 30 25 — 5
Vargas 53 46 2 5}
Café Filho 49 38 2 9
Carlos Luz 1 1 — —
Nereu Ramos 9 4 2 3
Juscelino 119 94 10 15
Janio Quadros 19 10 3 6
Mazzili —_ —_ — —
Jaio Goulart 53 38 (*) 9 6
Mazeili 2 — — (**) 2
Castello Branco 161 134 10 (***)17

(*) Uma das promulgacoes parciais foi feita j4 no Governo Castello
Branco.

(**y  Inclusive 2 “siléncios” do PR.
(***)  Um “siléncio”.

(29) Quadro reproduzide de LUIZ NAVARRO DE BRITTO, op. cit, p. 129.
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e) O veto na Constituigio de 1967

{Com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n? 1, de 17-10-1969)

.....................................................

§ 19 — Se o Presidente da Republica julgar o projeto,
no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao inte-
resse publico, vetilo-4, total ou parcialmente, dentro de
quinze dias uteis, contados daquele em que o receber, &
comunicari, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente
do Senado Federal os motivos do veto, Se a san¢do for negada,
quando estiver finda a sessao legislativa, o Presidente da
Repibhlica nublicari o veto,

§ 29 — Decorrida a quinzena, o siléncio do Presidente
da Republica importard sangio.

§ 39 — Comunicado o veto ao Presidente do Senado
Federal, este convocarid as duas Camaras para, em sessdo
conjunta, dele conhecerem, considerando-se aprovado o
projeto que, dentro de quarenta e cinco dias, em votagéa
publica, obtiver o veto de dois tercos dos membros de cada
uma das Casas. Nesse caso, serd o projeto enviado, para
promulgacds, ao Presidente da Republica.

....................................................

Ao compararmos com a Constituicae de 1946, enconiramos a
primeira modificagdo no prazo de que dispde o Presidente da Republi-
ca para manifestar sobre ¢ projeto: passa a ser de 15 dias e nao mais
de 10, como constava também do texto da Constituicao de 1947, antes
da emenda.

Enquanto que nas Constituicoes de 1948 e 1967 a volagio do
projeto desenvolvido era em escrutinio secreto, no texto da Emenda
n? 1 passou a ser pliblica, dentiro de 45 dias.

Na Constituicio de 1948, o quorum para a aprovagio do projeto
devolvido era de dois tergos dos Deputados e Senadores presentes a
sessio conjunta. J4 a Emenda Constitucional n? 1, de 1969, estipulou o
quorum de dois ter¢os de cada uma das Casas.

Se nas Constituigdes de 1967 e de 1948 com a alteragio de 1885
constatava-se gue o veto parcial tinha incidéncia especificamente a
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textos de artigo, paragrafo, inciso, item, nimero ou alinea, na Emenda
n? 1 houve um retrocesso, uma vez que o veto pode recair sobre pala-
vras isoladas, com todas as desvantagens que ja foram anteriormente
objeto de nosso exame.

Ao encerrarmos o nosso estudo sobre o veto no Brasil, ndo pode-
mos deixar de registrar que a nossa legislacio nio reconhece a facul-
dade de o Poder Executivo reiratar a recusa, ou seja, o veto é irretra-
tavel, assim como ocorre com a sanc¢io.

E em MARIO CASASANTA (3%) que vamos buscar subsidios sobre
a irretratabilidade de veto. Segundo o insigne mestre mineiro, a irre-
tratabilidade decorre do texto constitucional que nio prevé sendo uma
remessa do projeto do Legislativo para o Executive e uma (grifo nosso)
devolugio do Executivo para o Legislativo. O veto € unico e irretrata-
vel, como também ocorre nos Estados Unidos da América.

V — O VETO NA CONSTITUICAO AMERICANA

Inicialmente, devemos assinalar que aquele Pais somente conhe-
cell uma Constituicdo, a de 1787, que foi aprovada em 1789, Ha dois
séculos ela guia a evolucdo das instituicdes governamentais e constitui
a base da estabilidade politica, do crescimento econdmico e do progres-
so social daquela grande nacdo do Norte.

Trata-se da Constituigao escrita mais antiga em vigor no mundo.
Seus preceifos sao modelo de varias Constituicoes do Velho e do Novo
Mundo. Sua extraordiniria longevidade e duradoura influéncia se
devem a sua simplicidade e flexibilidade. Desde 1789, a Constituicio
americana foi emendada 26 vezes, sendo que as dez primeiras emendas
ocorreram nos dois primeiros ahos de sua adocao, Essas dez emendas
foram conhecidas como Declaracido de Direitos.

Em que pese 4 disposicdo constitucional de que todos os poderes
legislatives caberdo ao Congresso, o Presidente pode vetar qualquer
projete de lei aprovado pele Poder Legislativo e, a menos que dois
tercos de cada Casa votem pela anulacio do veto, o projeto nao se
converte em lei.

Como acontece no Brasil, nas ultimas décadas houve uma tendén-
cia para que a legislacio mais importante se originasse no Executivo.

Conforme acentua BERNARD SCHWARTZ, “a medida que os
problemas administrativos se tornaram mais técnicos, o Congresso pas-

(30) CASASANTA, Mario. Op. c¢it, p. 251,

R. Inf. legis). Brasilic 0. 23 n. B9 jon./mar. 1986 145



sou a recorrer cada vez mais ao Executivo, a fim de se orientar na ela-
horagiao das leis” {%1),

Este fendmeno do crescimento do Poder Executivo, desta hiper-
trofia com relagdo & iniciativa das leis, atingiu os Estados Unidos de
1930 para ci. Cerca de 80% da legislagdo imporiante do Governo do
Presidente Franklin D. Roosevelt originou-se na Casa Branca, especial-
menie as leis referentes a assuntos fiscais e econdmicos.

Os publicistas e politicas americanos, de um modo geral, ressen-
tem a falta de poder do Presidente para vetar parcialmente o projeto.
Essa falta de poder leva muitas vezes o Congresso a exercer pressio
sobre o Chefe de Estado para permitir a sancio de legistagdo que do
contrario seria vetada. Isso ocorre geralmente em projetos de conces-
sao de crédito, com a inclusdo de dispositivo, em forma de aditamento,
contra a vontade do Presidente. Devemos lembrar que o poder de veto
parcial é concedido a diversos Governadores de Estados americanos.

Quanto ao uso do veto nos Estados Unidos, podemos afirmar que
as estatisticas comprovam a efetividade real deste instituto. Para se
ter uma idéia do uso do veto, a partir de 1789, apreseniamos os seguin-
tes dados: Washington vetou 2 projetos; Madison, §; Monroe, 1;
Jackson, 12; Tyler, 9; Polk, 3; Pierce, 3; Bucharan, 7; Lincoln, 3;
Johnson, 21; Grant, 43; Hayes, 12; Arthur, 4; Grover Cleveland, 351,
Benjamin Harrison, 17 Mc Kinley, 5; T. Roosevelt, 40; Taft, 30; Wilson,
26; e Franklin Delano Roosevelt, 631,

Nio usaram do veio os seguintes Presidentes: Adams, Jefferson,
John Quincey, Van. Buren, William Harrison, Taylor, Fillmore e
Garfield.

Por falta de dados estatisticos a5 méos, estamos examinando o usg
do poder de veto até p Governo do Presidente Eisenhower.

Recorrendo acs dados coletados por LUIZ NAVARRO DE BRITTO
{(*3), pudemos constatar que de 1789 a 1959 os Presidentes americanos
exerceram 2.168§ vezes o direito de veto, numa média de 12.8 cada
ang. O recorde encontra-se com F. D, Roosevelt, com 631 vetos, Nio
podemos esquecer, no entanto, que Roosevelt governou por 12 anos,
enquanto gue Garfield governou alguns meses apenas, Harding 2 anos,
Wilson durante 8 anes. Assim, a duragdo dos mandatos presidenciais

(31 SCHWARTZ, Bernard. Op. cil,, p. 133
(32) BRITTO, Luiz Navarro. Op. cit,, p. 90
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influi de forma decisiva sobre o nimero de vetos apostos pelo Chefe
de Estado, conforme podemos observar no guadro seguinte (°3):

DURAGAC
NS PRESIDENTES MA::ASTDS Eﬁq;i:& ToTAL D\::ngs Bo‘i'.[;f)"
(anos)

1 Washinglon 8 407 2 2 —

2 Adams  ........s 4 257 —_ —_ —

3 Jelferson ........ 8 417 — —_ -

4 Madison  ...... .. 8 899 1 5 2
5 Monroe  ........ B 1.038 1 1 -

8 Adams  ..-....... 4 501 — — —

T Jackson  ........ 8 1.680 12 7 5
8 Van Buren ....... 4 679 — — _

e/1p Harrison & Tyler {*} 4 803 18 s 4
11 Palk ...l 4 749 3 2 1
12/13 Taylor e Fillmore . 4 473 — — —

14 Plarce  ......... 4 a73 9 -] —_

15 Buchanan ....... 4 632 T 4 3
16 Lingale  ......... 4 1.038 6 2 4
17 dohpson ..., . 4 1.479 28 21 7
18 Grant B 3.220 92 44 48
19 Hayes .......... 4 1.396 13 12 1
20/21 Garfiald & Arthur 4 1.730 12 4 8
22 Cleveland ,,...,. 4 3.278 414 304 110
23 Harrison ........ 4 2.973 44 19 25
24 Cleveland ,._..... 4 1.659 170 a2 129
25 Mckinlay ......... 4 3.378 42 ] 36
26 T. Roosevelt ..... 8 14,501 82 42 40
27 Taft ... 4 1.600 a8 30 8
28 Wilson 8 2.431 44 k] 11
29 Harding ......... 2 B30 8 5 1
30 Coolidge ....... 6 4.141 50 20 30
31 Hoover  ...,..... 4 2.365 37 21 16
32 F. Roosevelt ,.... 12 8.762 63t 37 260
33 Truman ......... 8 6.629 250 180 70
34 Eisenhower ..., 7 5.424 157 B1 96

Os dados foram obtidos nas sequintes obras: Historical Statistics of the United States Library

of Congress, Washinglon D.C. 1960, pags. $88/890 e World Almanach and Book of Statistics —
— 5. Howard Ghanin, New York, 1961.

{(*) Os presidentes Harrison, Taylor e Garfield exerceram seus mandatos somente durante alguns
mesas,

¢33} Quadro reproduzido de LUIZ NAVARRO DE BRITTO, op. cit, p. 98.
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Quando o Presidente dispde de maioria no Congresso dos Estados
Unidos, ou seja, quando governa com Congresso “controlado”, o mime-
ro de votos apostos é reduzido. Ao contririo, quando a oposigdo é maio-
ria no Congresso ou em uma sé Camara, os vetos aumentam considera-
velmente. Eisenhower constituiu uma excecdo, peois governou com
minoria parlamentar e usou menos o seu poder de veto.

Também na época em que se intensifica a atividade legislativa, o
numere de vetos de cada Presidente aumenta, Somente em periodos
considerados excepcionais ndo houve correspondéncia entre o cresci-
mento do numero de leis e as “negativas”, como foi durante o Governo
de Cleveland.

VI — CONCLUSAO

Ao encerrarmos este trabalho sobre o instituto da veta, queremaos
frisar que o modo de escolha do Chefe de Estado tem uma influéncia
direta sobre a utilizacio do poder de veto pelo seu titular,

Nos Estados presidencialistas, como agora analisamos, a elei¢do
direta do Presidente lhe confere hastante autoridade e prestigio para
confrariar a vontade pariamentar,

Também o grau de relagdes enire os Poderes altera o ritmo de
exercicio de veto.
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1. Técnica legislativa, conceito e exame no direito comparado

A técnica legislativa é a arte de redigir leis. O direito anglo-america-
10 a denomina ge legislative drafting. As leis devem ter o seu estilo. O
estilp das leis deve ser simples, como relembra MonTESQUIEU, a expressio
direta devendo ser preferida, pois nada é melhor do que apreender direta-
mente o sentido das leis, E 0 mesmo MONTESQUIEU que acentua tal estilo
legislativo, que deve ser simples ¢ queria conciso como o da Lei das 12
Tabuas (Lex Duodecim Tabularum) do direito romano, por ele considera-
do como “um modelo de perfeigio”.

Somente de alguns anos para ca desenvolveram-se os estudos siste-
miticos sobre técnica legislativa.

GERY, no Livro do Cendendrio do Cédigo Civil Francés fala sobre “A
técnica legislativa na codificagdo civil moderna”, dizendo o seguinte:

"A nogio de uma técnica legislativa e o problema que ela
formula nido se parecem ter nitidamente revelado A consciéncia
dos jurisconsultos, senac apds a elaboragio do Cédigo Civil
alemio, conclnido em 1896. Parece que durante muito tempo, e
até esses 1ltimos anos, todos se contentaram com uma técnica
espontdnea ¢ puramente instintiva, espécie de técnica inconscien-
te, urilizada na construgio do Cddigo Napolednico, preparado
desde muito tempo pelos costumes redigidos, pelo traﬂa o dos
antiges autores, pelas ordenangas reais, e, mais Siretamente, pelas
leis revolucioharias.”

Ha mesmo uma inflagao legislativa, excesso de leis, que tem aconselha-
do inclusive o uso da cibernética juridica. Trop des lois, é a queixa de um
jurista francés, em estudo publicado na Revue Politique et Parlementaire.
Contudo Gmaup salientou muito bem que o mal de muito se reduziria se
as leis fossern bem redigidas.

Desde longo tempo, entretanto, filésofos e pensadores tém-se
preocupado com a feitura das leis, elaborando regras sobre tal matéria,
Enire eles devem ser mencionados BacoN, MONTESQUIEU, BENTIIAM, mas
somente o Cédigo Civil alemdo (1898} despertou maior atengdo, com
regras cientificas.

Na Franga, dois estudos sio esclarecedores. E o trabalho de Fraxgos
Geny, Le Code Civil, Livre du Centenaire (1904, t. II, p. 996), quando
sintetizou: uma boa lei, como toda obra literdria, deve ter unidade, ordem,
precisio ¢ clareza.

Gronrces Ripemt € outro pensador que lucidou ns temas mais impor-
tantes da “arte de legislar”, em As Forgas Criatives do Direito (Les
Forces Créatrices de Drpit, 1955, p. 348), salientando que o mau emprego
dos vocibulos, o desleixo, a confusio, a imprecisdo de frases, os excessos,
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as lacunas, e outros erros de redagdo das leis, criam embaragos, tropegos e
dificuldades para a aplicagio das leis.

E indispensivel a boa feitura ¢ redagdo dos textos legais. No Pais,
nio existe nenhuma cétedra especial nas Faculdades de Direito sobre
técnica legislativa, nem mesmo capitulo sobre tio importante matéria
nas cétedras de Direito Civil e de Introdugae a Ciéneia do Direito.

A téenica legislativa exige especialistas. STuart ML sugeriu a cria-
gio de um conselho legislativo, composto de especialistas, ao lado dos
parlamentares para aperfeicoamento da arte da redagio das leis. Fazer
leis, advertia o filésofo inglés, é obra que exige, mais do que qualquer
outra, experiéncia e pritica, senfio também longos e laboriosos estudos
por espiritos adestrados.

A idéia nuclear de StuarT Mu.L foi também aceita e preconizada por
EMLE Graup, na Franca, nos livros A Crise du Democracie e Reformas
Necessdrias do Poder Legislativo.

Esta larga experiéncia existia no direito grego e especialmente no
direito romano, este um modelo de concisdo e clareza, Atenas criou o seu
conselho de iniciados em tal arte, Em Roma a arte de redagio das leis
atingiu a sua perfeigio. LERMINIER acentua que 0s textos das leis romanas
representam uma obra-prima do estilo juridico, especialmente relembran-
do a perfeicio do estilo do direito redigido por PapmNiano. Rosser
mostra como varios artipos do Codigo Civil francés (1804) sio medelos
de concisio, limpidez e exatiddio. StenpHAL fazia a leitura do referido
Cédigo Civil para aperfeigoar o seu estilo,

No direito americano a obra sintética mais vigorosa sobre a matéria
¢ a de Reep Dickenrsox, A Arte de Redigiv Leis (Legislative Drafting,
Boston-Toronto, 1954},

Perguntaram uma vez a MmLETON BeAMAN considerado como o
decano dos redatores de leis nos KUA, qual a razio pela qual ele nunca
escreveu um livro sobre a técnica de redigir diplomas legais, porém ele
responden modestamente que ndo sabia o que colocar em tal livro.
BeEamaN foi, durante muitos anos, conselheiro legislativo da Cémara dos
Representantes. REEp Dickerson afirma que “os grandes redatores de leis
norte-americanos sempre relutaram em tornar publicos seus instrumentos
de trabalho e os segredos do seu oficio” (op. cit., no preficio). Mas muitos
de tais segredos podem ser descobertos na atuagiio de BeaMAaN em uma
comissdo parlamentar a respeito do assunto, que foi o Depoimento sobre
o H. Con. Res. 18, Comissao de Organiza¢ao do Congresso, 7¢* Reunido,
1* Sessdo, 413-430, 1945, bem como na American Association of Law
Libraries (Bill Drafting, 7 Law Lib. ]. 64, 1914).

Reep DrckersoN fez uma vigorosa tentativa de unificar a matéria em
um manual elaborado como membra do Joint Army-Air Force Statutory
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Revision Group (Publicagio da Forga Aérea, 110-1-1, 1851), que depois
republicon no Fedemal Ber Journal {11 Fed. B.J. 238, 1951), manual depois
adotado nas Faculdades de Direito de Columbia, Harvard, Minnesota,
Stanford, George Washington, e unificada no seu livro Legislative Drafting,
jA mencionade.

Na Franga, o Consctho de Estado desempenha uma tarefa importante
na redaciio das leis, 1§ existindo a Société d'Etudes Législatives, criada
por SALEILLES em 1904

Na Italia hi um Departamento Legislativo instalado ne Ministério
da Justiga com o mesmo objetive.

Fruro Vassawy, professor da Universidade de Roma, em tese apre-
sentada num congresso de direito comparado, “sugeriu a criagio de comis-
siies especiais nos érgdos do Poder Executivo e Legislativo para a mais
correta redagdo das leis” {v. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 148, p. 50).

2. A téenica legislative no Brasil

Examinando os debates doutrinirios sobre técnica legislativa no Brasil,
o primeirc estudo publicado fol o de AuReriNo Lear, em conferéncia
proferida no Institute da Ordem dos Advogados Brasileiros, e editado
em 1914, com 90 péginas, com o titulo Técnica Constitucional Brasilewa
(Tip. Jornal do Commercio, 1914).

Mais tarde Hesio FErNANDEs PINHEIRO publicou a importante obra
Técnice Legislativa ¢ as Constituicies ¢ Lels Institucionais do Brasil
(Livraria Jacinto, Editora A Norte, Rua S0 José, 59, Rio, 1945, a 1?
edicho com 127 péaginas de analise e o restante de textos legislativos, ao
todo 366 paginas), id em 2% edigio em 1962

A Revista Forense também trouxe uma contribui¢io valiosa publi-
cando diversos trabalhos e estudos sobre a matéria, destacando-se
entre outros os seguintes: ANTAO DE Morasrs, intitulado “A mé redagdo
de nossas leis” (RF, 1947, v. 110, pp. 529-333), Carros MEepEmos Siwva,
com o titulo “Técnica Legislativa” (RF, 1956, v. 165, pP; 397-399). bem
como “Seis meses de aplicacio do Ato Institucionsl” (RT, v. 238, p.
375—376)5) e “0 Ato Institucional e a elaboragiio legislativa® (RT, v. 207,
p. 510).

AvreLvo Lear declara: “As leis formam uma espécie de literatura
de claboragio dificil.”

No Brasil deve-se irelembrar a técnica legislativa de Rur Bansosa
na Constituigio de 1891 e no Codigo Civil de 1918, Rui Barbosa
tinha um conhecimento assombroso da nossa lingua, como o dono da
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palavra, da cor e da mtisica, em nosso verniculo, em linguagem plena
de corregio, forga, riqueza, como a de VIEma e CAsTiLEHO.

No Cbdigo Civil fugiu ao feio vicio de que falava Vieira: abarcar
muito e apertar pouco.

A experiéncia pratica de Rur BARBOsA proporcionou dois modelos imor-
tais de redagiio de leis, a Constituigdo de 1891 e o Cddigo Civil de 1918,
ambos de grande beleza literaria e artistica.

Sobre este dltimo escreveu-se com procedéncia:

“Nosso Codigo Civil niio é apenas espelho de formosa e cris-
talina linguagem. E, nesse particular, monumento imorredouro,
Obra-prima das obras-primas, nele gualquer escritor pode ir beber
inspiragdes.”

3. A téenica legislativa e o método juridico

A téenica legislativa ¢ “a aplicagio do método juridico 4 elaboragio
da lei”, define Hesio Fernanpes PiNaemo {op. cit, p. 14). £ a arte ou
o método de redagiio das leis,

Ferrara, no livro Interpretagio ¢ Aplicagao das Leis (trad., Sdo
Paulo, 1940, p. 82), esclarece que o método juridico visa “a simplificagao
quantitativa e a simplificagdo qualitativa do direito, que é apresentado
numa sintese concentrada, ordenada e rigorosa, a qual torna possivel domi-
nar intelectualmene todo o material positivo. Com isto o direito resulta
mais facil de ser compreendido, mais accessivel, e aumenta-se a segu-
ranga da sua realizagio, pois um direito exageradamente complicado é
direito que fica sempre meio inobservado.

A simplifica¢iio quantitativa tende a contrair a2 massa dos materiais
(lei de economia), classificando-os e reduzindo-os a categorias gerais, rea-
grupando sob forma abstrata as aplicagdes dispersas e concretas. A sim-
plificagio qualitativa, ao invés, tende a purificar a qualidade do material
apresentanao-o numa forma interiormente ordenada em que as partes sin-
gulares se rettnem harmonicamente numa sé unidade”,

M. P. FABREGUETTES, em A Ldgica Juridica e a Arte de Julgar (trad.
Rio de Janeiro, 1814, p. 46) ensina: “Nesta matéria como em qualquer
outra, ndo basta ter a visdo, mesmo justa, do fim. E preciso estar na posse
dos meios e dos processos préprios de atingi-lo, E necessario conhecer
o direito no seu conjunto, as leis que sobre o mesmo assunto existam, os
trabalhos da doutrina e da jurisprudéncia. Ha regras de método, de ordem,
de estilo.”
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A legislacio nacional tem-sc descuidado da apresentagio formal e
material (redagdo} das leis,

A téenien legislativa abrange duas fases importantes, que se apresen-
tam niio sé no tocante 1 iniciativa, claboragin, discussiio, sangio, promul-
ga¢do e publicagio das leis, como ainda nas operacdes ou no processo
operacional em qualquer das ditas fases,

No segundo momento inclui-se a chamada parte de apresentagio ou
de redagio, que Histo PINBEIRO assim resume (op. cit.,, p. 15):

a) apresentagia formal {redacdo propriamente dita};

b} apresentagio material (disposi¢io do assunto devidamente subdi-
vidido ou agrupade).

