Constituicao, constituinte, reformas

Ministro CrLovis RAMALHETE

Proponho-me a fixar certas notas sintéticas e essenciais, concernen-
tes & (onstituicdo ¢ o que seja — Constituinte o seu papel politico —
Reformas constitucionais, seu mecanismo.

[. Constituicdo: comao surgiu, o que seja

Constituicdo, tal como hoje a praticamos, ¢ efeito do fato politico
recente — ¢ Constitucionalismo —, que ha dois séculos no Ocidente,
ransformou a organizacao do Poder [fins do séc. XVIII e inicio do XIX).

No Brasil, sob a regéncia de D. Jodo aqui sediada, eciodiu a acao
revolucionaria do constitucionalismo com agitagdes populares até sangren-
tas. Preparou o advento da monarquia constitucional brasileira.

As Revolucgdes exigiam o constitucionalismo ¢ Zormaram um desles
poderosos fendémenos politicos de transformacio que se espraiam imponen-
tes por cima de povos e fronteiras. Assim a Historia por vezes de subito
d4 seu passo.

Este movimento revolucionirio, o constitucionalismo — que ac tempo
recobriu as Américas ¢ a Europa — velo a reveslir cada governo com sua
Constituicao,

Entende-se por Constituigio certo documento legislativo, superior aos
demais e produzido de modo formal. Por mais solene que surjz ela, do
ato que a elaborou, também a Constitwicdo escrila sujeita-se a freqiientes
mudanc¢as e adaptlacoes.

Exempios: a Constitui¢do dos EUA e a nossa histéria constitucional
desde o Império. Ambas registram emendas.

Apesar de ato constituinte, no interior da comunidade nacional, ante-
viores a4 Conslituicao escrita, jazem e atuam vigorosamente cerias forcas
furadouras instituidas. Elas se mostram vivos agentes de Poder. Sdo cor-
pos ou instituicdes permanentes. (No Brasil: Municipios. Igreia. Forgas
Armadas,) Sindicatos, Corporagdes, Imprensa, Cl&s regionais, Universidades,
e outros.
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Quando advém, a Constitui¢do escrita acolhe-os. Ela ndo as criou. Se
for o caso, organiza-os ou dé-thes efichcia juridica. A Constitui¢io com
eles legitima-se e injeta-se de efetividade,

Neste passo estou com aquela autorizada linhagem de constituciona-
listas, 0s que se pdem na fronteira da sociologia com o direito, os quais
desde o antige BOUTMY até ao moderno CARL FRIEDRICH reconhecem
as “forgas anteriores & Constituigao”.

Como seu produto juridico, a revolucéio constitucionalista estabeleceu,
no Ogidente, certos direitos do individuo perante o Estado, e ainda, ex-
propriou o governante do seu poder de legislar e do de impor tributos, sem
a participacdo, no ato, de representantes diretos dos governados.

II. Constituicdes: o que as compde

Desde entao, as Constitui¢des perduram. Definem a extensio do Po-
der e a separagio das fungdes do Estado. B que quando se limita o Poder
do Estado, resguarda-se o direito dos individues.

No entanto, neste século, o conteude das Constituicées distendeu-se.

Nos dias atuais, as Constituicoes geralmente compdem-se de normas
substancialmente constitucionais e ainda de outras, que 530 normas sé for-
malmente constitucionais.

A Constitnigao brasileira do Império antecipou-se de um século, a esse
moderno conceito. Distinguiu normas que sao constitucionais de outras
constantes do proprio texto. Diferenciou-as apenas para disciplinar o pro-
cesso constitucional de emenda (Const. 1824, art. 178 — “E s6 constitu-
cional o que diz respeito aos limites e atribuigbes respectivas dos poderes
politicos e aos direitos politicos e individuais dos cidadics; tudc o que nao
é constitucional pode ser alterado, sem as formalidades referidas, pelas Le-
gislaturas ordinérias®).

As normas substancialmente constitucionais estabelecem 1) garantias
ao individuo e, ainda, 2} organizam o Estade e seu Poder, em ramos de
fungdes, 3} fixam as regras do acesso ao Poder, 4) dispdem sobre o pro-
cesso de emendas 3 Constituigho e instituem $) um sistema de defesa in-
terna o externa da ordem constitucional, Tais sio as normas substancial-
mente constitucionais.

J4 as outras, as normas sé formalmente constitucienais, referem-se a
ordem econdmica e social, a familia, 3 educagdo ¢ a outras questoes. En-
contram-se nas Constituigges, 4 busca de tutela estavel.

