A Reforma Constitucional e o Plebiscito

Pavro BonAviDEs

1. A reforma constitucional e o prebiscito versados no presente texto
séio aqueles previstos nos artigos 2.° ¢ 3.° do Ato das Disposigoes Cons-
titucionais Transitérias, referentes & consulta popular que em 7 de setem-
bro de 1993 definir4 a forma de governo — repiiblica ou monarquia cons-
titucional — e o sistema de governo — parlamentarismo ou presidencia-
lismo — a vigorarem no Pais.

Delimitado o tema, vamos, de imediato, ocupar-nos da reforma cons-
titucional cujo exame faremos por um triplice aspecto material: ¢ juridico,
o politico e o histérico; este Gltimo deveras em face da ligio que a expe-
riéncia acumulada j4 nos ministra a respeito das alternativas ali colocadas.

Do ponto de vista juridico, afigura-senos — e temos inumerdveis
vezes reiterado essa posicio — s6 haverd a revisdo constitucional, veiculo
da possivel reforma estatuida no art. 3.° se a resposta plebiscitdria for
favorével 3 monarquia constitucional ou ao parlamentarismo. Fora dai ndo
h4 como pretender a reforma da Constituiciio, salvo se quisermos em-
pregar ouiro instrumento que ndo seja a revisdo, para fins que excluem
todavia aqueles sobre os quais j& se tenha manifestado soberanamente o
eleitorado, ou seja, 0 grande colégio da cidadania. A vontade reformista,
para atuar, teria entio que percorrer os canais normais do procedimento
juridico determinado pela Carta Magna. O outro instrumento com que levar
a cabo a reforma ndo poderia deixar de ser aquele que faz parte do pro-
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cesso legislativo da Constitui¢io e o encabeca, a saber, a emenda consti-
tucional.

Mas os limites ao uso da revisdo se dilatam também ao seu emprego
ainda na hipétese da adogfio da monarquia ou do parlamentarismo. Nesse
caso a eficdcia inovadora do mecanismo revisional posto no texto da Cons-
tituicho ficaria, portanto, circunscrito a medidas absolutamente indispen-
séveis a exeqiiibilidade da reforma a ser introduzida, ndo podendo sua
abrangéncia exceder as fronteiras de adequagio & matéria inovada por en-
sejo da manifestagdo de vontade soberana, 3 qual o constituinte de segun-
do grau fica indissoluvelmente atado.

A revisdo sé existe, pois, no art. 3.° daquele Ato, de modo que sua
eventual aplicagBo se exaure com o preenchimento da finalidade contida
no artigo antecedente, ou seja, o art. 2.2, a que inarredavelmente se acha
vinculada.

A revis@o €, de conseguinte, figura transitéria. Em rigor, ndo poderd
sequer ser utilizada — deixando imediatamente de existir — caso o povo
diga ndo & monarquia ou ao parlamentarismo. O texto constitucional pro-
priamente dito, quer dizer, sua parte permanente, ignora a revisdo. Nio
consta ela do processo legislativo estabelecido pelo art. 59 da Constitui-
¢do; bem ao contrdrio, portanto, do que ocorria na Carta de 1934, onde
o meio revisional era pega constitutiva do processo normal de alteragio da
lei maior.

Em verdade, tinha ali a revisio uma rigidez formal muito superior
4 da emenda; isto se traduzia na qualificagio de um “quorum” bem mais
elevado do que aquele requerido para aprovagdo de qualquer emenda.
Aliss o constituinte de 1934 fez da revisio o tnico meio de modificar a
parte verdadeiramente material da Constituicsio, enuntiando no “caput”
do art, 178 os contetidos privilegiados, fora portanto do alcance da emen-
dat,

1 A matéria constitucional que na Carta de 1934 poderia ser objefo de revisfio,
ficando portanto excluida de mudanc¢a por via de emenda, constava do “caput” do
art. 178 e de suas remissdes. Referia-gse aos seguintes pontos fundamentals: &
estrutura politica do Estado, a organizagio ou a competéncia dos poderes da
soberania, a coordensacfio dos poderes na orgenizacio federsl, a Justiga dos Estados,
do Distrito Federal e dos Territérios, a declaracido de direitos, a autorizacho do
Poder Legislativo pars declarar o Estado de Sitio, o planc sistemético ¢ perma-
nente de combate As secas nos HEstados do Norte, a representacéo proporcionsl
e 0 voto secreto e a prépria matéria do art. 178 que dispunha sobre a emenda
ou s reviséo constitucional.
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O singular no constitucionalismo pétrio de 1988 & que a revisdo apa-
rece solitdria e transitoriamente & margem da parte fixa da Constituigéio e
com rigidez inferior 3 da emenda, tanto que nesta a proposta de alterago
se discute e vota em cada Casa do Congresso Nacional em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos
dos respectivos membros, enquanto a revisio se faz de maneira muito mais
simples: basta para aprové-la o voto da maioria absoluta dos membros do
Congresso Nacional, reunidos em sessdo unicameral.