O método ¢é prdprio da atividade intelectual e cientifica, PAUL JaNET,
no sen Tratado Elementar de Filosofie (trad, Rio de Janeiro, 1885, 2
v., v. I, 457) o comparou a “um instrumento (organom), o qual serve
para o espirito como os utensilios para as mios”.

Realiza-se assim uma construgdo juridica, pois hi uma evidente ana-
login entre a arte de redigir e a arquitetura,

“A redagfio de projetos de lei deve ter a precisin da enge-
nharia; a minudéncia e a coeréneia da arquitetura, pois é a arqui-
tetura da lei” (v. Driescer, A New Approach to Statutory Cons-
truction, 29 Com. B. Rev., 838, 843, 1951).

FERRARA assim define a construgho juridica (op. cit., p. 83):

“Entende-se por ronstru¢do juridica o procedimento pelo
gual sc procura colher as qualidades essenciais caracteristicas
um instituto, reconduzindo-as a conceitos mais amplos e conhe-
cidos, ou entiio se apresenta a concepgio geral dum instituto, re-
sumindo sob uma idéia unitiria de cardter técnico o sen complexo
ordenamento positivo.”

A construgao juridica deve satisfazer determinadas condigGes, quais
sejam: 1) coincidir exata e inteiramente com o direito positivo, pois que
importa ao principio estar ligado i realidade juridica; 2) possuir unidade
sistematica; 3) ter beleza artistica (v, HERMEs LiMa, Infroducdo ¢ Cién-
rvia do Direito, Sao Paulo, 1931, p. 119).

A técnica legislativa visa a obtengio de boas leis. O que se deve
entender por boas leis?

Gexy, no Livro do Centendrio do Cédigo Civil Francés, ensina:

“A boa lei, o bom codigo, devem, antes de tudo, conter as
qualidades exigidas de toda obra literaria, que se dirige & inte-
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ligéncia e 4 vontade, antes que a imaginagio e ao sentimento;
unidade, ordem, precisie, clareza.”

Aftrma também Dickersox (op. cit., p. 37}, analisande as relagies
entre a forma e a substincia das leis: “o importante na redagfio da lei ¢
dizer o que se gquer com precisdo, coesio, clareza e concisio. A substin-
cla precede a forma, mas as duas vio juntas”,

O redator de leis deve possuir os seus instrumentos de trabalho, além
do cérebro capacitado, quais sejam, uma biblioteca bem escolhida, depen-
dendo da especialidade do redator, um bom dicionario de palavras e Frases,
um bom diciondrio de tecnologia juridica, uma boa gramitica, um dicio-
nirio de sindnimos, um bom é;ioionério, um dicionario de estilo juridico.

Na lingua portuguesa, relembrando os autores de bons dicionarios
cabe mencionar, entre outros, CALpaS AULETE, A. pe MORAES SILva,
Vmma Domincues. Para a lingua inglesa: Wesstir, Webster's Dictio-
nary of the English Language (Londres, 1897} e o Diciondrio de Black,
Black’s Dictionary (St. Paul a Minn., 1938), além dos seguintes livros:
SutserLAND, Stetutes and Statutory Construction (Harack, 1943, 3% edi-
¢io}; Iuert, The Mechanics of Law Making (1914); CorcnE, Statute
Making (1948); Look, Legal Drafting (1951); Fowrer, A Dictionary of
Modern English Usage (1937); Gowers, ABC of Plain Words {1951},
Fresh, The Art of Plain Talk (1948). A bibliografia nacional j4 foi citada.

4. Do predmbulo das leis

O preambulo € a parte inicial da lei, que ndo se inclui no seu texto,
mas que serve para identificd-la na ordem legislativa, tanto no tempo
COMO 1o espago.

Na legislagiio brasileira moderna, o prefimbulo pode ser assim subdi-
vidido:

Epigrafe
Titulo
Predmbulo Fmenta ou rubrica

Autoria e fundamento da autoridade (fdrmula da
promulgacgio)

Cldausulas justificativas do ato
Consideranda

Ordem de execugio

A palavia preimbulo procede do latim, composto do prefixo pre
{antes, sobre) e do verbo ambulare (andar, marchar, prosseguir, aqui
vale coma proposta inicial},
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O preambulo é o pértico das leis.

No jus scriptum romano, come ensinga AMAZONAS DE FIGURIREDO, no
seu Tratado de Dirgitea Romano {Rio de Janeiro, 1830, p. 52), a lei com-
preende ora duas, ora quatro partes: index, praescriptio, rogatio, sanctio.
O index contém os nomes gentilicos dos magistrados que propunham a
lei e & indicagdo do seu objeto, como por exemplo lex Furia testamentaria;
era a simula do seu objeto, como Lex XX de Quaestoribus.

A praescriptio contém o nome do rogotoris, de quem propds a lei,
o nome da tribo ou ds centiria que votou em primeiro lugar, o dia e 0
lugar da votagio. A rogatio designa ao mesmo tempo a proposta subme-
tida ao povo e a lei pelo povo votada, que costuma ser dividida em
capitulos. A sanctio é a cldusula destinada a assegurar a execugio da lei

O preimbulo das Constitui¢des e leis também vale como regra juridica,
como pretendem autores eminentes como Busorav no Tratado de Cibnei
Politica (Traité de Science Politique, Paris, 1950, v. III, p. 131), LaFes-
RIERE no Manual de Direito Constitucional (Meanuel de Droit Constitution-
nel, Paris, 1947, p. 452) e Rocer PINTO no seu Direito Constitucional
(Droit Constitutionnel, Lille, 1948, p. 452), embora suas normas tenham
principalmente cardter ideologico, programitico, ou sejam por vezes o
resumo do texto.

5. Da epigrafe

O termo ep%;rafa é de origem grega, epigrapheus, derivado de epi
(sobre) e graphd {escrever), indicando a parte superior do predmbulo,

A finalidade da epigrafe é a da qualificacio do ato na hierarquia ou
escalonamente da ord%m legislativa e suda localizagio no tempo, distin-
guindo ainda o alcance do mésmo e um do outro, pela propria designagiio:
lei, lei complementar, decreto-lei, decreto, alvard, carta régia etc.

A data em que os atos sio assinados deve ser mencionade logo depois
da qualificagio e numeragdo do ato. A data figura no final e antes da
assinatura,

Durante certo tempo, no Pals, os atos legislativos nio eram numera-
dos, entre 1808 e os meados de 1833. Apenas em 1833 um decreto do
Governo Imperial, datado de 23 de junho de 1833, determinou que os
atos do Legislativo e do Executivo fossem numerados “no meio da mar-
gem superior da primeira pagina, e se escreva, por baixo do ndmero, o
ano em que sao promulgados; comegando-se em cada ane uma nova enu-
meragio, e devendo a progressio dos mimeros acompanhar a ordem das
datas”. No ano de 1839 instituiu-se o sistems de numerar os atos seguida-
mente, mas sem renovagio anual. Com a I Republica estabeleceu-se nova
enumeragio, como também com a Junta Governativa de 1930, como ainda
em 1934, também a partir de 1937, em cada fase nova da politica brasi-
leira fazendo-se nova enumeragio, como regra.
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6. Rubrica ou ementa das leis

A palavra rubrica significa “terra vermelha” ¢ procede do latim, como
um adstringente vermelhejante, visto que, na referida cor foram escritas
posteriormente as letras iniciais dos livros impressos de direito civil e
direito candnico. A principio ¢ seu objetivo era apenas o de destacar o
titulo do livro. Atualmente a finalidade da ementa ou da rubrica é a de fa-
cilitar a busca do texto e da lei, sintetizando o seu conteiido, porém em
negro e com o tipo diferente de letra, com o grifo.

CanLos MAXIMILIANG escreve, no livro Hermenéutica e Aplicagdo do
Direito (Rio de Janeiro, 1941, p. 3.191), que a rubrica ou ementa “ajuda
a deduzir os motivos e o objeto da norma; presta, em alguns casos, rele-
vantes servigos i exegese; auxilia muito a meméria; ¢ facil de reter, e por
ela se chega 4 lembranga das regras a que se refere; porém, oferece um
critério inseguro; a rubrica é de ordem subsidiaria; vale menos do que os
ouiros elementos de Hermenéutica, os guais se aplicam diretamente ao
texto em sua integra”.

A palavra ementa vem do latim, significando idéia, pensamento. E
o sumério ou resumo de uma lei, de um ordenamento juridico {ou sen-
tenga ou acérddo), como a vontade concreta da lei, no gual siao focali-
zados os seus aspectos principais.

Escreve PEpre NUNES no Diciondrio de Tecnologia Juridica (Rio de
Janeiro, 1979, 10 ed,, v. 19, p. 397): “Ementa — Simula dum texto de
lei ou de uma decisio judiciaria que contém a conclusio do conteddo.”

7. Autoria e fundamento legal da autoridade

No direito romano ji se costumava inserir 0 nome do autor nos atos
legislativos. Este uso deu margem as férmulas de promulgacio, enuncian-
do a autoria e o fundamento legal da autoridade.

Pavro LacRoa nos seus Principios de Direito Constitucional Brasi-
leiro (Rio de Janeiro, s/d, n? 19, p- 12) define a autoria como “um ele-
mento composto de clausulas indicativas das pessoas que atuam, da qua-
lidade em que se acham investidas e do modo de operar”.

A autoria deve mencicnar a indicagdo da pessoa que age, a qualidade
de sua investidura e o dispositivo legal em que se fundamenta.

Podemos relembrar, entre outras, as seguintes férmulas, como, por
exemplo:

I — Para os decretos-leis:

“O Presidente da Republica, usando da atribuigio que lhe
confere o artigo ... da Constituigio, decreta.”
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IT — Para os decretos executivos:

“O Presidente da Republica, usando da atribuigio que lhe
confere o artigo ..., letra ..., da Constituigio. .., decreta.”

Assim a palavra aconselhada ¢é atribuicdo, conforme recomendagdo
da Circular 6/40, expedida pela Secretaria da Presidéncia da Repiblica
{ publicada no DO de 14-8-1940, p. 14.448 ¢ na Revista do Servigo Publie
co, de 1840).

8. Justificagdc dos atos da ordem legislutiva

E necessdrio também que se faga a justificativa de determinados atos
legislativos, como prética seguida em muitas nagdes.

A legislagio brasileira seguiu essa orientagio usando as seguintes
expressdes: Considerando. .., Tendo em vista..., Atendendo... Como
também outras expressbes equivalentes.

J& a chamada Exposigdo de Motivos é entendida como o documento
pelo qual se expde ap Presidente da Repiiblica uma matéria que depende
de sna solugdo. A Exposicdo de Motivos compreende seis partes: o) Cabe-
¢atho; 2) Introdugio; ¢} Texto; d) Conclusdes; e} Fecho; £} Assinatura.

9. Mandado de cumprimento ou ordem de cxecugdo

A ordem de execugio ou mandado de cumprimento expressa o impe-
rativo em que se contém a “autoria e fundamento da autoridade™.

Geralmente se usam as seguintes férmulas: Hei por bem. .., Fego
saber. . ., O Congresse Nacional decreta ¢ eu promulgo a seguinte lei. . ",
afora outras férmulas também utilizadas.

10. QO artigo: a subdivisio ¢ o desdobramento do artigo

O artigo é o elemento bésico da lei, cabendo redigir os atos da ordem
legislativa ndo s6 com uma apresentagio légica do material juridico a ser
condensado e sistematizado, come também no seu bom ordenamenta e
justaposi¢do. O artigo constitui o ponto central e a base da ordemagio
legislativa.

Os artigos se subdividem em pardgrafos, itens, letras, alineas ou inci-
s0s. A maneira inversa, eles se agrupam da seguinte maneira; Secdo; Capi-
tulo; Titulo; Livro; Parte,

11. O artigo e suas subdivisies. Q parigrafo. Os itens ¢ as letras. A alinca
€ o inciso
O desdobramento de um artigo em nossa legislagio ¢ feito segundo
um aspecto triplice, com o uso de pardgrafos, itens e letras.
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O artigo é a unidade bésica para a apresentagdo, divisio ou agru-
pamento dos assuntos do texto legal. Ele tem o seu étimo latino articulus,
diminutivo de artus, procedendo do grego arthros. Ele ¢ a articulagio dos
assuntos de um ato de ordem legislativa, com uma apresentagdo mate-
rial correta e coerente, e daf o seu relevante papel. O artigo é a unidade
do texto de qualquer ato de ordem legislativa.

Tanto nos artigos como nos pardgrafos emprega-se até o art. 9¢ a
numeral ordinal e, depois, a cardinal.

Na nossa legislagho atual, o parigrafo é exclusivamente reservado
para constituir a imediata divisio do artigo.

Isto ndo ocorre em todas as legislagbes, posto que na legislagio alema
e dos paises que seguem suas linhas diretrizes, o parigrafo (§) é usado
em lugar do artigo (art.). J4 os norte-americanos utilizam, nas suas leis,
a Secgio (Section) em lugar do artigo (art.) (cf. Diciondrio Juridico de
Black, Black’s Law Dictionary, 1932). Na nossa legislagio a segic é a
parte da lei em que se subdividem imediatamente os capitulos.

Parigrafo é palavra que procede do latim pam%raphm e paragra-
phous em grego, composta de para (ao lado) e graphein (escrever).

¢

O pardgrafo € o sinal do escritc com uma forma caracteristica (§),
para distinguir as diferentes partes de um livro, no seu significado etimo-
légico latino.

O parégrafo, na le(%is]agﬁo nacional, usa-se exclusivamente para o des-
dobramento imediato dos artigos. A sua representagio grifica é um sinal
ortografico caracteristico (§). A sua numeragio, como no artigo, é uma
numerag¢io ordinal até o nono (9°), e cardinal dai por diante. A numera-
¢io & feita ordinalmente em algarismos ardbicos até o paragrafo 9°

O pardgrafo é intimamente relacionado com artigo, e seu assunto
depende diretamente do assunto ventilado no artigo.

O paragrafo pode ser subdividido em itens ou em letras.

A palavra item é uma palavra de origem indu, procede do brimane
itham (sdnscrito), daf a forma latina item, com o sentido de: do mesmo
modo, assim, igualmente (Saraiva, Novo Diciondric Latino-Portugués,
Rio de Janeiro, Livraria Garnier, 92 ed., 1927, p. 640), ou ainda, também
como, por conseguinte,

O item é um elemento precioso para a fragmentagio dos atos legis-
lativos.

Na técnica Iegislativa nacional os itens sdo empregados:

19 — para a divisio imediata do artigo;

-t
~f
&
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29 — como elemento discriminative do artigo, quando o assunto nele
tratado nio se presta a ser condensado, sintetizado ¢ regulado no proprio
artigo, nem tampouco a ser formulado adequadamente ou a constituir
parégrafo;

3¢ — como divisio do paragrafo.

Na 2° caso, como elemento discriminativo do artigo, ¢ utilizado pelos
legisladores para relacionar as atribuigbes de um érgio ou determinadas
competéncias funcionais, enunciadas tanto em lei, como em regulamen-
tos e re%imentos. Entlo se deve preferir o uso de itens, e nio de letras,
como salienta Hesto FERNANDEs Pixuemo (Técenice Legislativa, Rio de
Janeiro, 1945).

A Constituigio federal (art. 81) relaciona as atribuigbes de um érgio
individual, qual seja, o Presidente da Reptblica, mediante itens e nio
letras, A mesma CF (art. §°) discrimina as competéncias funcionais da
Unido mediante itens. O item pode ser desdobrado em letras.

A razio ¢ simples, pois a enumeragdo dos itens mediante algarismos
romanes (I, IT, TII, IV etc.), acompanhados de um trage (—) ou um pon-
to (. ), pode ser feita, constantemente, indefinidamente, mas a enumeragio
mediante letras do alfabeto ¢ limitada.

Tanto Rur BarBosa como 0s nossos mais eminentes legisladores ado-
tam as letras para desdobramento de pardgrafos e de itens, ¢ nio do
artigo, dirctamente.

Assim, nos textos legislativos ou regimentais nic devem ser empre-
gados critérios incoerentes, que revelem uma disparidade do uso de
parégrafos, itens, letras no mesmo texto.

As palavras alinen e inciso sio utilizadas nas citagGes para a indi-
cagio das modalidades das subdivisdes do artigo, quais sejam os itens
e letras.

Na tecnologia juridica, alines e inciso sdo frequentemente utilizades
como termos de subdivisio. E mais correto e adequado assim fazer a
citagdo: item ou letra do artigo (ou do parigrafo) tal, e ndo alinea ou
inciso do artigo tal. Assim a alinea refere.se a item ou letrg, do artigo
ou do pardgrafo, com mais propriedade, e nao diretamente ao artigo.

A alinea ¢ a subdivisio do artigo de lei, depois do item ou letra,
aberta em nova linha- e precedida de letra ou mimero. Neste caso, o
texto que compde a parte inicial do artigo chama-se caput. A alinea
nio deve ser confundida com os parfgrafos componentes do artigo.
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O caput (cabega, em latim) é o comego ou a primeira parte de um
artigo. Por exemplo: art. 300, coput; no caput de art. 39

O inciso € a parte incidente de uma subdivisio do artigo, designado
por numeragio romana ou ardbica: inciso IIT do § 4° do art. 70.

O inciso é a subdivisio de um artigo de lei, que se presta para
enumeragio e € apresentado por algarismos romanos ou arabicos, poden-
do, por sua vez, subdividir-se em alineas (verbete Inciso, na Enciclopé-
clin Saraive do Direito, Sdo Paulo, 1977 em diante, v. 43, p. 267).

Assim, geralmente a alinea ¢ a subdivisio do inciso.

E mais correto designar-se o inciso por algarismos e a alinea por
letras.

Vejamos alguns dicionaristas.

CaLpas AULETE, no Diciondrio Contemporineo da Lingua Portuguesa
(Lisboa, 1925):

Alinea — "Cada uma das subdivisdes de um artigo, designa-
das por a), b), ¢) ete. F. lat. alinea.

Inciso — Cada uma das partes de um membro do periodo.”

Cixpmo Ficuemeno no Nove Diciondrio da Lingua Portuguesa (Lis-

boa, s/d):

Alinea — “Uma das subdivisdes do artigo, designadas por
a), b}, ¢) ete. Fr. Alinea.

Inciso — M. Frase que interrompe o sentido de outra”
(Lat. incisus).

AnTENOR Nascentes, no Dicivndrio Etimolégico da Lingua Fortu-
guesa (Rio de Janeiro, 1932):

Alinea — “Do latim a linea, da linha, empregado quando se
ditava para indicar que era preciso partir do comego da linha
seguinte.

Inciso — Do latim inctsus, cortada.”
JaiMe peE SEGUIER, no Diciondrio Prdtico IHustrado (Porto, 1928):

Alinga — “sf. (lato ad linea). Uma das subdivisdes de
artigo, designadas por a), b), ¢) ete,

Inciso — adj. (lat. incisus). Frase curta, formando sentido
a parte, que interrompe outra mais importante.”
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12. Regras principais sobre cmprego das artigos

O artigo ¢ a unidade basica ou a parte central, a unidade nuclear
de apresentagio do texto da lei, para a divisao ou agrupamento de assun-
‘0s ou matéria regulada pela lei.

Determinadas regras devem ser enunciadas para a apresentagéo
formal, material e técnica do assunto, quais sejam:

1¢ regra — Cada artigo deve abranger um tnico assunto.
Exemplo, no Cddige Civil:

“Art. 3% — A lei nao distingue entre nacionais e estrangei-
705 quanto A aqguisigio e a0 gozo de direitos.”

2% regra — O artigo deve referir-se exclusivamente i norma geral
e ao principio. As excegbes ¢ as medidas complementares devem ser
reservadas as subdivises, especialmente aos paragrafos.

Exemplo, no Cédige Civil:

“Art. 1.728 - Quando consistir em prédio divisivel o legado
sujeita a redugdo, far-se-d esta, dividindo-c proporcionalmente.

§ 1° — Se nio for possivel a divisio, e o excesso do legado
montar a mais de um quarte do valor do prédio, o legatério
deixard intejro na heranga o imével legado, ficando com o direi-
to de pedir aos herdeiros o valor que couber na metade dispo-
nivel. Se o excesso nao for de mais de um quarto, aos herdeiros
tornd-lo-4 em dinheiro o legatirio, que ficard com o prédio.

§ 2 — Be o legatdrio for ao mesmo tempo herdeiro neces-
sario, poderd: inteirar sua legitima no mesmo imédvel, de prefe-
réncia a0s outros, sempre que ela e a parte subsistente do lega-
do The absorverem o valor.”

3¢ regra — Quando o assunto regulado no artige exigir discrimina-

a0, o enunciado compord o artigo, e os elementos que devem ser discri-
minados serdo apresentados na forma de itens.

Exemplo, no Cédige Civil, art. 136:

"Art, 138 ~ Os atos juridicos, a que nio se impde forma
especial, poderdo provar-se mediante;

I — confissdio;

IT — atos processados em Juizo;

IIT — documentos publicos ou particulares;




IV — testemunhas;
V - presungio;
VI — exames e vistorias;

VII — arbitramento.”
4% regra — A precisdo da linguagem, técnica ou vulgar, e a sua
concisdo, devem ser mantidas a fim de evitar diversas interpretagdes.

5% regra — Deve-se evitar o emprego de expressbes esclarecedoras,
como por exemplo, v, g. e outra, buscando-se a maior precisio possivel.

6¢ regra — Devem ser preferidas as palavras de sentido nacional,
evitando-se as expressdes locais e regionais.

7% regru — As frases devem ser curtas e reduzidas ao minimo possi-
vel, sem perda da idéia basica.

8% regra — Nas leis extensas os artigos devem ser utilizados para a
definicio do objeto da lei e a limitagio do seu dominio de aplicagio.

9 regra — Cada assunto ou matéria deve figurar em seu artigo, e
cada artigo em seu lugar.

10% regra — As expressdes devem ser usadas em seu significado
vulgar, salvo quando se tratar de assuuto técnico.

11% regra — As siglas e abreviaturas devem ser preferencialmente
abolidas do texto legislativo, ou quando usadas, deve ser feita a primeira
referéncia por extenso, seguindo, entre parénteses, a sigla ou abreviatura.