Estas oputras normas sociais e econdmicas surgiram com os constituin-
tes do ap6s I Guerra. Eles se advertiram do relevo politico da Questae
Social. E de evocar-se aquela época européia, de caos social e politico, e
o significade naqueles dias da Revolugdo soviética de 1917.

Houve tendéncia de até universalizarem-se certas normas de tutela ju.
ridica do trabalho. Criou-se, entdo, a Organizacio Internacional de Traba-
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lho, aberia a governos e representantes de empregadores e de operarios.
O Tratado de Versalhes refletiu essa inspiracdo social dos tempos. Asseve-
rou {(Preambulo, 132 parte) que a paz, para ser universa. e duradoura, deve
asseniar na justica social.

As Constitui¢des européias elaboradas no entreguerras refletiram es-
ia hora politica. As regras constitucionais ndo se limitaram, porém, as re-
lagdes de trabalho, Estenderam-se a familia, sindicato. educagdo e a outras
questdes. No Brasil, o constituinte de 1934 absorven esta tendéncia.

Do conjunto surgiu a moderna concepgio do Estado do bem-estar so-
cial. Tais sdo, portante, de outro lado, as normas sé formalmente consti-
tucionais, vindas com tamanha exigéncia histérica.

OI. Constitvigoes: duas etapas do capitalismo

Vé-se, nitido, que certa ordem econémica veio a gerar, digamos, 0
capitalisma. Este, de comego, exigiu que a Constituigdo pusesse limites ao
Poder estatal, e estabeleceu ¢ sistema representative pelo voto. Entretan-
10, de dentro desta propria ordem juridica do capitalismo, assim organiza-
da pelo voto, uma outra ordem lentamente formou-e. Instrumentou-se com
o voto. Passou desta vez a impor certos limites ao poder econémico, no capi-
talismo. O presente & gravido do futuro, disse se naoc me engano LEIBNITZ.

A ordem juridica do capitalismo desdobrou-se, portanto, e até a atua-
lidade, em dois periodos. Eles se refletem na historia das Constituicoes.

Na primeira fase, ao capitalismo bastou que a Constituicdo pusesse
freios ao Poder e gue lhe assegurasse a liberdade de contratar. Esta fase,
nio obstante, passou a ser contestada i4 nos meados do século XIX (surto
de associagdes laborais, de reivindicacdes de jornada de trabalho e de ou-
tras dentncias do sistema).

Na segunda etapa, entretanto (por efeito da contradi¢io social ins-
trumentada pelo regime demeocritico pluripartidaric com vote), a ordem

juridica do capitalismo passou a legislar no campo econdmico, limites a
liberdade de contratar.

Tais restricdes, exigindo tutela maior, elevaram-se s Constituigdes.
Nelas instalaram-se, desde os constituintes do apés I Guerra.

Estas oufiras normas sé formalmente constitucionais em 1934 ingres-
saram na Constituicio brasileira.

O primeiro periodo — o da plenitude do liberalismo econdémico —
esteve adotado pela Constituigao do Império e a da Republica de 1891.
Vigorou até 1930. O segundo periode — o das garantias sociais e scond-
micas — este iniciou-se com a Constituicio de 1934. Prossegue vigente
(Constituicio de 1937, 46, 67 e Emenda de 69).

Tal é a histéria das normas sé formalmente constitucionais, inclusive
noe Brasil.
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IV. Constituinte: seu papel politico

O Poder Constituinte surge, quando de subito ocorre esse fato poli-
tico fundamental que é a separagdo entre Avtoridade e Poder. Constituinte
nao se propoe. Acontece,

Exemplos da Autoridade sem Poder ou de momentos constituintes: D.
Pedro 1I, no Paco da Cidade, cercado pela familia imperial ¢ por uns
poucos dignatarios, vé-se intimado pelo Major Sélon a deixar o Brasil
(1889); — ou Washington Luiz, no Palicio do Catete, quando o Cardeal
Leme o convida a recolher-se ao Forte de Copacabana e a exilar-se (1930);
— ou Getilio Vargas, no Palicio Guanabara, ao ser notificado pelo Gene-
ral Cordeiro de Farias de que ji ndo era Presidente (1945) Tais fatos, os
da Autoridade sem Poder, geraram Constituintes na Histéria do Brasil.