Daqui passamos ao exame politico da provével reforma de 1993. Com
efeito, alguns constitucionalistas e sobretudo um numeroso corpo de mem-
bros do atual Congresso tém acerca da matéria um entendimento equivo-
cado que, a0 nosso ver, s¢ prevalecesse, configuraria um grave atentado
3 incolumidade do texto constitucional.

Acham eles possivel estender a agio ou o mecanismo revisional a
todos os pontos da Constituicio, salve obviamente aqueles que jazem
debaixo da férrea irremovivel intangibilidade do parégrafo 4.° do art. 60,
a saber, a forma federativa de Estado, o vofo direto, secreto, universal
e peri6dico, a separagdo de poderes e os direitos e garantias individuais.

Em geral, os defensores dessa tese ndo se guiam por razdes jurfdicas,
mas por motivos de ordem politica. Mal dissimulam a ojeriza que lhes
causa determinados contetidos da lei fundamental, cuja remogfo gostariam
de ver interpretativa que conduza a revisdo para aquela latitude aqui im-
pugnada e que se lhes afigura o caminho mais fécil de alcancar aquele
chjetivo.

2. Convém ao Pafs a introdugéio da forma parlamentarista de Governo?
Eis a questdo que agora é suscitada e da qual, a seguir, nos ocuparemos.

H4 duas modalidades bésicas de parlamentarismo: o parlamentarismo
dualista ¢ o parlamentarismo monista.

O mais f4cil de implantar talvez seja o primeiro, enquanto o segundo
se apresenta como © mais dificil, sendo porém, o mais democrético, o
mais puro, o mais petfeito. Nele os monarcas ¢ os presidentes reinam ou
presidem, mas n@o governam, porque o governo todo € obra do gabinete,
designadamente do Primeiro-Ministro que concentra em sua méo o exerct-
cio do monopélio da autoridade de governo, neutralizando nesse ponto
a figura do Chefe de Estado, habitualmente desfalcado de faculdades ati-
vas e mero representante ou sfmbolo da unidade do poder ou da nagdo.

O exemplo mais acabado de parlamentarismo monista é o da Ingla-
terra, que alcangou esse resultado em razdo de um longo processo histérico,
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ocupado em grande parte pelo patlamentarismo dualista, do qual nasceu.
O parlamentarismo dualista, dominante também nas monarquias constitu-
cionais do século passado, é familiar a alguns sistemas contemporéineos,
desde a Segunda Grande Guerra Mundial.

Nessa modalidade de parlamentarismo, quando as competéncias gover-
nativas ndo se repartem com certo equilfbrio, tendem elas a sacrificar ora
o Chefe de Estado, ora o Primeiro Ministro, fazendo um preponderar
sobre o outro, de tal sorte que assim fica desnaturada e pervertida com a
hibridez a indole propriamente parlamentarista do sistema.

O excesso de racionalizagio tem ao mesmo passo introduzido férmulas
demasiado teéricas de parlamentarismo dualista, pretensamente extraidas
do exame de realidades vivas e observéveis e que redundam todavia na
diminuigio ou na limitagdo da amplitude democritica dessa forma de
governo.

No caso brasileiro, o parlamentarismo dualista oferece, como j& ocor-
reu em 1961, o grave ¢ inequivoco risco de ampliar em demasia os pode-
res do Presidente. Ainda que esses poderes ndo fossem formalmente alar-
gados na reparticio constitucional das atribuigSes de governo, tal risco
nem por isso desapmreceria enguanto o Presidente conservasse a origem
de seu mandato em eleicdo direta, porquanto poderia ele, a qualquer pre-
texto, projetar a sombra de um poder rival, dotado do mais alto grau de
legitimidade, sobre o Chefe de Gabinete, eleito apenas pela majoria parla-
mentar, sem o prestigio imediato do sufrdgio popular. Tdo cedo ndo se
apagard da meméria de nosso povo a conquista oriunda da campanha
diretas-j4 & quanto isto valeu como expressiio de um poder legitimo para
derrubar o muro da ditadura, cuja duragiio foi de 20 anos.

E reflex@o suficiente para firmar, pois, a invalidade politica de ado-
gdo de um parlamentarismo monista, nesta altura histérica da conjuntura
nacional.

3. A indagagiio que fizemos hd pouco acerca da conveniéncia de adotar-
mos em nosso Pafs o parlamentarismo deve ser respondida afirmativa-
mente.

Com efeito, o regime parlamentar, numa época de crise freqiiente e
abalos nas relagBes do Estado com a sociedade, em virtude da complexi-
dade dos problemas do século e da intensa e profunda politizagdo do meio
social, se revela o sistema de governo que mais adequadamente resguarda
a hegemonia da sociedade, corporificada no Parlamento. Desta o Poder
Executivo vem & ser 160 somente o brago ou instrumento no exercicio do
poder. Mas exercicio de poder consentido e legitimado por um sélido e
decisivo apoio de opinifo, que faz a sustentagio dos ministérios, gragas
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s maiorias parlamentares, sem as quais n3o hd4 governo que se conserve
de pé.