12% regra — A uniformidade inicial dos verbos deve ser mantida na
seqiicncia de assuntos heterogéneos.

A respeito comenta Hisio FerNanpes PINHEIRO (0p. cit., p. 55):

13 . a ’
Assim, por exemplo, ao invés de usar:

Art. 18 — Extinguem-se com a presente Lei, ..

Art. 19 — Sdo criados. ..

Art. 20 — O M.V.O.P. fica autorizado a. ..

Art. 21 — Com esta Lei asseguram-se os direitos. ..

sera preferivel a forma seguinte, menos rebuscada, ¢ verdade,
porém tecnicamente mais correta, pela indicagdo imediata daqui-
lo que o artigo contém:
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Art. 18 — Ficam extinios, .
Art. 19 — Ficam criados...

Art, 20 — Fica autorizado o Ministério. ..

Art. 21 —~ Ficam assegurados os direitos. ..

R N T e R R I S R B R R AR R R |

13% regru — As definigbes sd devem ser empregadas quando absolu-
tamente necessarizs, devendo ser colocadas onde for mais cil encon-

tra-las.

147 regra — A forma mais simples deve ser preferida. Assim, em
vez de dizer: “¢é obtigado a”, ou “tem o dever de’, ¢ methor escrever:
L ”
deve”.

157 regra — Quando se confere um direito, atribuicio ou poder, o
termo a ser utilizado é “pode”... Contudo, se o direito conferido é
interpretado como uma faculdade, o termo a ser empregado é “tem o
direito de...”. Para a restrigio de um direito, privilégio ou poder, o
termo adequado e conveniente “nio pode”. Quando se impde uma obri-
gacho de agir, usa-se “deve”, “devera”, mas se a obrigagio ¢ de ndo agir
o termo apropriado ¢ “ndo pode” { DicKERsON).

16% segra — Deve-se evitar o erro de usar um sujeito negativo com
um “deverd positivo” Assim ndo se deve escrever: “ninguém deverd”,
mas: “ninguém poderd”.

Literalmente, “ninguém deverd” significa que ninguém ¢é obrigade
a agir desta maneira, nega a obrigacdo, mas n3o a permissiao de agir.
Por outro lado, “ninguém pode” nega também a permissdo e é, portanto,
wmna proibi¢gdo mais completa (Dickersox, op. cit, p. 102).

179 regra — As letras maijtsculas devemn ser empregadas somente
quando necessdrias (por exemplo: Lei, Governo, Estado).

18 regra — As cldusulas condicionais devem ser cvitadas para intro-
duzir uma excegio ou limitagio. ¥ melhor dizer “exceto que”, “entre-
tanto”, ou construir nova oragdo. Para os acréscimos, deve-se comegar
novo pardgrafo.

19¢ regra — As ambigiiidades devem ser evitadas. Nio sc deve dizer:
“Entre as idades de 18 e 507, mas: “18 anos ou mais, € menos de 50°.

2 regra — O periodo deve ser claramente especificado. Nio se
deve dizer: “De 1 de jullio de 1980” on “Entre 1 de julho de 1980 e...”;
mas: “Depois de 30 de junho de 1980” ou “"Antes de 1 de jultho de 1980™.
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Na claboragio de tais regras, entre outras existentes, serd til consul-
tar as obras de Carros Maximitiaxo, Hesio FErvanpes PiNHEIRO, REED
Dickemsox, ja citados.

13. Os artigos ¢ scu agrupamento
- b}

“O artigo ¢ a unidade do texto de qualquer ato de ordem legislati-
va®, como sintetiza HEsio Feoxaxpes Pintziro. O legisador e o redator
de leis tém no artigo o elemento central tanto para a subdivisio do texto
legislativo, como para ¢ seu agrupamento, a quantidade dos artigos exige
o seu agrupamento de acordo com o assunto regulado, agrupando-se os
artigos afins pelo seu relacionamento. Os cédigos constituem exemplos
de agrupamentos ordenados e sistematizados dos artigos do texto legis-
lativo.

¥ izos ferma uma Segde, o conjunto de segdes
constitui um Capitulo, o conjunto de capitulos é agrupado em Titulos,
e a totalidade dos #tulos forma o Livro. Os livros sio reagrupados em
Partes, uma Parte Geral ¢ uma Parfe Especial, quando hi necessidade

e novas reagrupamentos.

Il
il

i
<

e ¥
PR s

T o sistema adotado no nosso Cadigo Civil por CLOvis BeviLaQua
e que encontra o seu moadelo no direito romann, pois os Cédigos romanos
apresentam as seguintes divisdes e subdivisdes: Parte, Livro, Titulos,
Fragmento {abreviatura Frag.) cn lege e Pardgrafo,

Na enumerac¢io de um ato de ordem legislativa, as segbes sio nume-
radas com algarismos romanes. que se seguem & palavra Segdo: Seqdo I,
Secic 10 ate.

O direito angio-americano tem um conceity diferente de secic, que
¢ cado por Brack, no seu Diciondrio dec Dircifo (1932), nos seguintes
termos:

“In text books, codes, statutes, and other juridical writings,
the smallest distinct and numbered sub-divisions are commonly
cailed “sections”, sometimes “articles”, and occasionaly “para-
graphs”,

Ja o Capitulo se escreve também com a sua abreviatira Cap. Esta
palavra procede do latim Capitulum, de caput (cabega). A regra para
a enumeragiio dos capitulos é a scguinte. com o emprego de duas formas:
1¢ Capitulo, Primeiro Capitulo, Capitulo 1°, on Capitulo I, ou ainda,
quando existe, o Capitulo Preliminar. O Capitulo é o agrupamento Ce
Seqies,

O Titulo é o agrupamento dos Capitulos. A palavra procede do latim
titulus, formade do radical grege ticr com o sufixo fwlus; para oulros
estudiosos cla procede diretamente do grego, ccmposto do radical tit e
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do sufixo hylo. A sua abreviatura é Tit. A cnumeragio ¢ feita com alga-
rismos romanos tal como as Segiics e Capitulos.

Determinados redatores de leis e legisladores preferem a designa-
¢io Titulo Preliminar em vez de Introdugio.

O Livro é usado nas leis muito extensas, como nosse Codigo Civil;
¢ o conjunto de Titulos, agrupados pelos assuntos correlatos. Os Livros
sio enumerados com algarismos romanos. O Livro sempre ¢ discrimi-
nado com o seu contetido, que ¢ escrito loga depois do livro, como estd
no nosso Codigo Civil,

Parte Geral Parte Especial
Livro L Livro T
Das Pessoas Do Direito de Familia
Livro II Livro 1I
Dos Bens Do Direito das Coisas
. et ceiraaa gle

14.  Parte Geral ¢ Parte Especial

Determinados textos legislativos sio longos, especialmente os cddi-
gos, tornando-se entdo precdria a simples divisaoc em livros, que sfo
agrupados em Partes. As Partes nio devem ser numeradas. F verdade
que o nosso Cddigo Comercial enumera as Partes, nele se podendo ler:
Parte Primeira, Parte Segunda etc., mas isto nio é comum, foge a regra
geral da técnica legislativa, nio deve seguir-se tal precedente.

A Parte nio deve, pois, ser enumerada, mas sé classificada em geral
ou especial. O seu emprego é pouco comum nas leis, sé sendo utilizade
nas lels muito extensas, como no Cédige Civil brasileiro.

Escreve a respeito CLovis BeviLaqua:

“Destina-se a paric geral a exposicio dos principios que se
aplicam ou se podem aplicar as diversas matérias do direito
civil, e dos assuntos que se nao incluiriam naturalmente em
nenhuma das secdes da parte especial.”

A Comissio que: foi encarregada de rever o projeto Crévis do
Codigo Civil assim opinou {apud A. Ferauma Cosrpo, Cddigo Civil
dos EE.UU do Brasill Comparade, Comentado e Analisado, 23v., Rio
de Janeiro, 1920, v. III. p. 229):

“h) uma Parte Geral, apta a conter os principios, as idéias,
por assim dizer, abstratas e gerais do direito civil, no que diz
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respeito aos scus elementos capitais, subdividida, sob este crité-
rio, em trés Livros, um sobre as Pessoas, outro relativo aos Bens,
um terceiro referente aos Fatos Juridicos;

c) uma Parte Especial composta de quatro Livros, abar-
cando o direito civil, na quédrupla ramificagio de suas aplica-
cagbes praticas: a Familia, as Coisas, as Obrigagbes, as Suces-
sGes.

15. Disposicoes Preliminares

A lei escrita concretiza o direito, porém diversos assuntos regulados
pelas leis, s vezes, necessitam explicitacdes, esclarecimentos, que sdo
dados em Disposicdes Preliminares.

As disposigdes preliminares colocam-se & parte do articulado das leis,
focalizando esclarecimentos prévios A lei adotada, tais como os seus obje-
tivos, principios juridicos, formas de hermenéutica e de aplicagio, que
nio devem ser inseridos no texto da lei.

Esta parte é denominada de Disposi¢des Preliminares, recehendo tam-
bém o nome de Introdugio, Lei de Introdugdo, Titulo Preliminar ou Lei
Preliminar.

A maioria dos tratadistas opina que o Titulo Preliminar ndo é parte
integrante da lei, mas um corpo a parte. Sendo vejamos.

Azevepo MARQUES esclarece: “. .. & como uma lei fora do corpo do

Cédigo, para providenciar sobre as necessidades ocorrentes 4 sua publi-
- 24
cagio’”

Corro Robrigurs salienta: “... o #itulo preliminar nio faz parte
do Cédigo, ¢ um titulo & parte”.

Crovis BEvILAQUA esclarece: “. .. ¢ por assim dizer, uma lei anexa,
uma lei que se publica juntamente com o Cédigo para preparar e faci-
litar a sua execugdo”. “Nio é uma parte integrante do Codigo; ¢ uma lei
em separado, que vai acompanhar o Codigo, para providenciar sobre as
necessidades ocorrentes a sua publicagio”, CLOVIs BEvILAQUA, referindo-se
a Lei de Introdugio ao Cédigo Civil, ainda acrescenta: “Contém nume-
ragio distinta da do Codigo, para indicar a diversidade da matéria, e
acentuar que, se a ele estd ligado e se o domina, com ele ndo forma um
todo homogéneo, podendo ser modificado permanecendo integro o arti-
culado do Cédigo, do mesmo modo que as alteragies deste nio se refletem
sobre ela.” Realmente a Lei de Introdugdo do Cédigo Civil foi modificada,
surgindo outro texto, com o Decreto-Lei n? 4.657, de 4-9-1942.

O Titulo Preliminar tem numeragdo prépria dos seus artigos e pode
ser promulgado em separado,
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18. Disposigies Gerais

As Disposicées Gerais nio se confundem com as Disposigées Preli-
minares, nem tampouco com as Disposigoes Transitdrigs. Na verdade,
Disposicies Preliminares, Disposicoes Gerais, Disposiges Transitorias e
Disposicies Finais sfio quatro espécies do género das disposigdes com-
plementares ou suplementares.

H4, entretanto, muita confusio no uso de tais disposi¢bes, por parte
de determinados redatores de Jeis ¢ legisladores.

Hesio TEavaxDEs PINHEIRO relembra e esclarece o assunto.

Em 19 lugar, em diversos atos legislativos nacionais sio inseridas
Introdugdes, Disposigbes Preliminares ou T¥tulos Preliminares, designados
pelz nomenclatura de Dispasicies Gerais, como intréito, iniciando o texte
legal, Em 2° lugar, também se costuma empregar o nome Disposigdes
Cerais, seguindo ou precedendo as diversas partes da lei, como v. g, 0
Capitulo, a Segio, o Artigo etc., e isto ocorre no proprio Cédige Civil;
caso em que as Disposicaes Gerais, que deveriam figurar ao final do texto,
ficam fracionadas em diversos trechos do texto; porém, concernem exclu-
sivamente dquela parte do ato legislativo onde se encontram incluidas.

Os dois casos supramencionados deram margem a gue, como conse-
qiicncia de tal métode, no final dos textos legislativos, sejam colocadas
Disposigées Finais, em lugar de DisposigGes Cerais, pela prépria impos-
sibilidade de se cnumerarem Dispesigdes Gerais referentes a todo o texto
lezal. Em tais casos procede a utilizacdo da expressio Disposigdces Finais,
gue fica corretamente empregada.

Hixio Feananbes Pryggmo sugere como tecnicamente certos

“a) em principio, os artigos que contenham assuntos de ca-
rater geral, diretamente dependentes ou intimamente relacionados
vom o texto, devem ser englobados no final da lei sob o titulo de
Disposigdes Gerats;

b} em se tratando de lei extensa, cujos diversos grupos de
assuntos justifiquem ou exijum a existéneia de um apéndice, con-
tendo medidas de carater geral, essas medidas devem seguir ou
preceder cada grupo, englobadas sob o titnlo Disposigdes Gerais.

Nestes casos, as medidas restantes, de cariter geral e refe-
rentes a todo o texto da lei (apreciado em seu conjunto), devem
ser reunidas e colocadas no final do ato da ordem legislativa e
em continuagio ao sen articwlade, separadas deste, entretanto,
pelo rotulo: Disposigdes Finais.”

17. Disposigies Transitdrias

As Disposigées Trunsitérias, como o indica a expressio, sio normas
que ndo possuem cardter permanente, mas chamam a atengdo do legislador,
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merecendo ser disciplinadas. Possuem um cariter de transitoriedade e
tendem a desaparecer pelo proprio decurse do tempo, pele sen fluir, ou
ainda pela consumacao do fato. As Disposi¢des Transitorias sio normas
reguladoras de situacbes especiais e passageiras, sem cariter de perma-
néncia, mas que devem ser disciplinadas pelo legislador, que delas ndo
deve descuidar-se. Regulam situagdes juridicas especiais, exigindo imediatas
normas reguladoras, mas sobre assuntos e matérias que tendem a desa-
parccer com rapidez,

As Disposicdes Transitérias também sio mais raramente chamadas
de DisposigBes Provisérias. A boa téenica legislativa deve proceder colo-
cando todo o articulade da lei com numeragio prépria, seguindo-se a
enutneragio dos artigos das Disposi¢des Transitdrias com numeragio pré-
pria desde o 19 artigo até o artigo final. Depois se seguem as cldusulas
de vigéncia e de revogacdo, ao fim do texto legal.

Determinados legisladores usam incorretamente as formulas Disposi-
¢oes Gerais e Transitorias ou ainda Disposicdes Finais e Transitorias. Ta
procedimento nio parece correto do ponto de vista técnico da redagio
das leis, pois as Disposi¢oes Gerais contém regras regulando matérias de
carater permanente, que néo devem ficar relacionadas nem entrosadas
com regras disciplinando situagbes especiais e provisorias.

Sobre o assunto, ver Hesto FERNANDES PINHERO, cit., pp. 81 s.; Ruccie-
Ro, Instituigdes de Direito Civil {Madri, trad. espanhola, 1929, v. I, p. 172).

18, Cldusula de vigéncia das leis

Todo texto legislativo tem a sua cliusula de vigéneia, Toda lei ¢ feita
para viger, vigorar, estar em vigor ou execugdo, a lei deve viger, esta
constitui a sua vida. A vigéncia é o tempo durante o qual uma lei vigora,

Viger ¢ um verbo intransitivo, do latim vigere (ser vigoroso}, usado
na terminologia do direito com o significado de vigorar, ter vigor, estar
em vigor, estar em observincia (Lei de Introdugdo ao Codige Civil,
arts, 1? a 69),

A vigéncia ¢ a disponibilidade da norma juridica, é a sua dimensio
no tempo, a sua dimensio temporal. E a maneira pela qual sio fixadas
as datas para a entrada em vigor das leis. A vigéncia de um direito,
esclarece STaMMLER, é a possibilidade de sua atuagio.

“A vigéncia é um conceito formal referente i cronologia temporal.
A efichcia, ao contrdrio, é material e de cupho sociolégico”, esclarece
Linvonct Franga (verbete “Vigéncia”, na Enciclopédia Saraiva do Dircito,
cit,, v. 77, p. 273).

A vigéncia é um prins em relagfio 4 efichcia, A eficicia pressupde a
vigéncia. Quando hé eficicia sem vigéncia, isto explica-se porque a norma
nio é legal, mas apenas consuetudindria, jurisprudencial ou doutrinéria.
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Existe um prazo para a entrada em vigor da lei, para a sua obriga-
toriedade. A antiga Lei de Introdugio ap Cédigo Civil prescrevia o prin-
cipio da obrigatoriedade progressiva, como é o sistema do Cédigo Civil
francés (cf. MourLoN, Répétitions Ecrites sur le Code Civil, v. 1, p. 43).
O nosso Cédigo Civil preceituava, no art. 29, que a obrigatoriedade das
leis, quando néo fixasse outro prazo, comegaria no Distrito Federa) trés
dias depois de oficialmente publicadas, quinze dias no Estade do Ric de
Janeiro, trinta dias nos Estados maritimos e no de Minas Gerais, cem dias
nos outros, compreendidas as circunscrigbes nio constituidas em Estados.

A nova Lei de Introdugiio, LICC, constante do DL n? 4.657, de
4-9-1942, adota o sistema oposto da obrigatoriedade simultinea, que é tam-
bém o do Cédigo Civil espanhol (art. 1?;; salvo disposicio em contrério,
a lei comega a vigorar em todo o Pais quarenta e cinco dias depois de
oficialmente publicada.

Tal principio, contudo, nio deve ser entendido em sentido absohuto,
visto que as leis atualmente expedidas adotam sua entrada em vigor na
data da respectiva publicagio.

A obrigatoriedade da lei nos paises estrangeiros foi reduzida a trés
meses, depois de sua publicagio oficial (nova LICC, art. 1% § 19), quando
antes o prazo era de quatre meses, contados depois de sua publicagio
na Capital federal (antiga LICC, art. 29, pardgrafo Winico).

Mas quando, antes da entrada em vigor da lei, ocorrer nova publi-
cacio do seu texte, com o fim de corregio, o prazo da obrigatoriedade
comega a correr da nova publicagio {art. 1.2, § 3%). As corregdes ao
texto legislative ja em vigor sao consideradas como leis novas (art. 1°,
§ 4¢). A obrigatoriedade da Jei comega pela publicagio oficial, canforme
a que esthd publicada e de acordo com a data fixada. As vezes, a lei é
publicada com incorre¢bes, erros ¢ omissoes. Entdio ocorrem duas hipd-
teses: a) quando a lei ainda ndo entrou em vigor, a sua obrigatoriedade
$6 comega com a nova publicagio; b) se j4 entrou em vigor, a corregio
feita é considerada lei nova para efeito de obrigatoriedade (cof. WasmNGTON
pE Barnos Moxtemo, Curso de Direito Cicil, Sdo Paulo, 1979, 14% ed., I, p.
23).

A fixagdo dos prazos na legislagio nacional é feita segundo os crité-
rios abaixo mencionados:

a} o dia da publicagio no argiao oficial;

b) os prazos estipulados pela Lei de Introdugio ao Cédigo Civil (DL
n® 4,857, de 4-9-1942);

c) o prazo fixado para o futuro,

-
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A forma mais comum é a fixagio da vigéncia da lei na data de sua
publicagdo e a férmula geralmente empregada ¢ a seguinte:

“Esta lei (decreto-lei ou decreto) entrard em vigor na data
da sua publicagdo.”

Esta férmula apresenta, entretanto, uma incorreciio técnica. Deve-se
substitui-la pela seguinte redagio:

“Esta lei (decreto-lei ou decreto) entra em vigor na data da
sua publicagio.”

Na corrigenda efetivada, ocorreu a substituigio do tempo do verbo
entrar, substituindo a forma futura pela forma presente. Na verdade, se o
ato legislativo foi publicado, estando a data de entrada em vigor espe-
cificafa para o dia da publicacio e ndo para o futuro, é perfeitamente
inteligivel que o seu efeito é no presente e de imediato, e nao para o
futuro, entra em vigor, e nio entrard em vigor.

Esta incorrecio talvez resulte porque o Cédige Civil, no art. 1.806,
preceitua que “entrard em vigor’, mas isto procede de que ele realmente,
publicado em 1-1-1916, s6 deveria entrar em vigor em 1-1-1917, um ano
depois, e nio no momento de sua publicagdo.

No segundo caso. a entrada em vigor do ato legislativo obedece aos
prazos estipulados pelo Cédigo Civil (art. 1°, §§ 12, 29 e 32 da nova Lei
de Introdugio ao Cddigo Civil, ja citado),

Antes, no tempo do Império, o problema da vigéncia da lei estava
ora regulada pela Lei de 25-1-1749, ora pelas Ordenagdes (Livro I, Titulo
99, § 10). Ver a respeito: Ordenagoes e Leis do Reino de Portugal, recom-
piladas por mandado de El Rei D. Felipe o Primeiro (Coimbra, 1858,
12% edigdio, t. I, p. 18, § 10). Mais tarde a matéria foi regulada pelo
Decreto n® 572, de 12-7-1890, pela antiga Lei de Introdugio ao Cédigo
Civil (Lei n® 3.071, de 1-1-1916) e atualmente pela nova Lei de Intro-
dugio ao Cédigo Civil (Lei n® 4.657, de 4-9-1942),

O terceiro caso ocorre quando ¢ afixada uma determinada data futu-
ra. E como aconteceu com o Cddigo Civil, de 1918, preceituando o
seguinte;

“Art. 1.806 — O Cédigo Civil entrard em vigor no dia 1¢ de
janeiro de 1917.”

19. Cldusula revocatoria das leis

Todas as leis apresentam as suas cliusulas revocatbrias. No sentido
absolutamente técnico, a palavra revogagdo é genérica, abrangendo duas
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espécies ou modalidades: revogagio total ou ab-rogagio ¢ revogagdo
parcial ou derrogacio.

O direito romano ja distingue com precisio as palavras ab-rogacdo
e derrogagio:

“Dero%wtur fegi, cuum pars detrahitur; abrogatur legi cuum
prorsus tollitur” (MobEesTiNo, Dig.,, L. 50, Tit. 10, Frag. 102).

“Lex ant rogutur, il est, fertur; ant abrogatur, id est, prior
lex tollitur; aut deropatur, wl est, pars primae tollitur” (Ul-
piano, Reg. Sing., Tit. 1, § 3°).

A propédsito escreve Lz TEIXkIRA no sew Curso de Direito Portugués
(Coimbra, 1856, 3 vols,, 19, p. 29):

“Ab-rogar, — palavra portuguesa, vem da latina abrogare,
que tem por sinbnimos, annullare, rescindere, dissolvere, antigua-
re, infirmare, irritum facere; mas que em verdade na sua sigoi-
ficagko origindria exprime a idéia de tirar a forga & lei, por se reti-
rar a obrigagao de a cumprir, ou de com ela nos conformarmos;
e isto pela idéia, que esta palavra encerra, oposta a — rogare —
que em relagio A lei significa dar-lhe forga on autoridade para
obrigar ou produzir obrigago.

Quando a Republica existiu entre os romanos, convocados
os comicios, ‘neles se lia o projeto, e por esta ocasiio se pedia
ou rogaca 4 plebe, que o aprovasse, para cle produzir obrigagdo,
isto é, para o projeto ser lei: daqui veio o exprimir — rogare
legem — o completar o projeto, tornando-o obrigatério; e daqui
também o contraposto - abrogere — para exprimir o inverso de
— rogare — isto é, para designar a idéia de tirar a forca a lei, de
anular oy rescindir; pois que a idéia de lei e falta de obrigagdo
niio se casam ou harmonizam, repugnam entre si, reciprocamente
se destroem, A nossa lingua e a francesa accitaram da latina o
som articulado — eb-roger —, retendo a idéia origindria de dis-
pensar da obrigacio, ou de destruir a lei: j4 se vé, que de —
ab-rogar — se formou — ab-rogagéo —, que exprime a idéia de
ato ou operagdo, que tira a forga de obrigar, ou que anula, res-
cinde e mata a lei,

E conveniente, e até necessério, advertir que, quando uma
lei & totalmente abolida, diz-se que ela foi gb-rogada; mas quando
algumas ou uma s6 das suas disposigbes fica firme, e niio se
altera, diz-se que hd derrogagdo nesta Lei, isto assim de — dero-

gare — latino, que propriamente significa — aliquid de lege de-
trahere”

Geralmente os nossos legisladores usam a palavra genérica recogagdo,
evitando as palavras ab-rogagdo e derrogagio,
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A revogagdo das leis pode ser expressa ou tacita. A revogagio expres-
sa € efetivada por declaragio através da existéncia de ountra lei que tal
declare expressamente. A revogagio é tdcita quando existe incompatibi-
lidade entre a lei nova e a lei antetior.

Como ocorre a revogagio expressa? Determinados jurisconsultos opi-
nam que s6 hd revogacio expressa quando existe declaragio expressa em
declarando a norma especificamente quais as prescrigdes que inutiliza,
¢ ndo apenas a utilizagdo na forma tradicional:

“Revogam-se as disposicdes em contrario.”

No nosso entendimento, porém, a revogagio expressa compreende
nio s6 a formula genérica, porém as formas especificas, que sio uma
das submodalidades da revogagio expressa.

Assim opina Brack:

“Express abrogation is that literally pronounced by the new
law either in general terms, as when a final clause abrogates or
repeals all laws contrary to the provisions of the new one, or in
particular terms, as when it abrogates certain preceding laws
which are named.”

A revogagio expressa tem como elemento essencial uma cldusula
revogatoria, figurando come dltimo artigo do corpo da lei. Ela pode ser
geral ou especifica.

A revogacio geral ocorre quando o legislador preceitua expressamente
a ab-rogacdo ou derrogacio de todas as disposigdes contririas 2 nova lei.
A férmula é a seguinte:

“Revogam-se as disposi¢bes em contrario.”
A revogacio expressa é especifica, que é a segunda submodalidade,

quando menciona apenas as partes da lei on os artigos que ficam revoga-
dos pela lei nova,

Exemplo de revogagdo expressa e especifica:

“Fica revogada a Lei n® . de
“TFicam revogados: o art. da Lei n? ., de :
0 art, da Lei n® , de J

Através da evolugdao da téenica de redagio de leis no Brasil, diversas
formas revogatérias tém sido wsadas, porém desde a proclamagio da
Republica, por influéncia de RUT BARBOSA, adotam-se as férmulas:

“Revogam-se as disposigies em contrario”. E a mais comum.

“Ficam revogadas as disposi¢hes em contrdrio.”
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“Revogam-se todas as disposicdes em contrario.”

Atualmente os atos legislativos sao portadores de cldusulas revoga-
térias, mas muitos atos expedidos antes de 1822 omitiam referéncia a
dita cldusula,

A clausula revogatéria deve ser inserida em um artigo diverso da
cliusula de vigéncia, pela utilizagio da regra de que cada assunto deve
ser tratado em cada artigo.

Contudo, tem ocorrido uma tendéncia, tecnicamente incorreta, de
jontar em um s6 artigo as dnas cliusulas de vigéncia e revogatéria, da
seguinte maneira:

“Este decreto-lei {lei nu decreto) entra em vigor na data
de sua publicagio, revogadas as disposices em contrario, . "

Tecnicamente, as deas clausulas nao devem ser unificadas, mas tra-
tadas em artigos isolados.

Ruccrerc observa que a férmula da revogagdo expressa geral “nio
diz nada, ¢ supérflia e ociosa”, pretendendo que “uma legislagio mais
perfeita deve especiicar no possivel as normas que se quer privar de
eficicia com a novs; disposigao” (cit, p. 197).

Rur Bamrsosa adotou o critério da revogagdo expressa especifica e
apresenton as cldusulas de vigéncia e de revogagio em dois artigos dis-
tintos, no Cédigo Civil, assim:

“Art. 1.806 — O Cddigo Civil entrard em vigor no dia 1°
de janeiro de 1917,

Art. 1.807 — Ficam revogadas as Ordenagdes, Alvards, Leis,
Decretos, Resolugbes, Usos e Costumes, concernentes s maté-
rias de direito civil reguladas neste Cédigo.”

A clausula revoga!éria serve ainda para indicar o encerramento do
texto legislativo e o (ltimo artigo.

Quando o texto da lei consta apenas de um artign, niio h& neces-
sidade de encerré-lo com a cldusula revogatbria.

0. Fecho das leis

— As Jeis também possuem o seu fecho. Fecho é sinénimo de remate
ou conclusio. O fecho das leis no Pais, a partir da Independéncia, nor-
malmente ultima-se com referéncia aos acontecimentos maiores da histd-
ria phtria, a Independéncia, o Império, ou a Republica.
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A primeira Carta Régia tinha este fecho:
“Fscrita na Bahia, aos 28 de janeiro de 1808.”

Mas com a proclamagio da Independéncia surgem os dois nomes:
Independéncia e Império, como aconteceu pela primeira vez tal referén-
¢ia no Decreto de 19 de dezembro de 1822, que crion a Imperial Ordem
do Cruzeiro, com o seguinte fecho:

“Palicio do Rio de Janeiro, em 1° de dezembro de 1822,
1? da Independéncia e do Império.”

Com a proclamagiv da Reptblica, as palavras Independéncia e Impé-
rio sdo substitufdas pela palavra Republica, como no Decreto n® 1, de
15 de novembro de 1889, do Governo Provisdrio:

“Gala das Sesstes do Governo Provisério, 15 de novembro
de 1889, 17 da Republica.”

Depois, ainda na Repiblica, o fecho passa a ser o seguinte, mais
completo, como no Decreto n® 7.461, de 1909:

“Rio de Janeiro, 22 de junho de 1909, 88° da Independéncia
e 21° da Republica.”

A referéncia é feita 3 Independéncia e & Repiblica, e ndo ao Império.

Atualmente usa-se, como na 13 Repiiblica, o seguinte fecho das leis,
tal como na Lei n? 6.899, de 8 de abril de 1981:

“Brasilia, em 8 de abril de 1981; 160° da Independéncia
e 93° da Republica.”

O fecho das Constituigdes é um pouco diferente, como o da Consti-
tuigio de 16 de julho de 1946:

“Sala das Sessdes da Assembléia Constituinte, na Cidade do
Rio de Janeiro, aos 18 de setembro de 1946, 125¢ da Indepen-
déncia e 58° da Reptiblica.”

21. Assinatura e referenda nas leis

— As leis sio assinadas e recebem a sua referenda. O termo assina-
tura procede do étimo latino signatura, do verbo signare, com o signifi-
cado de marcar, por um sinal em, indicar por um sinal tragado (v. Sa-
RAIVA, cit, p. 1.099). Sio palavras do mesmo teor: firma (espanhol);
Unterschrift (alemio) signature (inglés); signature (francés); signatura
{italiano).
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Nas civilizagges antigas, anéis artisticamente trabalhados serviam de
sinal na autenticagdo dos documentos; depois aparecem os sinetes com
monogramas gravados, brazbes, siglas, os nobres justapondo o seu sinete
no fecho dos documentos. Ao fim do século XVI, surge o costume ji obri-
gatério do uso de assinatura do préprio punho, com o nome, por extenso
{Ju abreviado, das pessoas autorizadas, e colocado no final do ato legis-
ativo.

Os atos legislativos pdtrios, para gozarem de validade, devem se:
assinados pelo Chefe de Estado.

Por sua vez, os Ministros ou Secretdrios de Estado referendam os
atos do Chefe do Estado. Consoante PauLo Lacerpa (cit, v. 1, p. 272
“a referenda consiste apenas na assinatura do préprio punho e por extenso”.

22. Ru e a téenica legislativa do Cddigo Civil

— O Cédigo Civil brasileiro, elaborado ¢ discutido por longos anos,
teve a sua redagiio aperfeicoada por figuras de relevo de Camvero Ri-
BEIRO, EPrrdcio PEssoa e Rur Barbosa, principaimente este tiltimo. Demo-
rou vérios anos de tramitagio nas comissdes do Congresso, sobretudo no
Senado, Convém assim examinar as linhas mestras de sua redacie, no que
concerne i téenica legislativa,

A estrutura do Cédigo Civil (CC) esti delineada com precisio e
clareza,

Inicialmente ele se desdobra numa Lei de Introducdo, que é a Lei
n? 3.071, de janeiro de 1916, com 21 artigos, numa Parte Geral e numa
Parte Especial, ambas as partes com 1.805 artigos. e nas Disposicoes
Finais, com dois artigos (1.806 e 1.807).

Cada Parte subdivide-se em Livros, a saber: Livro I — T)o Direito de
TFamflia; Livro II — Do Direito das Coisas: Livro III — Do Direito das
Obrigagdes; Livro IV — Do Direito das Sucessdes. Ao Gltimo livro se-
guem-se as Disposigdes Finats.

Os livros subdividem-se em Titulos, os Titulos em Capitulos, os Ca-
pitulos em Segdes, as' Se¢les em Artigos,

O Artigo ¢ assim a unidade fundamental da lei.

E interessante assinalar que, por vezes, entre a Se¢do ¢ o Arfigo, Ru:
Barrosa coloca as Disposigbes Gerais ¢ as Disposicies Especiais das
Segdes. E o que ocorre na Segiio I do Capftulo 1V do Titulo V do Livro II1
{art. 118) como também em outros artigos (arts. 788, 1.140, 1.222
1.288, ete.).

O agrupamento dos artigos da lei é feito de maneira ascendente e
descendente.
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Na forma ascendente os artigos agrupam-se em Segdes, estas em
Capitulos, estes em Titulos e afinal em Livros, quando necessarios em leis
demasiado extensas,

Na forma descendente os artigos fragmentam-se e se dividem, desdo-
brados imediatamente em pardgrafos, numerados ordinalmente até 9, e
dai por diante cardinalmente.

Rur Bamrsosa, no Codigo Civil, desdobra geralmente os artigos em
pardgrafos (§) — Os artigos da lei, quando desdobrados em paragrafos,
terminam em um ponto (.). Depois da palavra “Art.”, Rur usa prefe-
rencialmente o “trago” (—), mas pode ser usade também o ponto (.).

Rur BarBosa desdobra o paragrafo em itens (ex.; CC, arts. 178, 590,
816 etc.). e os itens em letras (ex.: CC, art. 178).

O senador baiano também se utiliza do trago (—) depois dos para-
grafos e dos itens.

Rur BarBosa, no Cédigo Civil, desdobra geralmente os artigos em
pardgratos, os fragmenta em itens. Aos artigos desdobrados em itens,
seguem-se “dois pontos” (:). Mas cada item termina em “ponto” (.) e
nio em ponto e virgula (;).

Na técnica legislativa atual o artigo é desdobrado em itens, e nio
em pardgrafos, quando se trata de relacionar as atribuigbes de um orgio
on determinadas competéncias funciorais (CF, arts, 81 e §9).

Depois do pardgrafo tinico a técnica legislativa do CC prefere o
trago {-).

Ele também utiliza o pardgrafo tnico depois do item (ex.: CC, arts.
520, 521, 1.337, 1.338 etc.),

Em toda a extensdo do CC, nos seus 1.807 artigos, s6 uma vez even-
tualmente sio utilizados itens, depois de pardgrafo tinico, como no art.
9% da Lei de Introducieo ao Cédigo Civil (Lei n® 3.071/1916). Mas Rux
nio emprega parigrafo dnico depois da enumeraciio de parigrafos, como
¢ légico e natural,

As Disposicdes Finais constituem o equivalente de idénticas disposi-
coes empregadas pelos legisladores modernos, abrangendo a clatsula de
vigéncia e a clausula revogatéria,

23. Estética do direito, estilo forense, estilo do legislador

O direito deve ser elaborado atendendo ndo 0 A sua necessidade
social e idedrio de justica, mas ainda quanto 2 beleza de sua redagdo.
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E o que IHERING denpminava a estética do direito, ou que os juristas roma-
nos chamavam de elegantia juris, necesséria a lei, segundo Gaio,

Relembra BuLuOEs pE Carvarto em sew Codigo Civil Brasileiro,
Trabalhos relativos 4 sua Discussdo (v. II, pp. 563/564):

“Nao ¢ isto de somenos importancia como a muitos parece,
Se a elegancia, a beleza, a corregiio exterior, sio prezadas em
artefactos cpmuns, nao podem ser desprezadas nas obras do
direito.”

Ureiano E CELso concebiam o direito como obra de arte, e o direito
romano ¢ um modelo de beleza, corregiio e apure, por isto os dois preci-
tados jurisconsultos entendiam-no assim: juri operam dare ars boni et
agequi.

Na antiguidade cldssica, entre os gregos ¢ romanos, os termas stylos
(grego) e stilus (latino) designavam o estilete, da palavra estilete procede
cstilo, pois com o estilete se escrevia sobre tabuinhas revestidas e reca-
madas de cera. Dai a palavra estilo, como o estilo literario, o estilo
forense, O estilo é 0 imodo de escrever e de expressiao peculiar a deter-
minada pessoa, é a maneira de escrever correta e elegante.

Os ]e%isladort's tdm um estilo, estruturado dentro das regras da tée-
rica legislativa, assim como os advogados tém wmn estilo de escrever
profissional, o estilo forense.

Como relembra Marcus Craupio AcQuaviva, “se a linguagem é a
expressio do pensamento, quanto mais aprimorada for, mais serd a com-
preensdo. Escrever correto, claramente ¢ com objetividade é um atributo
indispensével”, tanto na advocacia como na redagio das leis.

Na linguagem forense dos advogados e na dos legisladores, devem
ser adotados periodos: curtos, evitando-se trechos longos e extensos, ou
mesclados de oragbes subordinadas, relativas, conjungoes, gerando obs-
curidade. Tal linguagem exige clareza, concisdo, limpidez, precisio, com-
plementada pelo espirito légico ¢ do bom senso.

O modelo do Cddigo Civil ¢, neste particular, muito inspirador,
espelhando uma linguagem propria de um monumento juridico e literario,
SrenpHAL dizia que aprimorou e afinou as cordas do seu estilo lendo o
Codigo Civil francés (de 1804), o chamado Cédigo napolednico.

Como as Faculdades de Direito no Pafs ndo tém céitedras especiais
para o ensino da arte de redigir as leis, é preciso aprender a emprestar
forga, harmonia e nobreza as leis, pois a lingua das leis tem também os
seus cléssicos, estetas e artistas, como todas as manifestagdes de espirito
humano.
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Os servicos publicos
no Estado moderno

ARNOLDCG WALD

Professor da Faculdade de Direito da
Universidade do Ric de Janeiro

I. Introdugao

Do mesmo modo que ndo podemos iniciar o estudo do direito
civil sem preliminarmente definir, como o faz o nosso Cédigo Civil,
a pessoa — sujeito de direitos e obrigagcdes —, o fato juridico, criador
da relagdo juridica, e os bens, sobre os quais recaem os direitos, nio
ha estudo de direito administrative que dispense a analise e a concei-
tuagao clara e nitida da nocao de servico publice.

Todos os autores especializados, todos os tratados sobre a matéria,
até os proprios cursos e manuais, ja se referem Iongamente ao servigo
publico quando delineiam o dmbito do direito administrativo,

Douirinadores ha mesmo que se esforgam a reduzir o direito
administrativo ao conjunto de normas juridicas reguiamentares dos
servigos publicos. Tal é a idéia-for¢a que domina as obras de LEON
DUGUIT e de GASTON JEZE, inspirando a chamada escola do servigo
publico. Para o antigo dedo da Faculdade de Direito de Bordéus, a
teoria do servico publico substituiu, na histéria do direito, o dogma
da soberania nacional. O Estado nido é, pensa DUGUIT, um ente
soberano; ¢ apenas um conjunto de servigos publicos.

A nogio fecunda assim langada no direito administrativo, que,
ja, com a doutrina de DUGUIT, veio a transformar o direito consti-
tucional, foi levada até o campo da direito internacional piblico por
GEORGES SCELLE, aludindo o professor da Faculdade de Direito de
Paris aos servicas piblicos internacionais (1),

(1) GEORGES SCELLE, Cours de Droit International Public, 1948, pp. 557 e
seguintes.
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Vemos, pois, a extensdo e a hipertrofia sofridas pela nogdo de
servigo publico, que deixou de ser um conceito técnico para se ampliar
e, com esta ampliagio, adquirir um sentido vago e quase metafisico.

Talvez nos seja licito dizer que o servigo publico é um conceito
que entrou na motla, porque ndo existe apenas a moda no tocante a
vestimenta feminina, hi também uma moda literaria, cientifica, filo-
sifica, juridica. Ja tivemos o ensejo de apontar o conhecimento das
ciéncias fisicas como moda nos meios literérios do século XVIII (*).
Estiveram na moda o super-homem de Nietzsche, a intnicdo bergso-
niana, a libide freudiana, o existenclalismo de Sartre. Em direito,
temos agora a moda da evolucdo do direito ¢ do direito social. De
fato, 2 moda & um fenfmeno de psicologia coletiva, de imitagie que
se di em certo meip. E as esferas juridicas nido estdo isentas desia
coacdo do meio social. Mas a moda é condicionada por certas cons
tantes. A moda feminina varia com a mudan¢a das eslagdes, com a
transformagao da moral e dos costumes. A moda juridica tamhém estd
ligada a evolucio da sociedade. aos dados do dire’to positivo, A grande
polémica enire THIBAUT e SAVIGNY sobre a codificacio, nos meados
do século passado, explica-se pela febre codificadora que seguiu a
elaboracio do Codigo Napoledo. Os numerosos trabalhos que surgiram
no Brasil sobre o habsas corpus ¢ a posse de direitos pessoais. inclu.
sive as maravilhosas teses de RUL foram devidns 3 extensdo desses
conceitos, por faita de um instrumento processual adequade para
proteger os direitos certos e liquidos que nao se referissem nem a
liberdade de locomogBo nem a posse, instrumento este gue foi criado
com ¢ mandado de seguranga. A moda do servigo publice justifica-se
pela crescente intervencdo estatal, que slargon o campo das ativida-
des do Estado, trazendo como resultade a considerdvel ampliacio do
conceito do servigo priblico.

Mas, toda moda cientifica ou juridica vem dificultar o trabalho
do técnico. Era difieil definir o bergsonismo fregiientando os meios
mundanos que assistiam aos cursos de BERGSON no Colégio de
Fran¢a. £ o que diziam os Tharaud: “chexr Péguy. chez M. Sorel,
chez Maritain et tant d’autres, cet enseignement produisait de formi-
dabies explosions dont Ies mondaines gui étaient 14 ne percevaiemt
aucun bruit et dont j'entendais les échos repercuter 3 linfini aux
Cahlers de la Quinzaine”. £ preciso, pois, que o jurista desconfie da
moda para voltar ao trabalho sério e ver a estrutura real do institutn,
a sua verdadeira conceituagao técnica, ambas nubladas pela discussio
e pela incompreensdo dos leigos. Deve apontar os excessos, repelir
as metafisicas e construir. assim, dogmaticamente o conceito juridico,
atendendo 3 sua evolucio historica, aos elementos téenicos e &s
necessidades sociais, -

T:!) ARNOLDO WALD., “Raclonalismo e cifnelas fisicas", artigo publicrdo no
Suplemento Iiteriric do Cerrsio da ManhRk, em 5 de julho de 1950.
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II. Aspecto histérico do servigo piblico

O servico publico tem um conceito essencial e eminentemente
histdrico. Varia com as sociedades e as épocas, as tendéncias sociais
ou individualistas. Depende da vida econémica e da sua superestru-
tura cultural e especialmente moral e filosofica.

(0 conceito de servico piblico nao pode ser, de modo algum, abso-
Iuto e invariavel. Transforma-se com a histéria, com as diferentes
concepcoes de vida que dominam momentos histdricos diversos.

Esta idéia é brilhantemente resumida por FRANCISCO CAMPOS,
quando escreve:

“Q carater publico de um servico é de ordem histérica,
variando com as concepc¢oes dominantes, o estado de cultu-

ra, a atmosfera espiritual on econdmica em gue vive cada
geracio” (M),

O que poderiamos chamar de servicos publicos na Grécia néo
sdo os servigos considerados publicos na Idade Média; a concepedo
fisiocratica dos servicos publicos nao € aquela do mundo hodiernc.
As condic¢des econdmicas, as posicdes respectivas no conflito entre o
homem e o Estado, referido por SPENCER, fazem com gque se tornem
plblico um nimero major ou menor de serviges, aumentando oun
diminuindo a intervencdo do Estado na vida social.

Este relativismo historico do conceito de servigo pablico é reco-
nheeido por todoes os autores. De fato, o servigo piblico nao se define
nem pelo seu objeto, nem pela sua natureza. E servigo phblico, diz
DUGUIT, toda atividade que deve ser regulamentada, assegurada e
controlada pelos governantes ne interesse da coletividade, ou seja.
para o desenvolvimento da solidariedade social. Qra. os servigos
criados no interesse coletivo sio aqueles que vém prover as necessi-
dades sociais que sao as mais varidveis; as fungées do Estado variam
e se desenvolvem com o desenrolar da histéria. A medida que a civi-
lizacdo progride, as necessidades sociais aumentam. exigindo sempre
major aparelhamento técnico e maiores capitais, criando para os servi-
¢0s, que as querem satisfazer, responsabilidades mais amplas. A inicia-
tiva particular, por si s6, dificilmente comporta tais capitais e fais
riscos, tornando-se necessiria a intervencio estatal para satisfazer as
necessidades coletivas (4),

(3) FRANCISCO CAMPOS, Direito Administrative, Imprensa Nacional 1943,
. 2686.