A outorga da confianga politica da Nago mantém os governos no
poder por via do instituto da responsabilidade ministerial. A mogdo de
confianca pode em todas as ocasides de crise renovar ou recusar o apoio
parlamentar de que depende a conservagio dos gabinetes. Tudo isto se
resume na férmula lapidar de Raul Pilla, ao contrastar o parlamentarismo
com o presidencialismo: o primeiro, dizia ele, é 0 governo da responsabi-
lidade a prazo incerto; o segundo o governo da irresponsabilidade a prazo
certo.

Qutras generalizagbes felizes para cunhar a superioridade do governo
parlamentar sobre sua antitese presidencial se colhem também de algumas
valiosas reflexbes de Rui Barbosa e Afonso Arinos Melo Franco, cuja auto-
ridade nesse tocante ¢ tanto maior quanto foram eles mesmos, de inicio,
ardorosos propugnadores da forma presidencial, sendo Rui, alifs, aquele
que a introduziu no Brasil, quando elaborou o Anteprojeto de Constituigio
do Governo ProvisSrio. A seguir, viu sua novidade criativa, de inspiragdo
norte-americana, consagrada pelo art. 41 da Constituicio republicana
de 1891.

Disse Rui, depois da implanta¢io do sistema, € apds amargar uma
dolorosa “via-crucis” politica aberta com as perseguicbes do regime, que
o presidencialismo brasileiro ndo era sendo “a ditadura em estado crbnico,
a irresponsabilidade geral, a irresponsabilidade consolidada, a irresponsa-
bilidade sistemitica do Poder Executivo” 2.

Nio trepidou tampouco o insigne publicista em asseverar que o regi-
me presidencial criara “o mais chinés, o mais russo, o mais africano de
todos os regimes”?® e que o Presidente da Repiiblica se convertera no
“exclusivo depositério da autoridade para o bem e para o mal” ¢, Ao mes-
mo passo, Rui advertia que nesse regime “a tribuna parlamentar ¢ uma
cratera extinta, € as cAmaras legislativas mera sombra da representag&o
nacional™ &,

Néo menos céustico e desenganado, um publicista recente — Afonso
Arinos Melo Franco — que tergou armas em favor daquele sistema num
célebre e polémico patrecer oferecido ao Congresso Nacional contra a Emen-

2 Rul Barbosa, Novos discursos e conferéncias, pags. 350/353.

3 Rul Barbosa, 4 génese da candidatura do Sr. Wenceslaw Braz, 1915, pags.
36/37.

4 Rul Barbosa, Campanha presidencial, pégs. 118/119.
5 Rui Barbosa, Oswaldo Cruz, Rio de Janelro, 1971, pags. 3/4.
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da de Raul Pilla de introduciio do parlamentarismo, ainda durante o go-
verno da Carta Constitucional de 1946.

Arinos, depois de assinalar a sujeicdo a que ficara reduzido o Con-
gresso como um poder subordinado — aviltamento que ele atribuia as
deformidades do presidencialismo — disse que este era um “desgragado
sistema de governo que, pela dinimica do préprio funcionamento, sufoca
0 que existe de melhor e impulsiona o que ha de pior na alma brasileira” 9,

Nio temos divida assim em proclamar a superioridade do parlamen-
tarismo sobre o presidencialismo. No parlementarismo as Cimaras Legis-
lativas sdo escolas de pedagogia civica, no presidencialismo elas se trans-
formam em mercados de clientelismo, onde o trifico de influéncia e de
interesses converge para fazé-las submissos e servis apéndices do Poder
Executivo.

Assiste razdo, por inteiro, ao Deputado Victor Faccioni quando refe.
re que “Raul Pilla j4 observava que trés tipos de individuos defendem
intransigentemente o presidencialismo: primeiro, os que estio no poder;
segundo, os que vivem em torno do poder e, terceiro, 0s que esperam chegar
ao poder” .

4. Realmente, a classe politica brasileira nunca se conscientizou daquilo
que hé sido a tragédia do presidencialismo nesse Pais. E aqui ingressamos
no terceiro aspecto de nossas consideraghes acerca da projetada reforma
constitucional, marcada para 1993, caso vingue, pelo voto plebiscitério,
a monarquia constitucional ou o parlamentarismo, este dltimo eixo das
reflexdes em curso.

+

Com efeito, é o lado histérico que prenderd doravante nossa atengéo,
para demonstrar se realmente a experiéncia parlamentar do Império inva.
lida ou ndo a adogio desse modelo no Brasil, retirandolhe a forga de
credibilidade que ao redor dele cresce a cada passo nos dominios da opi-
nidio nacional.

Em rigor, ndo tivemos parlamentarismo ao longo do Império, mas
um regime pré-parlamentarista, continuamente em busca da efetivagio da-
quele modelo por uma virtude evolutiva inerente a todos os sistemas incli-
nados a fazerem valer a supremacia do drgo parlamentar.