(4) Sobre o relativismo do conceito de servigo pilblico, consulte-se LEON
DUGUIT, Les Transformations du Droit Public, p. 47. Do mesmo autor:
Manuel de Droit Constitucionnel, 4 edicio pp. 72 a 75; Legons de Dhroeit
Pablic Général, 1926, pp. 150-152 ¢ Traité de Droit Constitutionnel, 23 ed.,
29 vol, p. 55. No mesmo sentido, manifestam-se RIPERT, Le Déclin du
Droit, p. 199 e THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, Tratado de
Direito  Administrative, 1943, vol, IV, pp. 8-9.
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Diz VITTI DE MARCO que as necessidades coletivas nascem do
contraste entre interesses antagdnicos enfre os grupos componentes
da coletividade nacional, intervindo o Estado, através dos servigos
ptiblicos, para dirimir estes conflitos. Mas os conflitos variam com
as épocas. Por longo tempo, o Estado conseguiu regular a existéncia
destas atividades contririas com os servigos ptiblicos de defesa da
coletividade, de policia e de justica. Mas, a partir do século passado,
feve o Estado que intervir nos conflitos econfmices, criande novos
servicos com a previdéncia social por exemplo.

Assim, a nogao de servigo piiblico hi de ser essencialmente evolu-
tiva, condicionada pela época e pelo meio soctal. Para esclarecer esta
idéia, e como todo institute s6 pode ser compreendido pelo estudo da
sua propria histéria, procuramos fixar o conceito de servige publico
nos quadros do mundo liberal e individualista, para, a seguir, indicar
as tendéncias sociais da nossa época e a repercussdo gue t€m sobre
0s servigos pablicos.

lil. O sarvigo publico na ideologia Tiberal

A ideologia liberal do século XVIII apegou-se ao individuo, firman-
do os seus direitos naturais. Como os sofistas gregos, que conside-
ravam o homem coma medida de todas as coisas, ROUSSEAU definiu
a sociedade como um agregado de individuos reunidos consciente e
voluntariamente por um contrato social. Transformandose a palavra
aristotélica, era afirmada a precedéncia das partes sobre o todo.
Iniciava-se o reinado do individuo num mundo mercantilista, mecani-
cista e liberal,

Escreve DUNNING, professor da Columbia University, retraftando
essa época:

“Individualism came into the foregreund. The same
nature that ascribed supreme power to the people as an
aggregate was found fo have set limits to that power in
reference to the people as individuals. A sphere was concei-
ved wherein no authority external to the individual could
intrude. This theory of natural rights was by some thinkers
expanded to its limit; the sphere free from intrusion was
made to incinde the whole field of action, and authority
over rational man was denied as irrational” (*).

Os fisiocratas aderiram 2 teoria individualista, considerando gue
a intervencdo estatal devia se limitar ao minimo necessirio e indis-
pensavel. As atribui¢éés do Estado foram por eles definidas num

i15) WILLIAM ARCHIBALD DUNNING, A History of Political Theories from
Rousseau to Spencer, 1520, p. 421. Veja-se também GREORGES SOREL. Les
IMusiens du Progrés, 52 ed., 1847, pp. 108-120 ¢ ARNODO WALD, "C con-
trato social”, in A Epoea, n® 193,
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sentido negativo. J. B. SAY, por exemplo, definiu como governo
ideal aquele que nao custa muito € atua pouco.

Para a escola liberal, era a iniciativa individual ¢ grande movel
da evolugao social e do progresso. O Estado tinha mera funcio de
protecdc a esta iniciativa privada. Era o momento da reacéo do metr-
cantilismo contra as corporagdes e a regulamentacio da Idade Média.
A Enciclopédia e o racionalismo do século XVIII saudavam a liberdade,
a mais plena em todos os seus aspectos: politico, econémico, religioso.
A intervencdo estatal vinha ferir a ordem natural das coisas, pensa-
vam os autores daquela época. CHARLES GIDE, refletindo a tendéncia
liberal, escreve:

“O papel do legisiador, que guiser assegurar a ordem
social e o progresso. se limita, pois, a desenvolver tanto
quanto possivel as iniciativas individuais, a afastar tudo
guanto as possa embaracar, a impedir somente que se preju-
diquem uma &s outras; e, por conseguinte, a intervencao
da autoridade deve reduzir-se ao minimo indispensavel &
seguranca de todos, em uma palavra, a deixar agir” (°).

Natural € o sentido restrito que tiveram os servigos publicos
naguela época, limitando-se a ter a funcido de defesa nacional, de
policiamento e de justica.

Mas a histéoria do mundo poder-se-ia resumir numa oscilagiio
perpétua entre idéias sociais e tendéncias individualistas, enire
ARISTOTELES e os sofistas, entre MONTESQUIEU e ROUSSEAU.
Assim, breve seria olvidado o individualismo, abandonado o libera-
lismo. A iniciativa privada ndo conseguia atender is necessidades
sociais. No dominio dos correios e das comunicacoes em geral a inter-
vencdo estatal era exigida. Basta dizer que, na Inglaterra por exemplo,
numerosas regides da Irlanda e da Escécia ficaram desprovidas de

vias férreas, porque a criacdo destas nfo remuneraria as compa-
nhias (7).

Na realidade, preparava-se um nove momento social que ia levar
0s servicos publicos ao apogeu.

IV, O estadismo crescente e a transformacgio dos servigos publicos

Com a reagdo conservadora que seguiu i Revolugdo francesa,
consolidou-se a posicio do Estado onipotente, passando a intervir os
orgaos estatais, desde os meados do século passado, na vida social e
econdmica do pais.

Este fendémeno histéorico do estadismo crescente ja se tornou
lugar comum, dando margem a ampla bibliografia que ji exauriu o
assunfo.

(6} C. GIDE, Compendic d'Ecenomia Politica, p. 22.
(7) A G. WOLFE, The Nationalization of the Railway System.
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Em entrevista & imprensa, declarava ANDRE SIEGFRIED que o
maior perigo gue nes ameaga ¢ o Estado, lembrando, a seguir, que
é preciso equilibrar o individualismo com o estatismo, antes que seja
tarde (3).

Um dia depois da publicacio das palavras de SIEGFRIED, o
Professor ARNOLDO MEDEIROS DA FONSECA. na aula inaugural
dos cursos da Universidade do Brasil, aludida ao Estado “a quem tudo
se pede e de quem tudo se exige".

As fungdes do Estado se multiplicaram. Deixou de ser o Estado-
policia para se tornar no Estado protetor dos fraces, fiscalizador das
condigdes de trabalho, fixador dos precos, no Estade armador, comer-
ciante, induvstrial. Numerosas novas fungdes publicas foram criadas.
O Estado veio a ser um educador, encarregou-se da previdéncia social,
passou a cuidar das condigdes de saiide dos seus cidadios.

Abandonada a livre-concorréncia, transformou-se a economia de
competicdo numa economia de colaboragdo dirigida pelos orgios
estatais. Novos servigos puiblicos foram criados para o controle desta
cconomia de colaboracdo. Numerosas empresas publicas surgiram
substiluindo as sociedades comerciais ().

Assim, em todos os paises, os servicos publicos aumentaram
enquanfo se desdobravam as fungbes do Estado. JA em 1882, numa
visdo profética, LAVELEYE indicava a estrutura industrial do Estado
moderno, indicando os imensos poderes do governo:

“Em Franga, os ministros dispdem, antes de tudo, da
soma de trés mil milhoes. maior do que a renda cadastral
das terras. Além disso, fiscalizam o crgamento das comunas,
dns departamentos e das instituigdes de beneficéncia, que
se elevam ainda a nada menos de mil milhdes. Mantém,
regulamentam e inspecionam as escolas publicas de toda
espécie e de todos os graus: nomeiam os bispos e pagam,
com uma das maéos, os ministros dos cultos e, com a outra,
as dancarinas seminuas que exibem suas gracas na opera;
custeiam os institutos, as academias, os observatodrios etc.;
determinam em quantos hectares se plantari fumo, ¢uantas
plantas teri cada hectare e quantas folhas cada planta,
nomeando inspetores especiais encarregados de contar tudo;
fransportam as cartas. os telegramas, os jornais, o que exige
ainda uma legido de empregados, constroem estradas de
rodagem e estradas de ferro, pontes e canais; exploram as
florestas do |[dominio publico, replantam as regides altas e
superintendem as terras arborizadas. pertencentes a parti-
culares; fazem porcelana em Sévres e fapetes nos Gobelins;

787 In Diario de Noticias, de %-3-52, suplemento literério, p. 1.
19) VENDERVELDE, O Bocialisno ¢ x Evolucho Industrial, pp. 112 e seguintes.
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por meio dos direitos de alfindega, ouiro direito de entrada
e prémios as indastrias favorecidas, determinam a divisao do
trabalho em todos os ramos da produgao” (2%).

Se quiséssemos fazer hoje a lista das atividades do Estado, pode-
riamos dedicar ac assunto alguns volumes. Efetivamente, esti ulira-
passada a fase descrita por LAVELEYE. Novas fungbes passou a ter
o Estado. Licencia importacoes e censura livros, regulamenta a velo-
cidade de automdveis e forienta a imigracio, é acionista de bancos e
de companhias industriais e obriga os contribuintes a pagarem certas
taxas em beneficio de centros de ensino industrial. O Estado é pesqui-
sador, industrial, comerciante e bangneiro (1!),

Ha uma hipertrofia do Estado cuja melhor prova é o aumento
astronémico das despesas publicas.

Efetivamente, o Estado tem hoje funcfes econdmicas e sociais de
primordial importancia. Se a intervencio social do Estado data do
século passado, a sua intervencdo econdmica se fez sentir ji& na
Primeira Guerra Mundial e, mais particularmente, depois da crise de
1929, quando passaram os paises a lutar pela auto-suficiéncia econd-
mica.

A nocdo de economia nacional passou a ter duas interpretagées:
uma nacionalista e a outra internacionalista. A primeira foi dada por
LIST no seu livro Das National Sysiem des Politischen Okonomie,
apontando o econcmista alemdo a econcmia nacional como sustenti-
culo do poder politico e das aspiragbes imperialistas. Coube ao pro-
fessor de Nancy, LUCIEN BROCARD nos seus Principes d’Economie
Nationale et Internationale considerar a economia nacional como um
elemento para a realizacdo da solidariedade internacional, ji que
as diversas economias nacionais completam-se reciprocamente.

Na pratica, todavia, viu-se vitoriosa até a ultima guerra mundial
a concepcdo germinica defendida por FREDERICO LIST. Para evitar
o blogueio, em caso de guerra, para suprir a falta de divisas estran-
geiras, para dar trabalho a um ntlinero sempre maior de desempre-
gados, diversos paises adotzrom uma economia fechada. Tivemos,
desde 1934, na Alemanha, o controle do comércio exterior e do
cAmbio. Surgiu a politica econdmica do clearing, ou seja, da compen-
sacdo de importacdes e exportagoes para determinado pais. Criaram-
se os suced&neos sintéticos, os ersatz, o petréleo e a borracha sintética,
a lanital e a Zellvolle {13 artificial com base em caseina-lanital — e
em celulose-zellvolle). Assistimos & elahoracio de uma economia de
guerra, de uma Kriegswirtschaftspolitik, Os precos comecaram a ser

(10) LAVELEYE in Revue des Deux Mondes — 15 de dezembro de 1882, Sobra
¢ mesmo tema THEMISTOCLES CAVALCANTI, op. cit, IV vol. p. 26
DUGUIT, Lecons de Droit Public Général, p. 153; ARNOLDO WALD, “A
evolucio do direito”, in Revista do Servige Piblice, dezembro de 1951, p. 14,

(11) MICHEL VASSEUR, L’Etat Banquier d’Affaires, Paris.
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fiscalizados pelas Preisprufungsstelien, ancestral da nossa C. I. P. Ja
em 1915, constitufa-se, na Alemanha, o monopdlio das importagdes
que era dado a uma sociedade de economia mista, a Z. E. G.
(Zentraleinkaufsgesellschaft), enquanto as sociedades de guerra (Kriegs-
gesellschaften} intervinham na produgdo, tornando-se, breve, organis-
mos diratores da economia nacional, O Estado veio a dirigir a moeda
e a fazer sentir asua influéncia na vida bancaria, evitando nume-
rosas faléncias cujos resultados seriam desastrosos para a nagdo. Os
governos combateram a superproducio com a técnica da armazenagem
e do bloqueio, da proibi¢do de novas plantacoes. No Canada, o Estado
interveic na produgéo do trige. O Farm Board procurou condicionar
a produgio do triga e do algoddo nos Estados Unidos, reduzindo-a 3s
reais necessidades, No Brasil tivemos a famigerada destruiciao de 60
milhGes de sacas de café para obter a revalorizacdo deste produto.
Na Franca, foi regulamentada a produgéo de trige e de vinho. Vastos
planos de trabalhos piblicos foram organizados, tanto na América
do Norte, como na Alemanha, na Franca e na Inglaterra para combater
a falta de trabalho,:0 unemployment. Diversas experiéncias de defla-
¢ao econdmica com uma politica de luta contra os pregos foram feitas,
seja com o Chanceler Bruning na Alemanhi, seja com Laval, na
Franga. Assistimos. também. a direcao do crédito com a open market
policy. O Estada regulameniou o préprio consurno. Toda a economia
veip a sofrer a fiscalizacdo estatal (12).

Se estudarmos ¢ c¢aso da Franca, por exemplo, veremos como sé
ampliaram os servigos publicos paralelamente as novas funcgdes que
a Estado aceitou. Sentimos a intervengdo estatal na familia, na previ-
déncia social, na radiodifusio, na televisiio. H4 intervencao sanitéria
e intervencdo fiscal. Os bancos mais importantes, as grandes com-
panhias de seguro, os meios de transportes sio nacionalizados. £ o
caso da Franga, que foi estudado, mais minuciosamente, por RIPERT
€ SAVATIER, nos seus magnificos trabalhos, é sintoméitico. Mais
recentemente, com ¢ Governo socialista, todos os bancos e as grandes
empresas foram nacionalizados. O mesmo se di em vérios paises da
Europa e. em escala menor, nos Fstados americanos.

Efetivamente, o Estado passou a proteger a familia, introduzindo
para este fim especidl artigo nas Constituicoes (', O legislador inter-
veio para limitar o patrio poder.

O seguro contrg acidente de trabalho se tornou obrigatério.
Numerosos organismes paraestatais de previdéncia social sdo criados.
{12 HENRY LAUPENHBURGER, La Intervenclim del Estado en I8 Vida Econs-

mica, passim; L. MISES, Kritik des inierventionismus; ROWE, Markets and

Men; L. R. FRANCHK, L'Expérience Roosavell, eic.

il Artige 175 da Constituigdo federal vigente. Cf. MIRKINE GUETZEVITCH.
Modernas Tendencias del Derecho Constitncional, fraducgio de Sabino Gen-
dim, Madrid, 1934, . pp. 88 e seguintes,
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Estabeleceu-se a nacionalizacdo e o monopolio estatal do seguro contra
acidentes de trabalho ('%).

A intervencdo sanitiria se manifesta pela fiscalizacdo das condi-
¢oes de trabalho. Outrossim, o segredo profissional sofreu sérias
limitacées, ficando obrigado o médico a declarar imediatamente aos
servicos sanitirios os casos de certas moléstias infecto-contagiosas
como a lepra por exemplo ().

A intervencao fiscal afirmou-se com os impostos de solteiro exis:
tentes na Italia, com a exigéneia do deposito nos cofres publicos das
moedas de ouro, com os empréstimos compulsérios. No Brasil, vimos
o artigo 17 do Cédigo Comercial que protegia os livros do comercian-
te contra a indiscricio dos agentes do Fisco revogado sucessivamente
para os efeitos de fiscalizacho dos varios impostos desde 1938 (1¢).

No campo cultural, o Estado operou por meio de censura: censu-
ra de livros e revistas, de jornais, do cinema, do teatro. As emissoras
de radio e ielevisio foram nacionalizadas ou constituem concessoes
feitas pelo Estado a particulares,

No dominio dos seguros, lembremos que os contratos-tipos devem
ser aprovados pelo Estado, que também fiscaliza as seguradoras.

As nacionalizacoes se sucederam. Na Franga, houve o caso das
minas de carvao do Norte e do Pas de-Calais, das empresas de gis e
gletricidade, do Banco de Franga, do Banco de Argélia, do Crédit
Lyonnais e outros estabelecimentos bancarios, das usinas Renault,
da Societé des Moteurs Gnome et Rhone, da Air France e das em-
presas proprietarias de jornais que tinham sido editados durante a
guerra (*7).

O Estado veio a ser acionista nas sociedades de economia mista.
Na Franca, vimo-lo participar na Sociedade para a nevegacao do Reno e
na Companhia dos Servicos Contratuais das Messageries Maritimes ().
Ao mesmo tempo, criou organismos fiscalizadores das atividades ban-
carias, seja comissdes de controle dos bancos, seja conselhos nacio-
nais de crédito (**). No Brasil, o Conselho Monetario Nacional, o Banco
Central e a Comissio de Valores Mobiliarios (CVM) passaram a regu-
lamentar o mercado financeiro e de capitais (*").
(147 ALUISIO ALVES, Acidentes de Trabalthe, separata publicada pelo DASP,
em 1949,
{15) A ressalva da justa causa no art. 154 do Cddigo Penal.

(16 Do2creto-Lei 385 de 2-4-1938, artigo unico; art, 140, § 1.2, do Decreto-Lej 4.178,
de 13-5-1942, e art. 58 do Decreto-Lei n.° 4.655 de 3-9-1942.

(170 RIPERT, Le Déclin du Droit, p. 200. Do mesmo autor, Les Aspects Juridigues
du Capitalisme, p. 318.

(18; RIPERT, Le Régime Démocratique et le Droit Civil Moierne, 1048, p. 246.
Do mesmo autor: Traité Elémentaire de Droit Commereial, 1951, pp. 587-591.

(199 RIPERT, Traité, pp. 772-Ti3.

(20} GERALDO DE CAMARGO VIDIGAL, Teoria Geral da Direito Econamica.
8. Paulo, Revista dos Tribunais, 1877
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Por motivos de ordem econdmica e causas sociais. o Estado trans-
{ormou-se em industrial. No Brasil, tivemos o Estado industrial explo-
rando a siderurgia, encarregando-se dos {ransportes maritimos (Lloyd
Brasileira) e terrestres (Rede Ferroviiria Central do Brasil). “Na Fran-
ca, para os grandes monopélios fiscais do fumo, dos fésforos, da pol-
vora e do correio, o Estado tem algumas industrias de pouca impor-
tancia — porcelanas de Sévres, tapetes de Gobelins, gravuras do
Louvre, imprensa nacional, estabelecimentos termais nas cidades de
banhos, etc, Entre os cartazes das estagbes de Paris lé-se: Pastilles-
Vichy-Etai. Eis o Estado farmacéutico” (#).

Deixando de lado a Inglaterra que sofreu o influxo socialista na
¢poca do Governo trabalhista, vamos encontrar a mesma hipertrofia
do Estado na terra: por exceléncia do liberalismo, na América do
Norte,

Basta compulsarmos um livro de direito constitucional america-
no para logo sentirmos a extensio dos servigos publicos existenies
nos Estados Unidos.

( Estado federal ampliou as suas atividades como o denota uma
vista de olhos na bibliografia das ultimas décadas. C. B. SWISHER
refere-se num livro publicade em Chicago, em 1946, a The Growth of
Constitutional Power; um ano anies, M. J. PUSEY escrevera um
trabalpo intitulado Big Government-Can We Control 1t? e P. H. AP-
PLEBEY denominou, seu livro simplesmente Big Demeocracy, sendo
que na palavra de 0OGG e RAY “the country’s big government of
which we hear much, pro and con, is primarily big administration™ (22).

Vamos encontrar nos Estados Unidos, as sociedades de economia
mista cuja existéncia ja assinalamos na Europa e que estio a dominar
o nosso mercado com a Companhia Vale do Rio Doce, a Petrobris, a
Eletrobras, o Banco do Brasil efc. ... As government corporations que
correspondem as nossas sociedades de economia mista sdo regulamen-
tadas pelc Government Corporation Control Act de 1945. Enire as
principais sociedades da economia mista citemos a Reconstruction Fi-
nance Corporation, a Federal Deposit Insurance Corporation, a Tennes-
see Valley Avthority, enire numerosas outras companhias do mesmo
género.

As comissdes e os departamentos independentes se desenvolve-
ram em particular com o advento da polftica de Roosevelt. Embora ja
na época da Primeira Guerra Mundial tivéssemos assistido a criagio
da Federal Trade Commission e da United States Taritf Commission,
foi com o New Deal que Washington se transformou, na palavra de
um comentarista, num labirinio de novos estabelecimentos, denomina-

21 C. GIDE, op. cit, p. 175, nota 2.
i22) OGHG and RAY, Introduciion to Ameriean Governmment, 9% edicdo, p. 467,
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dos pelas respectivas letras iniciais do nome e que estavam mais ou
menos frouxamente ligados a um ministério, sendo a maioria desses
servicos independentes (*%).

Os Anti-Trust Acts constituem um dos aspectos mais importantes
da intervencao estatal na vida econdmica norte-americana. O Sherman
Act de 1880 visava proteger os consumidores contra monopélios comer-
ciais. Os primeiros casos a se apresentarem foram os da Standard Qil,
do Sugar Trust e da Northern Securities, tendo a Suprema Corte feito
diversas distin¢des a fim de suavizar a lei. Fer uma discriminacio entre
monopélios de produgio e de comércio, vindo posteriormente a elabo-
rar a rule of reason pela qual diferenciava as combinagdes que apenas
criavam restrigbes razodveis ao comércio interestadual ou internacio-
nal daquelas que entravavam irrazoavelmente estes comércios, s6 con-
siderando ilegais as segundas (*).

Nioe obstante o Clayton Act de 1914, destinado a esmagar os trusts
¢ inspirado por Wilson, a Suprema Corte firmou, seis anos depois,
no caso da United States Steel Corporation, uma jurisprudéncia ainda
mais liberal e benévola em relacao aocs trusts, declarando que nio
bastava a ma intencéo inicial para provocar a dissolugdo judicial da
empresa, Era preciso que o intento de restringir a liberdade de comér-
cio se tivesse realizado ().

Suspensas as leis contra os trusts pelo National Recovery Act
de 1933, reiniciou-se a campanha contra os monopolios com a nomea-
cdo em 1938 de THURMAN W. ARNOLD, professor da Universidade
de Yale, para a chefia da divisdo encarregada de impedir a constitui-
cdo de trusts e filiada ao Ministério da Justica. THURMAN W. AR-
NOLD e seu sucessor, WENDELL BERGE, foram ambhos grandes luta-
dores, trust-busters, que combateram com fervor os bottlenecks of
business. Basta lembrar que nos trinta altimos anos numerosos proces-
s0s com base no Anti-Trust Act foram movidos contra 3 Associated
Press, a Pullman Car Company, 2 Aluminum Company of America, a
General Eletric, a Investment Bankers Association of America e cente-
nas de outras empresas comerciais e industriais.

A Suprema Corte, por certo tempo, nos anos de 1935-36, tentou
defender os direitos individuais contra a politica do New Deal. Consi-
derou inconstitucionais o National Industrial Recovery Act e ¢ primei-
ro Agricultural Adjustment Act. Mas, breve, a oposicio dos tribunais
a politica intervencionista e social de Roosevelt foi vencida. Os Justices,

(23} Cf, HERRING, Federal Commissioners; a Study of their careers and quali-
fications. No mesmo sentido, R. E. CUSHMAN, The Independent Regulatory
Commissions; ANDERSON Jr., Federal and State Control of Banking; WAR-
BURG, The Federal Reserve Sysies; its Origin and Growth.

24) OGG & RAY, op. cit.,, p. 650, LAMBERT, Le Gouvernement des Juges et la
Luite contre la Législation Sociale aux Etais Unis, 1921, p. 140, ALBERT
M. RALES, “Good and bad trusts” in Harvard L. E. 30371

(25) OGG & RAY, ibid. LAMBERT, ibid; E. LAMBERT et. J. R. XIRAU,
L’Ancétre Américain du Droit Comparé, 1947, p. 289.
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membros da Suprema Corte, passairam a olhar mais tolerantemente
para a expansao do Executivo e a delegagdo dos poderes legislativos
ac Presidente da Repiblica. Ao livre de LAMBERT, que analisava
profundamente o governc dos juizes, j4 responde ROGER PINTO com
0s seus trabalhos sobre Les juges qui ne gouvernent pas ¢ La fin du
gouvernement des juges. Efctivamente, quando apos a 22 Guerra Mun-
dial. o Presidente Truman, diante da ameaca de uma greve na indis-
tria do ago, decidiu intervir encampando os altes fornos e fundigdes
do pais, os proprietérios deslas fibricas apelaram para a justica, decta-
rando o Tribunal! Federal, presidido pelo Juiz Alexander Holtzchoff,
perfeitamente legais as medidas fomadas pelo governo.

Ao lado das normas gerais como o3 Anti-Trust Acts, hi uma legis.
lagao especial que se constituiu destinando-se a determinados ramos
da vida econdmica do pals. MNeste sentido, podemos citar o National
Industrial Recovery Act de 1933. o Securities Act do mesmo ano, o
Securities Exchange Act de 1934, o Public Utiiity Holding Company
Act e 0 Federal Power Act de 1935 e 0 Commoditias Exchange Act,
de 1936. O primeiro destes atos, que é o mais conhecido, visou a comba-
ter a concorréncia desleal e o desemprego, controlande a atividade
banciria e a especulagio de bolsa e amparando a agricultura, As diver-
sas leis sobre securities visam A protecdo e a informagdo dos compra-
dores dos titulos quanto ao valor destes. As outras medidas legislativas
se referem 3 fiscalizagio das holdings e ao controle das especulagdes
sobre produtos agricolas.

Durante a2 Segunda Guerra Mundial, medidas drasticas de inter-
vencio do Estado na vida econdmica do pais foram tomadas. Criado o
Office of Price Stabilization and Civilian Supply, os pregos foram con-
gelados em maio de 1942, na base dos pre¢os do més de margo do
mesmo ano. A inddstria automebilistica e as fabricas de rdio foram
transformadas a fim de servirem & producdo bélica. E diversas outras
reformas foram feitas no mesmo sentido.

Numerogsas instituicdes hancarias paraestatais norte-americanas
mereceriam um estudo maijs profunde. Tal é o caso, por exemplo, do
Federal Reserve System, que opera simultaneamente como banco de
depdsito, camara de compenszac¢io e freio & especnlacio descontrolada.
Qutras instituigtes de grande importincia sio: a Federal Depasit insu.
rance Corporation, saciedade de economia mista, que assegura parcial-
mente os depésitos bancérios em caso de faléncia de banco, realizando
assim, no campo bancério, fungdo analoga ao do nosso Instituto de Res-
seguros quanto as companhias de seguro e diversos estabelecimentos
de crédito como a Fdderal Housing Administration, 2 Reconstruction
Finance Corporation, organizada a pedida de Hoover depois da crise
de 1930, a Farm Credit Administration, a Home Owners Loan Corpo.
ration.

Especial estudo também mereceria 4 magna experiéncia da Ten-
nessee Valley Authority (TVA) que constitui na realidade the keystons
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of the new deal arch e que constitui um empreendimento pioneiro
parecido com o que fizemos em Carajas. Tanto pareceu vitorioso o
empreendimento da TVA que nao hesitou Roosevelt em recomendar,
em setembro de 1944, a criagcdo de um regime analogo para a Missouri
Valley. E em 1946 “no fewer than ten bills were before Congress
proposing valley authorities for different areas of the country although
none became law” {(*%),

Ja vimos, pois, a que ponto chegou a intervencao estatal nos Esta-
dos Unidos. Verdade é que, algumas vezes, a justi¢a se insurgiu contra
as medidas governamentais ndo as homologando. Recorreu entio o
governo a meios mais pragmaticos, Assim, contanos HERBERT LEVY
que, tendo o governo firado um limite maximo de 50.000 délares por
ano para a distribuicio de lucros das estradas de ferro a cada um dos
diretores, devendo ficar o restante disponivel para eventual indeniza-
cdo dos ferroviarios que fossem dispensados por falta de servigo, o
diretor de uma das companhias, julgando a exigéncia ilegal, retirou
com sua cota de lueros 100.000 dolares. Nenhuma medida judicigria
pode tomar o governo ja que os tribunais consideravam inconstitucio-
nal a norma legal limiiativa das retiradas. Aconteceu, todavia, que
pouco tempo depois a companhia em questido teve um empréstimo de
um milhac de ddlares a vencer-se num dos bancos filiados ao Federal
Reserve Bank. Por intervencéio do governo foi-lhe negada a reforms
mesmo parcial do empréstimo e nio podendo cobrile, o diretor da
companhia viu-se obrigado a restituir os 50.000 délares retirados em
excesso, dando-se logo depois a reforma de vencimento da obriga-
¢io (%%). Assim, o governo sempre conseguiu satisfazer os seus intentos.

A regulamentacio excessiva e a legislacio minuciosa também sio
encontradas nos Estados Unidos. Se RIPERT ironiza a lei francesa por
dar-nos ligdes de coisa e fazer a educacdo culiniria dos seus leitores,
pois distingue entre tipos de azeites, de queijos e vinhos, catalogando-os
e caracterizando-os (), poderemos também criticar a lei americana nas
mesmas bases. HERBERT HOOVER apontou por diversas vezes a desor-
ganizagio existente na administragdo, j& que havia, em alguns casos,
cerca de quarenta se¢bes em departamentos diferentes, tendo funcdes
idénticas. Disse em certa ocasido o antigo Presidente da Repiblica que
0s ursos escuros (ursus arctos) estavam sob a jurisdicio do Ministério
da Agricultura, os ursos cinzentos (ursus horribilis) sob a guarda do
Ministério da Fazenda e os ursos brancos (ursus maritimus) sob a prote-
¢do da Secretaria do Comércio.

Em resumo, tanto na Europa, como na América, assistimos a um
desenvolvimento fabuloso da atividade estatal, a uma ampliacio consi-
deravel dos servicos piblicos.

(26) OGG & RAY, op. eil., p. 707 — D. Llionthal TVA-Democracy on the March.
27y HERBERT LEVY, Problemas da Economia Brasileira, 1934, p. 180.
(28) RIPERT, Le Déclin du Dreit, pp. 67-79,
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Se, de passagem, pensamos na intervengio do Estado na sociedade
brasileira, havemos de nos lembrar da existéncia de uma série de servi-
cos industriais do Estado, de autarquias administrativas {Instituto do
Agticar e do Alcool, IBC, INAMPS etc., Instituto de Resseguros do
Brasil, Banco Central do Brasil), de sociedades de economia mista e
empresas plblicas {Banco do Brasil, Companhia do Vale do Rio Doce,
Eletrobras, Petrobras, Telebras etc.), de organismos e comissoes espe-
ciais que atestam a limitagdo da iniciativa privada pelos orgaos estatais
e o0 aumento dos servicos publicos. Destas entidades faremos um estu-
do detalhado em trabalhos futuros. Agora, apenas queremos fixar o
panorama geral da transformacgdc dos servicos publicos, as linhas
mestras da evolugio do Estado.

Na realidade, em todo o mundo, como o escreveu SIDNEY WEBB
“o edil individualista anda no calgamento municipal alumiado pelo gas
municipal e varrido pelas vassouras municipais com agua municipal.
Vendo no reldgio municipal do mercado municipal que é muito cedo
para ir ao encontro dos filhos ao voltarem da escola municipal, situada
ao lado do asilo dos alienados do condade e do hespital municipal, ser-
vir-se-4 do telégrafo nacional para dizerlhes que nadc venham pelo
parque municipal mas tomem o tramway municipal para com ele se
encontrarem na sala municipal de leitura, contigua i biblioteca muni-
cipal e a0 museu municipal, onde deseja consultar certas publicagées
nacionais por motivo do préximo discurso que pretende pronunciar
na sala municipal do conselho acerca do servico de canalizagdo e para
aumentar a fiscalizacho do governo sobre as estradas de ferro”.

Vivemos numa sociedade em que a iniciativa ¢ a sua conseqlién-
cia 16gica, que € a responsabilidade, foram banidas, sendo substituidas
pela obediéncia que exime o individuo dos riscos criados pela sua ati-
vidade. E o século do desaparecimento dos patrdes, dos grandes indus-
triais, dos brasseurs d’affaires que tiveram os seus lugares tomados
pelos funcionérios, pelos burocratas, pelos rends-de-cuir, que nio cor-
rem riscos e nao sio responsaveis e querem controlar, vigiar, fiscalizar
todas as atividades do individuo. O Estado moderno ja foi, alias, defi-
nido como uma grande sociedade de socorros mutuos. Coube a JULES
ROMAINS descrever em Jean le Maufranc o aspecto ao mesmo tempo
protetor e despético da administragao, como no-lo refere RIPERT. A
mesma transformagdo da sociedade foi habilmente focalizada por
MAURICE DRUON em seu livro La Fin des Hommes no qual aponta
a metamorfose sofrida pelo meio social, antes dominado pelas grandes
familles, hoje dirigido pelos funcienirios. O homem moderno trocou
a sua liberdade de agdo pela sua seguranga. Prefere ser funcionirio,
empregado, deixando as preocupagdes de iniciativa e responsabilidade
aos outros. O mesmo fenbmeno, alids, se repete entre as nagoes. Elas
também abdicam das suas soberanias para que lhes seja garantida a
paz por uma ordem supraestatal. Talvez seja uma nova psicologia
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caracteristica da nossa época. O homem, como o Estado, abandona a
sua liberdade de acdo para se integrar e se enquadrar em sua fungio
social. O homem deixa de ser um particular para se tornar quase
exclusivamente um cidadao, um membro da coletividade social.

Alias, ja ALEXIS DE TOCQUEVILLE, hi mais de um século, num
livro que havia de se tornar profético — De la Démocratie en Amérique
— previu esta evolugido da sociedade contempordnea apontando, ja
entdo, a centralizagio dos poderes e o aumento das atribuigdes estatais.
Mostra TCCQUEVILLE que:

“c’est I'ftat qui a entrepris presque seul de donner du pain
a ceux qui ont faim, des secours et un asile aux malades, du
travail aux oisifs; il s'est fait le réparateur presque unique
de toutes les miséres. .. L’éducation est devenue une affaire
nationale. .. Partout I'Etat arrive de plus en plus a diriger
par lui-méme les moindres citoyens et a conduire seul chacun
d’eux dans les moindres affaires” (**).

Indica TOCQUEVILLE o aspecto de guia que vai adquirindo o
Estado, passando a vigiar todas as atividades do individuo, sendo
comerciante e industrial, firmando cada vez mais seu poder com o
desenvolvimento da ciéncia administrativa. Assim:

“les citoyens tombent i chaque instant sous le contréle
de Yadministration publique; ils sont entrainés insensiblement
et comme & leur insu. a lui sacrifier tous les jours quelques
nouvelles parties de leur indépendance individuelle, et ces
mémes hommes qui, de temps a autre, renversent un trone
et foulent aux pieds des rois, se plient de plus en plus, sans
résistance, aux moindres volontés d’'un commis” (**).

E explica o autor de L’Ancien Régime et la Révolution como o
despotismo estatal pode conciliar-se com a soberania do povo, dizendo
que os homens sentiam a necessidade de serem dirigidos, de obedecer
e, por outro lado, queriam ser livres. Assim aceitavam a opressao
desde que escolhessem os seus tutores. O livro de TOCQUEVILLE
vem esclarecer sobremodo a evolugio do direito piblico e a hipertrofia
do Estado, podendo ser colocado neste campo ao lado das melhores
obras dos grandes juristas contemporéneos.

O estudo do direito constitucional vem confirmar a anéilise de
TOCQUEVILLE. Em diversos trabalhos B. MIRKINE GUETZEVITCH
procurou fixar os rumos que iam tomando as Constitui¢bes contempo-
rineas. Assim é que escreveu: Les Constitutions de I'Europe Nouvelle;
Les Nouvelles Tendances du sroit Constitutionnel e Les Nouvelles Ten-
dances des Déclarations des Droits de ’Homme, Nestes seus brilhantes

(29) ALEXIS DE TOCQUEVILLE, La Démocratie en Amérigue, pages choisies,
Librairie de Médicis, Paris, 1947, pp. 20-21.
(30) Ibid. p. 31.
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estudos, apontou, o antigo professor da Faculdade de Direito de Petro-
grad, os aspectos sociais caracteristicos das Constitui¢des posteriores
a Guerra de 1914-1918 e moldadas na Constituigio de Weimar. Pas-
sando-se em revista as diversas Cartas Magnas, nota-se, ao lado das
liberdades individuais, j& consagradas pela Revolugdo francesa, os
direitos sociais do homem, podendo dizer MIRKINE GUETZEVITCH.
com muita razio, que no século XX, o sentido social do direito néo &
uma doutrina ou uma escola juridica, é a propria vida. Até na prépria
Declaragio dos Direitos do Homem da ONU, de 10-12-1948, vamos
encontrar as disposi¢des de ordem social (3!). Na realidade, RUI BAR-
BOSA, ainda em 1919, ja pugnava pelo reconhecimento destes direitos
sociais (%2),

Assim, estamos numa época profundamente social (no sentido lato
da palavra), numa época de socializagio do direito, em que haviam
de se desenvolver 0s servicos publicos, em que quase todas as ativi-
dades humanas se deveriam transformar em servicos ptiblicos, em que
os contratos de trahalho cujas linhas gerais sdo aprovadas pele Estado
fazem com que os empregados nio trabalhem mais para patrbes par-
ticulares mas estejam como que integrados em servicos piiblicos (®*),
entendida esta expressio em sentido ampio.

A esta época, econdmica e politicamente socializada, havia de
corresponder uma superestrutura cultural também profundamente
impregnada dos sentimentos sociais e veremos, pois, o espirito desta
época, concretizado em sua filosofia do direito, tendo as mesmas preo-
cupagdes sociais, olvidando o individup e reagindo veementemente
contra o mecanicismo racionalista e o liberalismo dos fisiocratas, para
debrugar-se com ernura sobre os servigos pahlicos, criando até a Esco-
la de Servigo Publico, e, com DUGUIT, reduzindo toda a teoria do
Estado 2 teoria dos sarvigos péblicos.

V. A histéria da filosofia do dirsito, o romantismo juridico e a
teoria dos servigos pablicos

Se formos estudar a histéria da filbsofia do direito, desde o fim
do sécule XVII, veremos que todas as escolas filoséficas posteriores
a essa data se pdem em oposigio flagrante com o racionalismo indi-
vidualista e liberal, que dominou os filésofos da Enciclopédia. O racio-
nalismo mecanicista com hase nas ciéncias fisicas, que formou a gera-
¢io dos discipulos de DESCARTES, o individualismo atomista de ROUS-
SEAU. o liberalismo ligado ao mercantilismo dominanie no século
XVII foram zbandonados. A filosofia do direito, que surge depois da
Revolugao francesa, é essencialmente antiindividualista e reacionaria;
é uma filosofia de indole social, uma Filosofia intuitiva e religiosa,

(31) Artigos 22 & 29 da Declaracio Universal dos Direitoe do Homem.

(32) RUI BARBOSA, A Questio Social e Politiom no Brasil, edigic da Organiza-
cho Simdbes, 1851, pp. 83, 29 e 30.

(33) SAVATIER, Du Dreit Civil au Droit Publie, 2* ed, 195¢, p. 15
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uma filosofia historica. E, alids, a historia e a religido séo os dois aspec-
tos do pensamento anti-racionalista, da filosofia do irracional. A filoso-
fia do direito deixou de ser subjetiva, individualista e contratualista
para se tornar objetivista, social e institucional. O iluminismo levara
a0 apogeu o racionalismo humanista e antropocéntrico, sucedendo “a
época das luzes ao periodo anterior dos grandes sistemas metafisicos
sobre o Cosmos do século XVII (DESCARTES, LEIBNIZ, SPINOZA)
como, na antiga Grécia, os sofistas tinham sucedido aos filésofos de
Eléia e da Escola Jonica, em virtude talvez duma espécie de ritmo
natural no desenvolvimento do espirito filosofico que fez que, na
histéria deste tltimo, nés vejamos sempre os grandes periodos de
carater cosmoldgico e metafisico alternarem invariavelmente com os
dum carater mais antropolégico e experimentalista” (*%). Toda a filo-
sofia do século XIX vai contrapor & Razdo, divindade celebrada por
ROBESPIERRE e pela Revolucdo francesa, a historia e a religido, super-
pondo ao individuo o corpo social.

Desde a escola histérica, através do organicismo de GIERKE, das
teorias da autolimitacio de IHERING e de JELLINEK, do positivismo
de COMTE e de DURKHEIM, da escola catélica desde LE PLAY até
MARITAIN, do neo-kantismo das escolas de Marburge ¢ de Baden, até
o pragmatismo de SALDANA, GENY, MICHOUD e SALEILLES, o vita-
lismo social e o institucionismo de HAURIOU e¢ RENARD, a filosofia
da solidariedade social de LEON DUGUIT, o direito social de GUR-
VITCH e as teorias do direito puro de KELSEN ¢ dos seus discipulos,
em todas estas escolas encontramos um traco comum que ¢ a conde-
nacdo, em ultima instincia, do racionalismo individualista do século
XVII, considerado como abstrato, dedutivo, ideoldgico, metafisico.

Todas as atitudes filoséficas posteriores & Revolugio francesa sao
essencialmente sociais, experimentais, histéricas, limitativas dos direi-
tos individuais e atentas aos fendmenos de grupos. Todas estas posi-
¢bes abandonam o liberalismo para fazer a apologia das entidades
sociais ¢ do Estado em particular. Vemos, desde ja, a influéncia que
fais idéias hdo de ter na organizagdo dos servigcos publicos.

A escola histérica é uma reagio; é uma posigio reacionaria; insur-
ge-se contra as hipoteses anti-histéricas do contrato social, contra
ROUSSEAU, que nao se interessava pelos fatos histéricos mas pelas
explicagdes racionais. Reagao contra o chamado espirito juristico, exclu-
sivamente légico e formal, hipotético e matematico e desinteressado
dos fatos reais, do verdadeiro valor do ponto de partida. Reacgie do
direito positivo contra o direito ideal. Reacdo contra o direito natural
Gnico, absoluto e imutavel. Reagio do nacionalismo contra o cosmo-
politismo e os ideais universais da Revolugéo francesa. A volonté géné-
rale, 4 vontade geral, soberana para ROUSSEAU, opde a escola histé-

(34) CABRAIL DE MONCADA, Um Iluminista Portugués do Século XVIII: Luiz
Antonio Verney, Livraria Académica, 1941, p. 8;
WINDELBAND Lehrbuch der Geschichte der Philosophie, 1935, p. 387,
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rica a formacdo lenta e costumeira do direito, o espirito popular, o
Volksgeist. A escola histérica é uma tripla reagdo. reagdo filoséfica
do idealismo objetivo de SCHELLING e HEGEL, lancando as idéias
da alma do povo (Volkssoele), da divinizagio do Estado e da equipara-
¢ao do real ao racional e do racional ao real; reacdo politica com
BURKE, De BONALD e De MAISTRE nas suas obras de critica 4 Revo-
lugao francesa; reagdo juridica de HUGO, SAVIGNY e PUCHTA que
querem extrair as normas legais nido de um ideal racional mas dos
fatos, da histéria, do espirito popular, do costume, confundindo o real
com o normative, o Sein com o Sollen, Profundamente roméntica foi
a escola histérica, e talvez pudéssemos denominar sob o titulo genérico
de escola romaéntica todas as posi¢hes filosbficas que se opuseram &
filosofia racionalista, rebaixando a razao para fazer a apologia dos
fatos, da histéria, da intuicho, da religido.

0 romantismo juridico vem a ser, como o notaram RECASENS
SICHES e BONNECASE, a superacdo das férmulas mateméticas pelas
foérmulas orgénicas, do mecanico pelo vivo, do racional pelo intuitivo,
do conceitual pelo sensfvel, do ideal abstrato pela historia, da dedu-
¢do pela indugdo, db geral abstrato pelo individual concreto, do cos-
mopolitismo pelo nacionalismo, do livre arbitrio pela autoridade, da
revolugdo pela evolucdo misteriosa da vida e da histéria, da inova-
¢do pela tradicdo (*). E o Gefuhl, o0 sentimento, a imaginacdo, algo
de misterioso e pessoal que vai inspirar a3 diversas escolas filosoficas
do século XIX. Roméinticas pois sio as doutrinas da escola histérica,
de SALEILLES e de. DUGUIT, as correntes do direito social. E mesmo
roméntica pode ser considerada a concepgio definida como clissica
por BONNECASE do sociologismo positivista de COMTE e DURKHEIM,
pois, qual a lei mais roméntica, mais histérica, mais metafisica do
que a lei dos trés Estados? Que filosofia seria mais metafisica do
que as ilusdoes do progresso que prega COMTE?