O fendmeno politico do Império, em suas raizes histdricas, nfio serd
jamais compreendido se passarmos uma esponja no Primeiro Reinado e
ignorarmos os catastréficos efeitos politicos da dissolugiio da Constituinte
bem como o trauma que ela provocou na alma liberal da Nagfio. Ali naquela
assembléia estava verdadeiramente sediado o sentido de progressio de
nossas liberdades e franquias, de tal sorte que, dissolvido o corpo repre-

6 Afonso Arinos, “O presidencialismo brasileiro” (histéria em quadrinhos) I,

Jornal do Brasil, s/d.
7 Victor Faccionl, Folha de S. Paulo, edigho de 28 de novembro de 1887.
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sentativo, por obra do golpe de Estado de novembro de 1823, a sociedade
brasileira padeceu logo um terrivel revés na sua luta, j4 hoje mais do que
secular, contta um Estado vocacionalmente autocrdtico e usurpador.

Foi a memoéria e, por conseqiiéncia, a manutencio do pensamento
liberal que atuou decisivamente para imprimir & Constituicdo do Império
na sua concretizacio institucional os tragos de tolerfincia e liberdade obser-
vados durante o Segundo Império, o que alids aconteceu em grande parte
contra a regra do préprio texto constitucional. Nesse ponto a institui¢do
parlamentar veio a ser a sede de uma admirdvel evolugdo, que nos condu-
ziv ao chamado governo parlamentar do Império, onde todavia a sombra
atrofiadora e esterilizante da vontade imperial fora até a pendltima década
do século o grande obstdculo a uma consolidagdo consuetudindria da auto-
ridade da Cémara.

Um parlamentarismo estdvel e definitivo, ao fim do Segundo Reinado,
dependia sobretudo da adogfio adicional de um sistema federativo, ao qual
se opunham tenazmente as correntes conservadoras e, 4 frente destas, o
proprio Imperador.

Com o Brasil, ndo h4 razio para o ceticismo do publicista que afir-
mou, segundo Aliomar Baleeiro — para mostrar a impossibilidade de tras-
ladagdo eficaz de modelos politicos do exterior — que o primeiro artigo
da Constituigiio britdnica era o povo britnico ®.

5. Em nosso Pafs — o que alids é positivo — a verdadeira e legitima
Constituigdo do Impéric ndo foi a Carta outorgada de 1824, mas os
homens que fizeram o Ato Adicional, a Maijoridade, a criagio da Presi-
déncia do Conselho de Ministros em 1847 e a Lei Saraiva de 1881 contra
o texto daquela Lei Maior. Se aplicada fosse a Constitui¢do, com todo o
rigor das competéncias deferidas ao Poder Moderador ¢ ao Poder Exe-
cutivo e concentradas na figura do Imperador, cuja pessoa o art. 99 fizera
“inviol4vel e sagrada” e nfio sujeita “a responsabilidade alguma”, terfamos
ali sem divida, o cédigo de um despotismo sem limites, qual fora, ao
infcio do Primeiro Reinado, o do monarca que fuzilou e enforcou os patrio-
tas da Confederagdo do Equador, entre os quais o grande constitucionalista
Frei Caneca.

A forma parlamentar do Império, por mais rude que haja sido, cons-
titufu todavia a biissola politica das nossas liberdades. J4 a munificéncia
real, a0 contrdrio, ignorando a vontade majoritdria da ChAmara, exercitava
o livre arbitrio do poder para levantar e derrubar ministérios ou dissolver
o legislativo.

8 Aliomar Baleeiro, “Parlamentarismo: nao hd povos privilegindos”, edigfio
do Jornal do Brasil de 1v de agosto de 1965.
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Assim aconteceu durante a crise de 1868, com a queda do gabinete
Zacarias e a ascens@io de Itaborai — um golpe de Estado dissimulado des-
ferido pela Coroca. O golpe ocasionou contudo duas significativas reagBes
liberais: o discurso académico de Rui Barbosa na homenagem dos estu-
dantes das Arcadas a José Bonificio, o Mogo, em S3o Paulo e a dissidéncia
republicana do Manifesto de 1870, logo seguido da Convengdo de Itu.

Mas a Cémara resistia ¢ a classe politica do Império, que tinha no
coragio o alento das tradigdes liberais do Anteprojeto da Constituinte dis-
solvida, essa classe apés haver demonstrado, de inicio, repulsa ao estatuto
da outorga imperial, impulsionava o regime para novas franquias e novas
conquistas. E o fazia de maneira tio obstinada que, em 1871, premido
pelas pressbes oposionistas, cujo alvo maior principiava a ser a instituigio
mesma da monarquia, o Visconde de Rio Branco, chefiando o Partido
Conservador e o gabinete mais longo da histéria politica do Império
{(durou quatro anos e pouco) ji aquiescia, como assinalou Paulo Brossard,
a tese dos liberais, contestada por Itaborai em 1868, e nesse ano defendida
por Nabuco, no Conselho de Estado, em reunido sob a presidéncia do
Imperador; tese, segundo a qual, em obediéncia ao modelo britanico, o
rei reina, mas nfo governa, em tudo diferente daquela a que tanto se
aferraram outrora alguns ministros do Imperador, de que o rei reina, gover-
na e administra.

- A década de 80 poderia ter salvo, por meio de uma reforma federativa,
o parlamentarismo ¢ a monarquia. Joaquim Nabuco mesmo chegara a
apresentar dois projetos para estabelecer a monarquia federativa, tnica
reforma, segundo Rui, capaz de reconciliar o trono com a nagdo. Renc-
vava-se dessa maneira o esforgo malogrado de 1831, da época da Abdica.
¢io. Mas era tarde demais. O centralismo liberticida sufocara jd4 a aspi-
ragao federalista do Partido Liberal e o verbo de Nabuco, ao introduzir
na Cémara o projeto daquela reforma, fazia ecoar, debaixo de aplausos,
na sessdo de 14 de setembro de 1885, esta apdstrofe de ressentimento:
“(..) a pétria, ao contririo do que dizia Danton, o homem a leva nas
solas dos pés para colocd-la onde encontra a liberdade, a remuneracio do
seu trabalho, o respeito dos seus direitos ¢ o futuro da sua famflia”.
Nada destr6i mais o sentimento patriético do que a ditadura ¢ a opressdo.

6. Digno por igual de andlise é o efémero ensaio de parlamentarismo
realizado j4 no regime republicano sob a égide da Constitvicio de 1946.

O Ato Adicional de 2 de setembro de 1961 foi promulgado em
circunstdncias excepcionsis: o Congresso se perfilava esmagadoramente
presidencialista, queria a posse do Vice-Presidente. O Pais estava a beira
do cacs, o fantasma da guerra civil rondava a Nacho, o meio militar se
dividira com a crise da rentncia de Janio Quadros ¢ o Governador Leonel
Brizola levantara no Sul a resisténcia constitucional em favor da posse do
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Dr. Jodo Goulart. De modo que, para evitar a luta armada, o Congresso,
em face da situagio desesperadora, se socorreu da férmula parlamentarista,
tnico expediente possivel para lograr naquele ensejo uma trégua entre
correntes politicas passionais, cuja divisdo punha em risco a seguranga do
Pais e das instituices.

Em termos de acordo, fez-se entdo um parlamentarismo dualista que
no fdro intimo de seus autores fora elaborado para ndo valer. Q Presi-
dente repartia poderes com o Chefe de Gabinete. O art. 3.° do Ato Adi-
cional fixava, entre outras, as seguintes competéncias presidenciais: nomear
e demitir o Presidente do Conselho de Ministros, vetar projetos de lei,
prover os cargos piiblicos federais e presidir 4s reunides do Conselho de
Ministros quando julgasse conveniente. Competéncias estas mais do que
bastantes a inibir ¢ npeutralizar politica e administrativamente a agdo do
Primeiro Ministro, sobre o qual pesava ainda, para fazer mais secundiria
e subordinada sua presenga no Governo, o fundamento de legitimidade do
Vice-Presidente empossado, o qual, vindo de uma ecleicdo dircta, se vira,
de maneira shbita e iniqua, por obra de uma crise e conspiragdo de seus
adversarios, privado do pleno exercicio das funcbes governativas inerentes
ao sistema presidencial.

Sem embargo de todos esses pressupostos negativos, a vigéncia do
parlamentarismo republicano se estendeu por espago de 1 ano e 3 meses,
¢ esteve muito perto de ser bem sucedido, ndo fora ¢ comportamento
hostil do Presidente, a par da cumplicidade e tibieza de &nimo dos trés
chefes de gabinete, a saber, Tancredo Neves, Brochado da Rocha e Hermes
Lima.

Demais, o regime parlamentarista do Ato Adicional punha abaixo a
pretenséio dos partidos e suas liderangas de adquirirem o poder na sua ex-
pressdo unipessoal e monopolizadora. A subtragio dessas vantagens poli-
ticas que o presidencialismo dantes lhes facultava, também concorreu de-
veras para a queda do parlamentarismo de 1961, acelerando a restauragdo
presidencialista.

Nao resta divida que houve cometimenios importantissimos e posi-
tivos do Governo parlamentarista, tais como, entre outros, a promulgagio
da Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional (Lei n.° 4.024, de
20 de dezembro de 1961}, a solugdo dada ao problema da aviagio naval
que por pouco ndo acarretou um grave estremecimento nas relagdes da
Marinha com a Aerondutica ¢ a Lei de Remessa de Lucros para o Exterior
(Lei n.° 4.131, de 3 de setembro de 1962).