O organicismo de GIERKE opds-se ao racionalismo individualista
ao apontar os direitos autdnomes das associagbes fraternais (Genossens-
chaftsrechte} paralelos ao direito estatal e tendo evolugao histérica
propria. Desinteressou-se GIERKE dos individuos para considerar os
grupos sociais, as coletividades, as pessoas coletivas (Gesamtperson).

As teorias de IHERING e de JELLINEK. firmando a onipoténcia
estatal, com a doutrina da autolimitagdo, combateram a concepgéio
liberal dos direitos individuais considerande que nada, sendo a propria
vontade estatal, podia deter a atividade do Estado.

O positivismo de COMTE e de DURKHEIM considerou a declara-
¢ao dos direites do homem como um evento pertinente ao estado meta-
fisico da evolugdo histérica da sociedade.

(35) DEL VECCHIC ¢ RECASENS SICHES. Filosofia del Derecho, 2° vol. Mé-
xico, 1846, pp. 154 e 207. :
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A escola catdlica condenou, com o Syllabus de 1864, o raciona-
lismo, para, na Enciclica Quadragesimo Anno, lancar as bases do cor-
porativismo catélico (%9).

O neo-kantismo de STAMMLER, de CASSIRER e de WINDEL-
BAND limitou-se ao estudo do direito positivo nao se interessando
pelas aspiragdes a um ideal jusnaturalistico.

Profundamente irracionalista é a filosofia que surge nc despertar
do século XX. E o que, entre outros, escreve BREHIER, na sua histé-
ria da filosofia:

“La période qui a commencé vers 1910 différe & beau-
coup d’égards de la période précédente: la tendance géné-
rale de la philosophie au début de notre siécle est un retour a
limmédiat em dega des constructions plus ou moins fragiles
que Dintelligence a créées; le conventionalisme de POIN-
CARE s’unissait a Pintuitionisme de BERGSON, au pragma-
tisme de JAMES pour montrer que l'intelligence ou bien
n’atteint pas la réalité véritable ou bien la défigure. Dans
les révolutions profondes qu’ont subies depuis vingt ans les
théories physiques, dans les vues nouvelles sur l’évolution
des étres vivants, dans les transformations de la psychologie,
dans celles des théories juridiques, partout se manifeste un
méme esprit qu’il est certes difficile d’isoler et de définir,
mais qui parait porter dans le méme sens toute notre civi-
lisation intellectuelle” (3%),

Abandonava-se a razio para recorrer a intuicdo, ao pragmatismo.
Era uma nova oposicao ao século XVIIIL, ao racionalismo.

O vitalismo de HAURIOU, com a sua filosofia da institui¢do, vem
a ser uma transposi¢io juridica do sistema bergsoniano ja que parte
o decano da Faculdade de Direito de Tolouse da nocao da duracio
oposta ao tempo espacial. Escreve ao iniciar seu estudo sobre a filo-
sofia da instituicdo: “as instituicdes representam no direito, como na
histéria, a categoria da duracgdo, da continuidade e do real” (*%). Opde
HAURIOU o institucional ao contratual, fazendo a critica de ROUS
SEAU para apontar a natureza institucional do Estado. V& domi-
nando toda instituicio, uma idéia diretriz, uma idéia de um empreen-
dimento a realizar, concluindo com a afirmagdo de que a norma juri-
dica ndo cria a instituicio, mas é a instituicdo que determina as regras
de direito (3¥),

(36) JACQUES MARITAIN, Primauté du Spirituel et Trois Reformateurs, passim,
(37) BREHIER, Histoire de Ia Philosophia, tomoe II, vol. 4, 1948. p. 1.071.

(38) M. HAURIOU, La Teoria de la Institncion y de la Fundacién, (ensayo de
vitalismo social), B. Aires, Editorial Surco, 1947, p. 23.

(39) Ibid, pp. 100-101.
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O pragmatismo de SALEILLES parece ser uma traducéo jurfdica
da teoria matemitica de POINCARE. Dizia o autor de Valeur de la
Science que os postulades eram puras convencgies adotadas por serem
comodas. “Uma geometria, escrevia, nio pode ser mais verdadeira
do que outra; pode somente ser mais cémoda” (+7). Assim, SALEILLES
vai aceitar a figura da pessoa juridica como um postulade comoda
para defender certas situacdes em direito civil. Assim, também, o
direito natural evolutive ac qual alude o eminente civilista & uma
construgio comoda e necessaria para limitar o arbitrio do direito posi-
tivo. Mas SALEILLES, na sua va tentativa de conciliar o direito natu-
ral com a escola histérica, ainda é essencialmente um roméntico juri-
dico.

LEON DUGUIT caracterizou a evolugio de¢ direito pela substi-
tuicdo do sistema individualista e metafisico por um sistema realista
e socialista, indicando Les Tansformations du Droit Privé que exigem
o abandono do Cédigo Napoledo e da Declaragdo dos Direitos do
Homem e a criagdo de um direito novo cuja concretizacao LAMBERT

aponta no direito soviético.

A escola do direito puro de HANS KELSEN também representa
o oposto da concepgdo filoséfica dedutiva, abstrata e racionalista do
século XVII.

Modificando um pouco o conceito de BONNECASE, definimos o
romantismo juridice como o abandono do raciocinio logico, dedutivo
e abstrato e a valorizagio do sentimento e da intui¢io. Assim podemos
opor ao racionalismo jurfdico do século XVIII, as construcies l6gicas
de ROUSSEAU, as especula¢des de cariter mateméatico de CONDOR-
CET e de MADAME DE STAEL (*'), o romantismo das escolas juridicas
do século XIX e do século XX, que pbe em relevo as aspiracdes da
coletividade, desde o Volksgeist até a instituicio e a solidariedade
social, que considera o social anterior e superior ao individual, fazen-
do com que sejam superados direitos e interesses individuais pelas
necessidades sociais e até negados os direitos subjetivos e conside-
rada, como unico mével do progresso e da evolugac juridica, a agdo
social e estatal. ou seja, o trabalho das corporagdes, das instituigoes,
ou mais justamente, com o desaparecimento dos corpos intermedirios
absorvidos ou contrelados pelo Estado, a -a¢do dos servigos publicos (*2).

(40) HENRI POINCARRE, Sclience et Hypoihése, p. 67.

(41) GEORQGES S8OREL, Les Illusions du Progrés, 1947, p. 163.

(42) Bobre a histéria da filosofia do direito consulie-se; DEL VECCHIO ¥
RECASENS SICHES, ep. cit.; CABRAL I'E MONCADA, Filosofia do Direito
e do Estado, 1.° vol.; GEORGES GURYV , Sociologia Juridica; a colecio
dos Archives de Philosophie du Droit et de Seciologie Juridigue; BONNECASE,
La Pensée Juridique Francaise e Science du Droit et Romantisme Juridique;
GENY, Science ei Techmigue en Droit Privé Positif.
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A avocacao de causas pelo STF:
A avocatéria

Carros Epuarpo TaomrsoN FLores LENZ
Advogado

“Reforma de tal amplitude nag se fara
sem grandes esforgos. Ha dificuldades
técnicas a resolver. Serdo nhecessarios
meios para corresponder a encargos
financeiros indispensaveis, E ha interes-
ses gue hio de ser contrariados ou desa-
tendidos.

Impor-se-a alteracdo de textos consti-
tucionais e legais e sera mister diseciplina
unitaria de gireitos e deveres de magis-
trados.

E certo que a reforma podera implan-
tar-se por partes. Mas determinadas me-
didas, que dizem com a esséncia dela,
ot serio preferencialmente executadas,
ou nao havera, na realidade, reforma
eficaz.”

Diagndstico elaborado pela Comissao
Especial de Ministros do STF (a propd-
sito da Reforma do Poder Judiciariol.

SUMARIO

Inovagbes da Emendqg Constitucional n® 7/77
Precedentes
Pressuposios da avocetdria

Q primeiro pedido de avocacdo de causas

N o WM

Conelus@o

1. Inovagées da Emenda Constitucional no 7,77

A Emenda Constitucional n? 7, de 1977, que se consubstanciou
na chamada “Reforma do Poder Judiciario”, introduziu uma série
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de relevantes e controvertidas inovacdes no sistema constitucional
brasileiro, em especial, no que concerne &o Poder Judiciario. Admi-
tiu a criacéo do contencioso administrativo (o ingresso ao Judicia-
rio ficaria condicionado & exaustio da instdncia administrativa,
com obediéncla aos prazos estabelecidos); admitiu orgao especial
com determinado numero de membros para declarar a inconstitu-
cionalidade de lei ou ato normative do Poder Publico; criou o
Conselho Nacional da Magistratura; deferiu ac Procurador-Geral
da Republica o pedido de interpretacao, em tese, de lei ou ato
normativo, federal ou estadual, instituiu a medida cautelar nas
representacdes por inconstitucionalidade, em abstrato, de lei ou ato
normativo federal ou estadual; instituiu a relevancia da questao
federal no recurso extraordinario; transferiu, para o Presidente do
Supremo, a competéncia para homologar sentengas estrangeiras.

Praticamente todas essas inovacdes, hoje incorporadas ao texto
constitucional, foram elaboradas por uma Comissdo Especial de
Ministros do Supremo Tribunal Federal, Ministros Thompson Flores
(Presidente da Comisséo), Xavier de Albuguerque e Rodrigues
Aleckmin (Relator). Esta Comissdo de Juristas foi encarregada
de elaborar um Diagndstico da situagdo do Poder Judiciario no
Brasil e, neste Diagnéstico, a referide. Comisséio procurou, dentro
do possivel, apontar algumas solugdes que foram encaminhadas ao
Presidente da Repriblica, na época, o Presidente Geisel. Este traba-
1ho serviria de base para os Poderes Executivo e Legislativo promo-
verem a tdo ansiada Reforma do Poder Judicidrio.

O Min. Xavier de Albuquerque, em conferéncia proferida na
Escola Superior de Guerra, em 17-6-1981, assim se referiu ao traba-
lho realizado por esta Comisséo:

“Esse trabalho, certamente notavel e provavelmente
sem precedente na historia judicidria brasileira, serviu de
base & elaboragdo — na qual teve papel preponderante o
saudoso Min. Rodrigues Alckmin — de um Relatorio Geral
necessariamente sintético, no qual se buscou delinear a
visdo resumida dos problemas mais graves do Poder Judi-
ciario.

Com ele, encaminhou-se a0 Presidente da Republica
o resultado da pesquisa realizada. E enfatizou-se, na opor-
tunidade, que o STF, nos limites de sua missdo, nao
procurara apresentar solugdes definitivas, e siin apontar
os temas de maior significa¢io e relevancia para a reforma,
valorizandp algumas das solucgdes possivels” ('),

'( 1} ALBUQUERGQUE, Xavier de. “O Poder Judleigrio na Conjuntura Polftica
Naclonsal." In Revista AJURIS, n°® 24, pp. 14 e 15.
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O Supremo Tribunal Federal sugeriu, em seu Diagnoéstico, a
instituicdo da AVOCATORIA, tornando possivel o exame das causas
em que ocorra risco de grave lesdo 4 ordem, & saude, & seguranga
ou as finangas publicas, podendo suspender os efeitos das decisdes
j& proferidas em instdneias inferiores, até a definitiva apreciacio
das mesmas pela Suprema Corte.

Assim estabelecia o Diagnostico:

“Recomendavel é tambeém estabelecer-se avocatoria
para que, consoanie deliberagio em Conselho, possa o
Supremo Tribunal Federal chamar a si 0 exame das causas
em que ocorra risco de grave lesdo a ordem, & seguranga
ou as finangas publicas, podendo sustar os efeitos de deci-
s0es j& proferidas em instancias inferiores, até definitiva
apreciagao da espécie” (2).

N1 aladnr na Bwmanda
O legislador, na Emenda Constitucional n® 7, de 1977, acclheu

a sugestdo da Comissdo de ministros do STF, instituindo a avocato-
ria. Conforme estabelece o art. 119, I, o, da Constituicio federal,
com redacio dada pela Emenda n° 7, compete ao Supreme Tribunal
Federal processar e julgar

“as causas processadas perante quaisquer Juizos ou
Tribunais, cuja avocacao deferir, a pedido do Procurador-
Geral da Republica, quando decorrer imediato perigo de
grave lesdo & ordem, a saude, & seguranca ou as financas
publicas, para que se suspendam os efeitos de deciséo profe-
rida e para que o conhecimento integral da lide lhe seja
devolvido.”

Avocar, no conceito dos léxicos, é chamar a si, & “ordenar
seja deferido a juiz ou tribunal superior o conhecimento e julga-
mento de causa pendente ou instaurada perante juiz ou tribunal
inferior” (*).

CouTurg, de forma exemplar, conceitua a avecagdo como:
“Acao e efeito de magistrado superior de atrair para si, para o seu
conhecimentc e decisdo, as causas ou processos pendentes ante
outro, que lhe é inferior” (¥).

E este, também, o seu significado no art. 119, I, o, da vigente
Constituicao federal, acolhido pelo legislador na Emenda Consti-
tucional n.? 7/77, por sugestfo da Comissao de Ministros do Supre-
mo Tribunal Federal, que elaborou o Diagnéstico para a Reforma
do Poder Judiciario.

(2) Reforma do Poder Judicidrio —- Diggnostico. STF. Departamento de Impren-
sa Nacional, 1975, pp. 37 e 38.

{3) ORLANDO, Pedro. Novissimo Diciondrio Juridico Brasileiro. S8io Paulo, Ed.
LEP S.A., 1959, v. 1, p. 82,

(4) COUTURE, Eduardo J. Vocabuldrio Juridico. 1960, p. 134.
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A respeito da avocatéria, o Prof. MaNoeL G. FERreIRA F?, nos

seus comentarios 4 Constituicdo brasileira, assim se manifestou:

“Encontra-se nesse passo oufra das inovagdes rele-
vantes e controvertidas da Emenda n? 7. Em razdéo dela,
por solicitacdo do Procurador-Geral da Repiblica, o Su-
premno poder avocar toda ¢ qualquer causa €m Curso peran-
te qualgquer o6rgéo judicante do Pais. Avocando-a, proces-
sa-la-4 como questdo de sua competéncia origindria.

O objetlvo da inovacdo é patente. Trata-se de obter
mais rapidamente a segurang¢a juridica, evitando a incer-
teza que acompanha certas causas e suas vicissitudes desde
a sua proposicio até seu final julgamento. Final e derradel-
ro julgamento quase sempre do préprio Supremo, depoils
de uma longa escalada desde a primeira instncia” ().

O Prof. PAULINO JACQUES, ao comentar a Emenda Constitu-

cional n® 7, se posiclonou, em relagBo & avocatéria, da seguinte
maneira.

2.

“Inovacfio revoluciondria, essa da alinea o, que nao
implica em capitis diminutio do magistrado inferior, visto
que todos os seus atos jurisdiclonails estdo sujeitos, normal-
mente, ao reexame da superior instincia, em grau de
recurso. Apenas o dispositivo antecipa esse reexame, em
grau de avocacéo, tendo em vista o “imediato perigo de
grave lesdo & ordem, & saude, & seguranca ou as financas
publicas”, 0 que é compreensivel. Nesse caso, serdo suspen-
sos os efeitos da ‘‘decisdo proferida” na inferior insténcia,
a fim de que ndo se consume a lesdo e seja devolvido ao
Supremo o “conhecimento integral da lide” (°).

Precedentes
No entendimento do Ministro Evandro Lins, a avocatoria, intro-

duzida pela Emenda Constitucional n® 7/77, ndo é uma inovagdo,
pois o Supremo Tribunal Federal achava que esse poder estava
implicito nas Constitui¢des anteriores:

{5

“Entendemos que esse poder estava implicito nas
Constituigbes anteriores. H4 precedentes em que o Supre-
mo, mesmo na vigéncia da Constituicdo de 1946, entendeu
que devia intervir para comter abusos, suspendendo a
execucdio de decisdes judiciais; um exemplo notério foi a

FERREIRA F°, Manoel G. Comenis. & Constiteicdo Brasileira. 2* ed., Sio

(6)

Paulo, Saraiva, 1877, v. 2, p. 213.

JACQUES, Pauliho, As Emendas Constitucionais n's 7, 8 ¢ 9 Explicadas. Rio
de Janelro, Forense, 1077, p. 19.
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suspensio da execu¢éo de um mandado de seguranca con-
cedido pelo Tribunal Federal de Recursos para evitar grave
e irrepardvel lesio aos direitos da Unido (Suspensao Li-
minar n? 2, julgada em 16-3 1964) (7).

Na realidade, bem antes da Constituicdo de 1946, o Supremo
Tribunal Federal j4 intervinha em determinadas causas para evitar
o abuso, conter irregularidades que pudessem originar danos irrepa-
raveis, chamando a si o julgamento e a decisdo das mesmas,

Um dos precedentes é o conhecido mandado de seguranca,
concedido pela Suprema Corte, para suspender a decisio de Juiz
Federal que havia determinado a penhora de rendas do Estado de
Minas Gerais.

O Supremo Tribunal Federal, apesar de ser conirdrio a conces-
sdo de mandado de seguranca contra ato judicial, conceden, naquels
oportunidade, em 2 de cutubro de 1936, por maioria de votos, aquele
remédio constitucional, devido a relevincia e & gravidade do caso.

Transcreverei os trechos mais importantes do voto do relator,
Min. Carlos Maximiliano:

“Sr. Presidente, confesso que estou vacilante em me
pronunciar sobre o caso.

Em tese, com efeito, nao € admissivel se conceder o
mandado de seguranca para sustar o resultado de decisao
judieial, para sobrestar mesmo o inicio de processo.

.....................................................

O caso em discussao, porém, ndo se pode reger pelas
normas comuns.

Trata-se, na verdade, de juiz faccioso, completamente
esquecido dos deveres do cargo, que despacha em sentido
contrario a lei expressa.

De fato, nunca se viu conceder penhora contra bens
de um Estado. Imagine-se mesmo se em vezg de ser a favor
de divida de 1.500 contos, se decretasse penhora contra a
maior parte das rendas do Estadol

Basta dizer isto para se coneluir que temos em vista
revolta franca de magistrado contra a normalidade juridi-
ca do Pals, fazendo parar, com a sua decisdo, toda a vida
administrativa do Estado, toda a sua vida econdémico-finan-
ceira, igualmente.

.....................................................

(7) In Revista de Informacdo Legisiativa, a. 16, n. 61, p. 184,
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Nestas condigdes, propondo, mais, sejam encaminha-
dos ao Dr. Procurador os papéis do processo no sentido
de se denuneiar o juiz faccioso, concedo o mandado reque-
rido.

£ o meu voto” (¥).

Em outra oportunidade, o Pretorio Excelso, também contra a
sua jurisprudéncia predominante, concedeu, novamente, de forma
excepcional, mandado de seguranga para anular deciséo de Tri-
nal inferior. Era o conhecido “Caso de Goids”, relatado pelo Min,
Castro Nunes. Tratava-se de causa da Unifio (heranga jacente),
julgada pelo Tribunal de Apelagio daguele Estado. O mandado de
seguranca foi concedido para anular aquele julgamento e mandar
subir o processo, no caso, o agravo, para ser julgado pelo STF, pois
o Tribunal de Apelacdo de Goids era incompetente para julgar a
causa.

Naquele julgamento, que 0cOrreu €m 28-4-1943, o relator, Min.
Castro Nunes, proferiu o seguinte voto:

“Admito, pois, 0 mandado de seguranca, atendendo a
que ndo existe outro meio processual expedido que dé remé-
dio @ situagdo criada pelo julgado do Tribunal de Goids,
pois que o recurso extraordinario ja interposto, ndo tendo
efeito suspensivo, ndo dard solugdo a tempo de evitar que
prossiga € chegue a termo 0 inventdrio com a conversao
dos bens em dinheiro e enirege a terceiros, herdeiros ou
credores.

-------- P E R I AT ST ICRL ISR AL L AL LR R L LA S

A avocatérig seria possivel, com base no art. 9 da
Lei nv 221, lei especial nfioc alcangada pelo Codigo de
Processo Civil;

Teria sido esse o melo regular quando interposto e
encaminhado o agravo ao Tribunal de Apelacéo de Goias.
O Ministério Publico devera ter representado ao Supremo
Tribunal para que este avocesse o recurso. Néo o fez,
porém. E agora é tarde para utilizé-la, pois que j& existe
deciséo proferida pelo Tribunal incompetente; decisao que
niio pode ser cassada por melo de avocatdria, meio, como
o conflito, preventivo da incompeténcia.

Resta, pois, o mandado de seguranga.

Meu voto é, pois, para conceder o mandado de segu-
ran¢a para o fim de ser declaradc nulo o julgamento
proferido pelo Tribunal de Apelagdo e para que suba o

18) In Revista Forense, v. 70, p. 483.

224 R. Inf. legisl. Bresifia o. 23 n. 89 jan./mor. 1986



agravo a este Supremo Tribunal, a fim de ser julgado como
for de direito” (*).

Portanto, como se viu acima, o Supremo Tribunal Federal ja
vinha, de ha muito, se utilizando, ora do mandado de seguranca,
ora da reclamacao, para intervir naquelas situagfes anormais,
onde houvesse abusos que pudessem originar situacdes irremedié-
veis, chamando a si o julgamento da decisio impugnada.

Em parecer apresentado ao Governo, em 19 de agosto de 1965,
a Comissao de Reforma da Justica Federal, presidida pelo Min.
Orozimbo Nonato e da qual fizeram parte os advogados Prado Kelly
{Relator) e Dario de Almeida Magalhaes, nomeados pele Ministro
da Justica, Milton Campos, foi estudada a possibilidade de se
adotar, como forma de reforcar a competéncia do Supremo Tribunal
Federal, uma avocatéria em matéria constitucional, a ser suscitada,
em carater privativo, pela Suprema Corte ou pelo Procurador-Geral
da Republica, em qualguer processo em curso perante outro Juizo.