E de assinalar que num artigo intitulado “As Opgles Parlamenta-
ristas”, estampado no Jornal do Brasil, edigdio de 26 de setembro de
1965, Luiz Navarro de Britto demonstrou, com dados estatisticos irrefu-
tiveis sobre variagcbes ministeriais, que houve mais estabilidade minis-
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terial durante o parlamentarismo de 1961 do que durante o presidencia-
lismo de 1963. Escreveu o publicista bajano:

“No Brasil, € certo, tivemos trés Conselhos de Ministros em
um ano, durante a vigéncia do Ato Adicional de 1961. Mas,
neste periodo nenhum voto de confianga lhes foi recusado nem
tampouco qualquer nogéo de censura foi aprovado pela Céimara.
Os Gabinetes renunciaram, da mesma forma como podiam ser
dispesnsados os Ministros em nossa Terceira Repiblica.”

7. Um problema que nfo chegamos a sentir no parlamentarismo
republicano, talvez pela brevidade de sua vigéncia, foi aquele relativo
compatibilizagao do sistema com a forma federativa de Estado. O problema
existe ¢ ndo pode ficar deslembrado ou fora de debate, a menos que se
queira manter uma federagiio unicamente pelo nome. Mas isso seria desvir-
tué-la de seus principios e afastéd-la de suas bases estruturais.

Nao somos porém tdo pessimistas a esse respeito quanto Sampaio Déria,
que dizia ser a incompatibilidade funcional do parlamentarismo com a
federagio a mesma “da dgua e do fogo que se aproximam: ou se apaga o
fogo ou se evapora a 4gua” ®. Nio é tanto assim, mas ¢la existe como uma
questdo que pode ser resolvida sem grandes traumas, conforme veremos.

O mesmo constitucionalista levantou também um ponto de sumo inte-
resse pertinente & questfio da responsabilidade ministerial no parlamenta-
rismo do sistema federativo.

Perante que Cémara responde o Gabinete? indaga ele. Perante a
Cémara dos Deputados? Perante o Senado? Perante o Congresso em sessdes
conjuntas? Ou, ainda, perante as duas separadas, cada uma por sua vez
como na elaboragiio das leis? 1%,

Uma dificuldade maior todavia poderd surgir se atentarmos que nas
propostas dominantes de introdugfio do parlamentarismo, hd uma inclinagéo
manifesta pelo voto majoritdrio e distrital. Deve nesse tocante o reformador
constituinte proceder com extrema cautela se tivermos que abandonar a
representagido proporcional, a fim de que néo fiquem sem protego e sem
participagdo as minorias politicas. Fazé-lo importaria grave lesdo ao plura-
lismo politico, elevado a fundamento da Repdblica Federativa do Brasil,
conforme estatui o art. 1.° da Carta Constitucional; nio sendo também de
desprezar a outra garantia constitucional conferida ao pluripartidarismo e
constante do art. 17 da Lei Maior. Estas garantias nfo estdo ao alcance
do brago reformador; tratando-se de principios fundamentais da Constitui-

9 A, de Sampaio Déria, “Parlamentarismo versus federacho”. Conclusio,
Egstado de 8. Paulo, outubro de 1961,

10 Sampalo Déria, “Parlamentarismo versus federacfio”, art, cit,
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¢o se inserem eles tacitamente na Orbita material daquelas exclusdes taxa-
tivas constantes do § 4.° do art. 60 da Carta Constitucional.

Meio simplificado de fazer chegar, enfim, ¢ parlamentarismo aos Es-
tados-Membros da Federagdo, sem mais complicagbes e sem quebrantar a
compatibilidade com o modelo federal, setia a adogdo naquelas unidades do
chamado parlamentarismo prussiano, a que se referiu Navarro de Britto:
um sé titular, na categoria de Minisiro-Presidente, congregando em sua
pessoa a diregéio e o exercicio do Poder Executivo, ou seja, duas titularida-
des — seria a um tempo Chefe de Estado e Chefe de Governo.

8. CQuanto ao presidencialismo, ¢ modelo malogrado que ac longo
de cem anos de reptiblica demonstrou ser a mais nociva e iniddnea das
formas usuais de governo, pelo menos no atual grau de desenvolvimento
da sociedade brasileira. Outra coisa ele no fez aqui senfio gerar no ventre
de suas crises a ditadura, a sedicio militar, o tumulio social, a rigidez
oligrquica e uma sensivel atrofia do sentimento de responsabilidade pd-
blica nos titulares do poder.

A grande surpresa que nos oferece um exame histérico da introdugao
do presidencialismo no Brasil é verificar que os primeiros republicanos eram
parlamentaristas e ndo lhes passava pela cabega a adogdo do sistema presi-
dencial. Isto j4 foi constatado por publicistas e historiadores que se ocupa-
ram da génese da idéia republicana nos movimentos politicos do Império.

Afonso Arinos Melo Franco lembrou muito bem que no Projeto de
Constituicdo para o futuro Estado de Sdo Paulo os redatores republicanos
do texto puseram uma disposi¢iio onde se poderia ler o seguinte:

“0 Presidente da Provincia serd designado e destituido pela
Assembléia Legislativa.”

Era a proposta de continuidade do modelo parlamentarista da tradi¢io
imperial, com a qual ndo se rompia.