A mencionada Comissio, no entanto, nao entendeu oportuna
a instituicao daquela medida, como consta do parecer emitido na
ocasifo:

“J4 a “prejudicial” agora proposta, modalidade de
avocatéria, utilizavel em qualquer causa, de qualquer
instineia, importaria em subtrair aos juizes das mais
diversas categorias a faculdade, que lhes pertence, no grau
de sua jurisdi¢do, de apreciar a conformidade de lei ou
de ato com as clausulas constitucionais. Ao ver da Comis-
sdo, a avocatdria s6 se explicaria para corrigir omissoes
de outros 6rgdos judiciarios, se vigorasse entre nos, como
vigora por exemplo na Italia, o privilégio de interpretacéo
constitucional por uma corte especializada, a ponto de se
lhe remeter obrigatoriamente toda questao daquela natu-
reza, levantada de oficio ou por uma das partes em
qualquer processo, desde que o juiz ou tribunal nao a repu-
te manifestamente infundada” (*).

A Suprema Corte dos Estados Unidos, segundo refere Viror
NunNeEs LEAL, também tem o poder de avocar o julgamento de
questées ainda pendentes nos Tribunais Federais de Apelacao.

Estabelece 0 Regimento Internco da Suprema Corte norte-ame-
ricana, na Regra n? 20:

“A Writ of Certiorari to review a case pending in a

court of appeals, before judgement is given in such court,

(8 NUNES, Castro. Do Mandado de Seguranca. 8* ed., Rio de Janairo, Forense,
1980, pp. 355 e 356,

(1y KELLY, Prado. “Supremo Tribunal Federal: Composicio e Competéncia.”
In Revista da O.A.B., n* 20, ano VII, v. VII, pp. 435 ¢ 436.
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will be granted, only upon & showing that the case
is of such imperative public importance as to justify
the deviation from normal appelate process and to require
immediate settlement in this court” ().

3. Pressupostos da avocatorie

Os pressupostos bésicos da avocatdria estéo contidos na Consti-
tui¢do federal e np Regimento Interne do STF, ao qual incumbe
regular e processar o modus procedendi da avocatéria, bem como g
competéncia interna para o seu processo e julgamentc nagquele
Pretorio. S0 pressupostos da avocatéria:

1?) o pedido do Procurador-Geral da Republica; o Chefe do
Ministério Publico da Unido é, por forca do texto constitucional, o
titular, e unico, do pedido de avocacdo de causas. 86 ao Procurador-
Gerel da Republica compete fazer o pedido da avocatoria.

E preciso salientar, porém, que ao Chefe do Ministério Publico
da Unisc compete, apenas, fazer o pedido, ppis quem julga a avoca-
téria e se a hipotese que lhe & submetida preenche 0s pressupostos
que a Constituigdo e o Regimento Interno do STF estabelecem, é o
Supremo Tribunal Federel, que aprecia, soberanamente, o pedido
de avocagao.

Tanto é assim que o art. 254, do referido Regimento, dispde:
“Art. 254 — Distribuido o pedido, podera o relatar:

II) Indeferir, liminarmente, por despacho do qual
caberd agravo regimental, o pedido que manifestamente
ndo atenda aos requisitos da avocatoria;”

29) a decorréncia de imediato perigo de grave lesdo & ordem,
a saude, & seguranca ou finangas publicas. O fundamento que da
ensejo ao pedido de avocacéo de causas é, basicamente, um so: o
interesse publico.

O Prof. MaNoEL G. FErreIra F9, a0 comentar a expressio “in-
feresse pablico”, diz:

“Quando este (o interesse publicc) for ameacado de
lesdo grave, seja no que concerne a ordem, seja no que
diz respeito a satide, i seguranca ou as financas publicas,
ha lugar para a avocagéo.

Disto resulta que é o Supremo quem h# de avaliar a
gravidade da lesdo a prevenir. Igualmente dai decorre ser
meramente exemplificativa a enumeracao: ordem, savde,
financas publicas” (12),

(11) LEAL, Vitor Nunes. “0O Requisito da “Relevincie” para Reducfio dos Encar-

gos do Supremo Tribunal.” In Revista Forense, v, 213, p. 22,
(12) FERREIRA F°, Manoel G. Op. cil.,, pp. 219 e 214,

R. Inf. iegisi. Bresilia a. 23 n. &9 jan./mor, 1986

[
N
o



O Prof. FERREIRA F? salienta aspecto fundamental e de que
falei ao comentar o primeiro pressuposto da avocatoria, ou seja, é
o STF que vai apreciar a “gravidade da lesdo a prevemr" E o STF
que julga se é caso de avocatoria;

39) a avocatoria pressupde demandae em curso. Pode ocorrer
antes ou depois de qualquer decisdo ou julgamento, mas, necessa-
riamente, antes de seu trdnsito em julgado.

O paragrafo Unico do art. 252 do Regimento Interno do STF é
claro ao estabelecer que “néo cabera pedido de avocacio, se a deci-
sdo impugnada houver transitado em julgado, ou admitir recurso
com efeito suspensivo.”

Assim decidiu a Corte Suprema, ao apreciar o pedido de Avoca-
¢cdo n® 4, em que se pretendia a avocacio de reclamar;,oes traba-
thistas contra a Ferrovia Paulista S.A. (FEPASA), cuja ementa do
acordéo diz:

“Pedido de avocacgao de reclamacoes trabalhistas, en-
volvendo decisdo de mérito fransitada em julgado. Sua
inadmissibilidade, eis que a avocacdo pressupde uma causa
em curso, consoante o disposto no paragrafo vinico do art.
69 da Emenda Regimental n® 6/78.

Constitucionalidade do mencionado preceito, decorren-
te, sobretudo, da interpretacfo sistemética da Lei Maior,
que assegura no § 3° do seu art. 153 o respeito d coisa
julgada.

Inviabilidade da pretensao, em carater alternativo —
avocacio para que seja proferida sentenca de liquidacio,
fixando critério de céleulo compativel com tabela baixada
pelo Poder Executivo, uma vez que o critério de célculo
para efeito da 1nc1denc1a do adicional por tempo de servi-
¢o constitui matéria de mérito das reclamacdes, definitiva-
mente julgadas.

Indeferimento do pedido” (*%).

Incidindo a avocagdo sobre demanda em curso, os efeitos da
mesma e do julgamento proferido pelo STF s&o inter partes, isto &,
nao atingem terceiros estranhos a lide avocada.

A Constituicio federal € o Regimento Interno do STF, respec-
twamente nos arts, 119, I, o, e 252, caput, utilizam a expressio
“causas processadas perante quaisquer Juizos ou Tribunais”,
FREDERICO MARQUES, na sua obra sobre a Reforma do Poder Judi-
ciario, comenta o alcance desta expressio:

{13y In Revista Trimestral de Jurisprudéncia do STF, v, 99, p. 963
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“Falando o preceito constitucional em “causas proces-
sadas perante quaisquer juizos ou Tribunais”, rdo importa
que se admita, ou nao, para o ¢aso, o recurso extraordina-
rio: os pressupocstos da avocagic diferem daqueles do art.
119, III, erse resumem nos que se contém no preceito da
letra o, e que acima foram indicados. Existentes esses pres-
supostos, ainda mesmo que se trate de processo da Justica
do Trabalho, ou da Justica Eleitoral, irrelevantes se apre-
sentam as:limitacdes, respectivamente, dos arts. 139 e 143,
da Constituigéeo vigente e, a fortiori, quaisquer outras impe-
ditivas de recurso extraordinério contra decisbes das justi-
cas locais, da Justica Federal ordinaria e da Justica Mi-
litar®™ (14),

A avocagado devolve ao Supremo Tribunal Federal o conheci-
mento integral do llt{glo salvo se a decisao consistir em incldente
da causa, 0 Jue, 1€ssa uipOLE'SE, limitara a uvuuut‘,‘ﬁ.ﬁ ao conheri-
mento desse incidente.

Tendo em vista o que dispde a letra p do art. 119, I, da Consti-
tuigcao federal, que também é uma inovacdo da Emenda Constitu-
cional n® 7/77, pode-se conceder medida cautelar, como providéncia
“preliminar ou incidental da avocacdo”, utilizando a expressdo de
FREDERICO MARQUES.

Q Prof. FREDERICO MaRQUES considera a avocacds, por si sg,
uma cautelar:

“Alids, a avocagao, por si §d, & providéncia cautelar,
porquanto: ela se funda na decorréncia de “imediato peri-
go”, que necessita ser evitado; e o carater suspensivo gque
lhe outorga o mandamento constituetonal tem por fim
evitar “que nao se consume a 1esdo”, como observou
PavLino Jacqums (ob. et loe. cit.), o que ainda mais
realca a natureza cautelar desse remédic constitucio-
nal” ("),

4. O primeiro pedido de avocagao de causas

O primeiro pedido de avocacéo foi feito em janelro de 1978,
durante as férias dé 8TF, quando o Procurador-Geral da Repiiblica
requereu a concessfio de medida cautelar em pedido de avocagéo.
Nessa ocasldo, presidia o Supremo Tribunal Federal o Ministro
Thompson Flores, que concedeu a medida requerida com hase no

. 14, VIII, do antigo Regimentio Interno do STF (hoje, art. 13,
VI]'I do novo RI do STF), que estabelece ser, no periodo de férias,

t14) MARQUES, José Predericc. A Reforma de¢ Poder Judicidrip. Sfc Paulo,
Baraiva, 1879, v. 1, p. 324.

t15) MARQUES, José Frederko, Op. cit, p. 324
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atribuicdo do Presidente do Tribunal a concessdo de medida cau-
telar.

Tratava-se de circunstancia excepcional, nao s6 por ser o
primeiro pedido de avocagéio, como pelo fato da matéria ainda nio
estar regulamentada pelo Regimento Interno, uma vez que a
Emenda Regimental que disciplinaria a avocatéria ainda nfo tinha
sido aprovada pelo Tribunal, tendo o Min. Thompson Flores consi-
derado auto-aplicavel a Emenda Constitucional n® 7.

A causa avocada consistia no seguinte: O Sindicato dos Corre-
tores de Navios do Estado do Rio de Janeiro, com extensio de base
territorial em outros Estados, inclusive em Santa Catarina, ajuizon
acdo de perdas e dancs contra varias agéncias maritimas, por si e
pelas suas representadas, todas com sede no mencionado Estado.

Fundava-se o pedido de perdas e danos na alegacio de que as
rés, ilegaimente, afastaram os corretores maritimos de participar
nos atos de comeércio maritimo gue elas realizaram e, em conse-
qiiéncia, estavam obrigadas a pagar as percentagens correspon-
dentes 4 intervencdo obrigatéria de maneira que a reparacio
pecuniaria compreendesse tudo o que os autores perderam e o que
deixaram de lucrar.

O Juiz Federal substituto de Florianépolis, em sua sentenca,
julgou procedente a acao.

Usando da faculdade legal de que dispunham, os Corretores de
Navios requereram a execugiio provisoria da quantia arbitrada a
titulo de indenizacio, procedendo, por via de carta precatéria, a
penhora de bens méveis e imoveis pertencentes aos armadores, no
Rio de Janeiro, para garantir a execucéo.

Estando 0 mandado de penhora, em 10 de janeiro, integralmen-
te cumprido, quando sobreveio, no dia 12 do mesmo més, despacho
do Min. Thompson Flores, na época Presidente do STF, deferindo a
medida cautelar postulada pelo Procurador-Geral da Republica.

O que ensejou o pedido de avocacio foi a fase de execucio de
sentenca, dos quais destaco os motivos mais relevantes: 19) forma
de liquidacdo por arbitramento quando se impunha liquidagdo por
artigos; 29) excesso da execucéo, por abranger armadores que nao
participaram do processo de conhecimento; 39) falta de caucio
iddénea (art. 588, I, do CPC).

Se fosse permitido o prosseguimento da execucdo, na forma
como ela estava sendo processada, as conseqiiéncias seriam ruino-
588, COmo:

“Nao fora a medida cautelar deferida por S. Ex2, o
Ministro Presidente do Colendo Supremo Tribunal Federal,
a execugdo, com os vicios acima apontados, teria prosse-
guimento através da penhora de navios pertencentes a
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empresas estrangeiras, inclusive estatais, como é o caso
da Elma (Governo argentino) e, como bem salientou o
Dr. Procurador-Geral da Repuablica, a iminéncia de tais
medidas gerou inquietagdo e apreensdoc no exterior, o
que, por certo, levaria os armadores estrangeiros a evitar
os portos do Pais, com graves prejuizos ac nosso comeércio
internacional.

Por outro lado, a ameaga ao normal desenvolvimento
das atividades da armacéo brasileira (bloqueio de saldos
bancérios, afetando, diretamente, o capital de giro das
empresas, e, em conseqiéncia, reduzindo sua capacidade
de operacéo), pde em risco o cumprimento dos acordos
de comércio e transporte de mercadorias firmados pelo
Brasil, comprometendo as relacdoes do Brasil com nagdes
irmas” ('*).

Devido & originalidade e & relevAncia desse caso, destacarei as
partes mais importantes do relatéorio do Min. Thompson Filores,
concernente ac despacho em que concedeu a medida cautelar, no
referido pedido de avocacao:

“Em 11 do proximo passado, quando o Tribunal
estava em férias, requereu ¢ Dr. Procurador-Geral da
Republica a concessédo de medida cautelar em pedido de
avocacgdo, fundada no art. 119, I, letras o e p, da Consti-
tuicdc, na redagdc que lhes atribuiu a Emenda n? 77.

Veio ela instruida com farta documentacao, constante
de manifestag@o dos Srs. Ministros dos Transportes e das
Relagdes Exteriores, fls. 13/14 e 172, acompanhada aquela
de vasta correspondéncia recebida da SUNAMAN e da
SYNDARMA, além de recortes de varios periddicos nacio-
nais e ui. do exferior alusivos ao assunto.

Do meditado exame da documentacdo convenci-me da
ocorréncia, em principio, dos pressupostos que justificam
a avocatérla, e, ainda, que, para sua real eficicia, impedia
a concessdo de medida cautelar, visando a sustar, de
pronto, os efeitos produzidos pela sentenca em fase con-
creta de execucio.

Quanto ao procedimento, coincide ele com a concei-
tuacdo que lhe atribuiu esta Carte no Diagnostico da Re-
forma do Poder Judiciario (Reforma do Poder Judicidrio,
Diagndéstico, pp. 37/8, n.o 41/32).

Seus pressupostos foram transplantados para a Cons-
tituicdo, através da Emenda n® 7/77, na redagdo do art.

(18) In Revisia Trimesiral de Jurisprudéncig do 8TF, v. 92, pp. 16 e 17,
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119, 1, 0. E certo que o STF ainda néo disciplinou seu pro-
cessamento.

O projeto da respectiva Emenda Regimental, elabora-
do pela Comissdo, estd em fase de estudo perante o Ple-
nario.

A meu ver, tal omissdo ndo obsta a aplicacdo imediata
da norma constitucional vigente, adotando o processo
similar da Representacdo, no que couber. Permito-me aqui
pequena digress&o.

Ao advir a primeira lei que disciplinou o processo de
declarag¢do de inconstitucionalidade em tese, prevista pela
Constituicdo de 1946, e ao que me parece, 2.271, expedida
ao tempo do Governo Café Filho, adotou em seu procedi-
mento as normas que regulavam o mandado de seguranca.

E por duas vezes pelo menos esta Corte concedeu em
tais feitos medidas cautelares, invocando para fazé-lo as
disposicoes da citada Lei n? 1.533/51. Refiro-me as Repre-
sentacoes n.% 466 e 467, das quais foram relatores respecti-
vamente os eminentes Ministros Ari Franco e Victor Nunes
(DJ, de 16-11-61, Ap. 209, pp. 621 e segs.; ¢ RTJ 23, pp.
1 e segs.). Para o caso, a questdo se faz mais singela, pois
o0 art. 175 do Regimento Interno alude 4 medida reportan-
do-se ao art. 22, IV.

E assim decidiu este Plenario ao apreciar a Represen-
tacdo n? 933 da qual fui relator (RTJ 76/342).

As duavidas entdo suscitadas desapareceram ante a
Emenda Constitucional n® 7/77, como passou a dispor o
art. 119, I, letras 0 e p.

Certo a decisdo caberia ao Plendrio.

Estando, porém, em férias a Corte, dita atribuicio
ficou a cargo do Presidente, como dispde o art. 14, VIII,
do citado Regimento, sujeitando sua decisdo ao referen-
dum do Plenario.

.....................................................

No que pertine ao merecimento, a documentacio con-
vence seja justificando a avocagdo, seja a medida caute-
lar, demonstrando decorrer do decisério impugnado, ja
em fase de concreta execucdo, imediato perigo de lesdo
a seguranca, e, especialmente, das financas piblicas.

Ademais, complexa execugio processa-se por simples
arbitramento, cujo laudo, severamente atacado pelas par-
tes, estima os prejuizos na elevada cifra de ...........
Cr$ 59.919.150,05.
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E, posto proviséria a execucdo, face & apelagdo inter-
posta, teve ela curso, sem qualguer cauc¢do, contrariando
o disposto no art. 588, 1, do CPC.

.....................................................

E o relatdrio, o qual se tornou um tanto extenso pela
criginalidade do tema” (*7).

O Supremo Tribunal Federal, unanimemente, referendou o
despacho do Presidente Thompson Flores, e, posteriormente, con-
cedeu a avocatdria. Pela exposicdo de meotivos dos Ministros dos
Transportes e das Relagbes Exteriores, mais os periodices publica-
dos na imprensa nacional e estrangeira, sobre o casa, vé-se logo
a gravidade da situag@o e a sua provével repercussio na politica
econdmica e exterior do Governo, caso niao fosse sustado o pros-

seguimento da execucdo da sentenca, através da medida cautelar
e, posteriormente, da prépria avocatéria.

5. Conclusdo

A instituicdo da avocatoria, pela Emenda Constitucional n° 7,
constitui, inegavelmente, uma inovacéo *revolucionaria”, como
salientou, com propriedade, PauLiNo JAcQUES. O poder de avocar
causas, conferido pelo legislador constituinte ao mais alto Pretorio
do Pais, veio a reforcar e, naturalmente, ampliar a competéncia do
Supremo Tribunal Federal, tornando mais eficaz a sua atividade
como orgio maximo do Poder Judicidrio e guardiao malor da Cons-
tituicdo e das leis federais, dentro da filosofia que orientou a Refor-
ma Judicidria de nédo se tentar resolver a chamada “crise do STF”
através da mutilagédo de sua competéncia.

O eminente Min. Vitor Nunes Leal lembra o testemunho de
FRANKFURTER, onde este diz que, nos Estados Unidos, jemais se
pensou em restringir a ¢competéneia da Suprema Corte, sob o pre-
texto de aliviar os seus encargos:

“Nenhuma proposta para se restringir o poder da Cor-
te Suprema sobre a legislagép foi jamais adotada. O cri-
terioso exercicio desse poder, por mais refinada gue seja
a sua discriminacdo, ndo pode ser garantido por nenhum
expediente mecfinico” ('¥).

Significou, também, a avocatéria, um reforco aos poderes do
Executivo federal, ao qual incumbe, na pessoa do Chefe do Minis-
tério Publico da Unifio, o Procurador«Geral da Republica, fazer o
pedido de avocagio. Ndo custa repetir hue o Procurador-Geral ape-
nas faz o pedido, pois quem julga a gravidade da situacédo e o cabi-
mento da avocatéria é 0 Supremo Tribunal Federal,

(17} In Reviste Trimaestral de Jurisprudénciz do STF, v. 92, pp. 12 & segs.
(18) In Revistq Forense, v, 213, p. 23.
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Inclusive, como j& salientei no inicio deste trabalho, ao anali-
sar os pressupostos da avocatoria, o proprio relator pode indeferir
liminarmente o pedido de avocacdo, caso este ndo preencha os pres-
supostos estabelecidos na Constituicao federal e no Regimento In-
terno do STF (art. 254, II, do Regimento Interno).

Outro aspecto que deve ser enfatizado é que a avocatoria nao
veio diminuir a importancia das instancias inferiores. Em primeiro
lugar, o fato de, des nove pedidos de avocagio feitos até o momento
atual, so quatro terem sido concedidos, reflete o cariter excepcio-
nalissimo do instituto, do seu cabimento, que é deferido pela Supre-
ma Corte. Deve-se lembrar que a propria Corte Suprema dos

Estados Unidos possui tal poder, como lembrou o Ministro Nunes
Leal.

O Min. Xavier de Albuquerque, no seu discurso de posse, quan-
do assumiu a Presidéncia do Supremo Tribunal Federal, em
16-2-1981, diz ter sido a instituicio da avocatéria ineficaz, devido
a0 pequeno numero de causas avocadas:

“E quase de hoje — seja-me concedida a ilustracdo —
a adesdo que dei, crédula e entusidstica, as trés medidas
sugeridas pelo Tribunal e incorporadas & sua disciplina
constitucional: a transferéncia, para o Presidente, da
competéncia para homologar sentengas estrangeiras, e a
instituicdo da avocatdria e da representacio para inter-
pretacdo de lei.

Pois bem.

Da segunda e da terceira, a utilizacdo parca, ou
nenhuma, parece insuscetivel de gqualificar lisonjeiramen-
te os resultados. De apenas cinco avocatdrias, somente
uma foi deferida e desfechou na modificacdo dos rumos
da causa, duas outras foram denegadas pelo Tribunal e
as duas restantes, os proprios relatores se incumbiram de
trancar liminarmente’” (*).

Sob o prisma juridico-processual, a avocatoria, como enfatiza-
ram PAULINO JACQUES e FREDERICO MARQUES, é uma “antecipacio
de recurso”, com caracteristicas e pressupostos proprios, uma vez
que s6 tem cabimento, como ja foi referido, se a decisdo impugnada
nio houver transitado em julgado ou nao admitir recurso com
efeito suspensivo.

O presente artigo consistiu numa anglise sucinta da Emenda
Constitucional n® 7, de 1977, e, em especial, da avocatéria, que &
um instituto ainda desconhecido, principalmente a sua origem e

(19) ALBUQUERQUE, Xavier de. “Discursp de posse na Presidéncia do STP. In
Supremo Tribunal Federal —- Relatorio — 1981, p. 34
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os seus aspectos mais relevantes, de natureza eminentemente cau-
telar, para prevenir danos irreparaveis.

Infelizmente, passados oito anos da Emenda Constitucional
n? 7 e da Lei Orgénica da Magistratura, que foram o primeiro
passo para as reformas que ¢ Judicidrio tanto anseia e carece,
notou-se que o legislador ndo teve a semsibilidade que era de se
esperar, uma vez que, desde estas medidas, nada mais foi feito no
sentido de dar continuidade ao trabalho iniciado, talvez, devido &
célebre adverténcia de SaINT GIRONS:

10

11

12
13

14

15

“Nfo h& quem ndo deseje uma justica esclarecida,
imparcial, independente. Poucos, todavia, a tém consegui-
do — e 