Numa conferéncia proferida em 25 de outubro de 1983, num sim-
pésio sobre parlamentarismo, promovido por uma Comissdo Mista do Se-
nado Federal, o ex-Senador e Ministro do Supremo Tribunal Federal, Paulo
Brossard de Souza Pinto, discorrendo sobre o regime parlamentarista bra-
sileiro no Império e na Reptblica, faz mengdo do seguinte fato que ndo
deve ficar deslembrado:

“Quando a Repiblica foi proclamada, ndo havia nenhum deputado
republicano na Cémara dos Deputados” e acrescentou que na legislatura
anterior havia apenas trés.

Naio havia tampouco tradigio presidencialista no Pais nem os primeiros
republicanos, autores do célebre Manifesto Republicano de 1870 e partici-
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pes da Convengéio de Itu de 1873, se haviam identificado com o presi-
dencialismo.

Eram parlamentaristas ¢ tanto o eram que aquele Manifesto refere e
preconiza a mudanga do sistema unitdrio para o sistema federativo, mas
ndo alude uma dnica vez i exceléncia da forma presidencial de governo
nem a recomenda por base do novo sistema institucional da organizagfio
republicana de poder.

E de assinalar, por outro lado, a hesitagio dos republicanos de 1889
a0 proclamarem a Repiblica. Veja-se o Decreto n.° 1, de 15 de novembro
de 1889, onde logo no cgput do art. 1.° se 18&:

“PFica proclamada provisoriamente ¢ decretada como a forma
de governo da Nac¢@o brasileira — a Republica Federativa.”

Nao se mencionava ali a forma presidencial do governo.
A mesma vacilagdo se constata no art. 7.° do sobredito Decreto;

“Art. 7° Sendo a Repiblica Federativa Brasileira' a forma
de governo proclamada, o Governo Provisério nfo reconhece
nem reconheceré nenhum governo local contririo & forma repu-
blicana, aguardando, como the cumpre, o pronunciamento defini-
tive do voto da nagdo, livremenie expressado pelo sufrdgio po-
pular.”

Era uma velada promessa plebiscitaria que nunca se cumpriu e que
absolvia os escrapulos do autor do Decreto — Rui Barbosa — o (nico
republicano talvez capacitado a medir a extensao exata da mudanga feita
no regime com o advento do presidencialismo. Mas Rui, depois de viver
trinta anos de governo presidencialista durante a Primeira Repiblica,
acabou se convertendo num penitente de seu erro. Sua defeagdo s6 se
pode comparar & de José Augusto e Afonso Arinos, ambos numa certa
fase da vida ardentes propugnadores do presidencialismo e, a seguir, apos-
tolos da causa parlamentarista. Foi assim, pois, que o sistema presidencial
veio a vingar no caput do art. 41 da Constituicao de 1891, sob a indiferenga
e o siléncio da Nagao.

A ignordncia acerca da natureza do sistema presidencial de governo
era tdo espessa e profunda entre os autores da derrubada do trono que
o Marechal Deodoro, segundo nos relata Aurelino Leal, ao receber das
mios de Rui Barbosa o Anteprojeto de Constituicdo elaborado em nome
do Governo Provisério ¢ apés folhear algumas péginas do documento, foi
logo perguntando ao principal redator constituinte, isto é, ao préprio Rui
onde estava o artigo que lhe consentia dissolver o Congresso. Tendo aquele
polftico respondido que aquela dissolugéio constitucionalmente s6 era pos-
sfvel no regime deposto, o fundador da repiblica presidencialista néo se
deu por vencido e logo advertiu que um dia os congressistas acabariam
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saindo das Casas legislativas como Antonio Carlos saira da Constituinte
de 1823: tirando o chapéu em saudagdo 4 majestade do canhio ',

O mais irdnico é que a profecia se cumpriu por obra daquele chefe
republicano, primeiro Presidente do novo regime e primeiro autor, na Re-
piblica, de um golpe de Estado que dissolveu o Congresso. Nunca, até
os dias atuais, o presidencialismo fez a estabilidade do governo republicano.

Hoje, decorridos cem anos de presidencialismo, o Pais se acha acor-
rentado & mesma inseguranga e incerteza dos republicanos de 1889 — eis
a singularidade desta crise.

Atente-se para os artigos 2.° ¢ 3.° do Ato das Disposicdes Constitu-
cionais Transitdrias: lembram eles, pelo seu teor, dnimo e espirito, o art. 1.°
ja referido, do célebre Decreto n.° 1 do Governo Provisério, datado do dia
15 e que rezava, conforme vimos: “Fica proclamada provisoriamente e
decretada como forma de governo da Nagio brasileira a Reptblica Federa-
tiva”.

9. Agora que chegamos ao plebiscito de 1993, jd sabemos que ele
consta do referido Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias. A
Carta de 88 instituiu um instrumento de consulta popular mediante o qual
haveremos de decidir se conservaremos o regime republicano ou adotaremos
a monarquia, bem como se saimos ou nio da forma presidencial de governo.

Ao contrdrio da revisdo, a técnica plebiscitdria entra no ¢orpo nor-
mativo da Constituicio propriamente dita. Em trés artigos vamos encon-
tré-la: primeiro, no art. 14, onde figura ao lado do referendo e da iniciativa
popular, como um dos meios de exercicio da soberania popular, isto €,
como uma das técnicas da chamada democracia semidireta; segundo, no
paragrafo terceiro do art. 18, para incorporagiio, subdivisao ou desmem-
bramento de Estados, assim como formagio de novos Estados ou Territé-
rics Federais e, finalmente, no inciso XV do art. 49, que determina ser da
competéncia exclusiva do Congresso Nacional convocar plebiscito e auto-
rizar referendo. Fora dessas hip6teses, temos, conforme j4 se viu, o plebis-
cito extraordinario e especifico do art. 2.° do Ato das Disposi¢gbes Constitu-
cionais Transitérias, marcado para 7 de setembro de 1993.

Néo nos ¢ simpdtica a tese de antecipacdo desse plebiscito. Nio o
¢ por vérias razOes, uma das quais reside no antecedente histdrico de 1961.
Com efeito, o terceiro ¢ dltimo gabinete da repiblica parlamentar instau-
rada naquele ano, ao investir-se do poder, fez de imediato profissdo de
fé na restauragio presidencialista, declarou ilegitimidade do Ato Adicional
e conclamou a opinido a erguer-se em favor da antecipa¢io do plebiscito.
Este fora previsto para cinco anos depois do advento do sistema parlamen-

11 Aurelinoc Leal, HistGria Constitucional do Brasil, Rio de Janelro, Imprensa
Naclonal, pags. 209 & 215.
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tarista, conforme dispunha o art. 25 daquele Ato. Antecipou-sc porém o
plebiscito, o povo disse niio ao parlamentarismo € logo se fez a restauragdo
presidencialista pela Emenda n.® 6, de 23 de janeiro de 1963.

Afigura-se-nos que se ndo tivesse havido aquela antecipagio, com cer-
teza a experiéncia parlamentarista haveria permanecido até 1966, tempo
razodvel ou suficiente para a sociedade brasileira sentir e aquilatar com
imparcialidade os verdadeiros efeitos do funcionamento daquele mecanismo
de organiza¢do e exercicio do poder. Qutra vantagem adicional: ainda que
0 patlamentarismo néio triunfasse depois pelo voto plebiscitario, teria ja
retardado ¢ provavelmente, evitado o advento em 1964 da ditadura de
vinte anos, filha bastarda do Presidencialismo restaurado.

Diante da figura do plebiscito estatuido no art. 2.° do Ato, somos
de parecer, caso 0 povo responda sim ao parlamentarismo, que nada obsta
~ uma vez reformada a Constitui¢do por intermédio da via revisional —
seja o eleitorado outra vez solicitado a se pronunciar, pelo mesmo instru-
mento ou por meio de referendo, acerca do alcance e legitimidade das
mudangas constiticionais de adequagio levadas a cabo para a introdugdo
do novo sistema. O art, 49, inciso XV, da Constituigdo o consente; ndo
padece divida que isto seria, pois, a melhor maneira de partir para o regime
parlamentar escudado id, em toda a plenitude, na solidez de consenso

‘popular.

10. Antes de concluirmos, faz-se mister, pelo relevo que j4 tem assu-
mido em todas as tribunas onde se debate a reforma constitucional, suscitar
outra vez, mas em termos estritamente juridicos, a questdo da antecipagio
do plebiscito.

Seria, ao nosso ver, equivalente a desferir um golpe de Estado, visto
que ndo tem outra qualificagdo perpetrar tamanha inconstitucionalidade.
A fixag#o da data 7 de setembro de 1993 foi ato do poder constituinte
de primeiro grau no exercicio de um poder formal juridicamente ilimitado.
O estabelecimento do prazo ndo se fez por mero acaso ou capricho do
legislador supremo, com indiferenga aos seus efeitos. Na realidade o que
ele quis foi dar ao povo uma oportunidade de cinco anos para ponderar,
meditar, acompanhar ¢ avaliar a possivel eficicia do regime sob a Cons-
tituigio presidencialista vigente, antes de sujeitd-la 2 uma revisao pro-
funda de variagiio do sistema de governo.

Antecipar o plebiscito ¢ portanto ocasionar gravissima lesdo ao texto
magno, tanto do ponto de vista material como formal. Vamos primeiro
atravessar, conforme determinou o constitvinte de 88, com prudéncia e
sabedoria, os ¢inco anos da Constituigiio qual ele.a formulou; Constituigio
necessitada de vasta complementagio, esta sim, muito mais urgente que sua
reforma precoce e acodada, consoante poderd resultar da proposta anteci-
patéria do plebiscito.

&6 R. Inf. legisl. Brasilia a. 29 n, 113  jon./mar. 1992