Cada qual deles a instalou, por forgas objetivas e sobre a ruptura
da ordem constituida, Constituinte nao se propde. Acontece.

O Poder Constituinte decide politicamente o nove modo juridico de
ser, do Estado. No entanto, ele ressurge no corpo da comunidade nacional
guando o titular da Autoridade se vé expropriado do Poder. £ o que se
constata na Historia.

A Constituinte, porém, surge historicamente, quando esse modo de
ser, constitutivo do estatuto do Estado. perde eficacia.

O Poder desmembra-se, entio. da autoridade. Abandona-a. por outro
titular do Poder efetivo ou por um grupo, que haja penetrado o Poder
com efetividade. Surge dai Poder Constituinte, que ndo pede prévia norma
vigente para autoriza-lo; pois a Constituinte advém para instituir outra
normatividade.

_ A Constituinte é ato originario praticado por Poder politico de fato,
radical. Distingue-se de reforma ou emenda, porque nio se assenta em
norma a fim de legitimar-se.

Constituinte ndo institui o Estado, mas imprime-lhe unidade.

V. Constiuinte o revolugio

Constituinte consiste em ato do Poder, gquando este Poder politica-
mente se desliga da forma juridica de ser, do Estado — ¢ a qual desintegra.

O novo titular do Poder pode ji ter penetrado o governo ou ainda
estar fora dele — como se v& na Historia, (No governo — Deodoro, Getilio,
Castello Branco. E de fora do governo — Adenauer em 1945 e De Gaulle,
em 1958.)

No Brasil. como nas Américas e na Europa, Constituinte tem cheiro
de revolugao. Ela salta de deniro da ruptura da ordem juridica. Revolugao,
esse fato politico do Poder, apto a arredar, pela forca, ¢ a substituir, com
efetividade, por¢oes da ordem institucional.
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Constituinte, radical, originiria do nada, por isso ndo se confunde
com reforma ou emenda. Ela nio se proepde. Acontece.

Neste Pais. cada Constizuinte sempre correspondeu ao celapso da Au-
toridade. Constata-se ndo haver ocorrido Constituinte, em parie alguma,
mesmo na Europa ou nos EUA. que se implaniasse durante situagao cor-
rente de normalidade institucional.

Veja-se, até nas guerras, o vincuio enire Constituinte ¢ ruptura da
ordem institucional.

Comprove-se a relacic entre a derrota na guerra (caos interno) e 3
instalacio de Constituinte no Estado vencido; e do outro lado, a relacio
entre a vitdria na guerra (reforgo interno da Autoridade) e a permanéncia
da ordem institucional,

Veja-se. Em 1870: A Alemanha vitoriosa. Entdo, somente a Franca,
vencida, foi que instalou Constituinte para elaborar as 3 Leis Fundamen-
tais, de 1875. Mas em 1918. & Franca foi vencedora. Entdo, apenas a Ale-
manha, tendo sido derrotada. convocou para Weimar (1919) a Assembléia
Constituinte. E veio depeis a Il Guerra: Alemanha e Fran¢a derrotadas; e
ambas passaram a convocacace de Cons:ituintes.

Vése que a ruptura da ordem interna proporciona Constituinte, Cors-
tituinte ndo se propde. Acontece.

Vi. Constitvinte: como se instala

Dz revisao das sucessivas convocacoes de Assembléia Constituinte, ne
Brasil, ha o que deduzir.

Primeiro, que o agente supremo do Executivo tem sido nuem sempre
a tem convocado. Assim fei em 1822, 1889, 1933, 1945 ¢ 1965. Nio o pro-
pugno: constato. E destes fatos tiro conclusdes para o presente.

Desde Pedro I e seu Ministro José Bonifacio. até o Presidente Castello
Branco e seu Ministro Carlos Medeircs. as Constituintes aqui tém surgide
por decisdo politica manifestada pelo Chefe de Estado. Instalaram-se por
um movimento descendente do Poder: da cupula para as bases.

% o senlido inverso do falo consiituinte norte-americano ou europeu,
Mas ¢ assim. Nio cabe aqui demonstra-lo.

Cabe, no entanto, concluir que as reformas, na atualidade tao impe-
rativas (formagao de lei por decurso de prazo, mandato imperativo, regras
de formacao de Partidos. e tantas mais), terdo de ser encaminhadas politi-
camente, mas por compromisso entre o governo e as grandes formagoes
politicas, para implantarem-se.

Segunde, gue quando aqui se insialou Constiluinte, & certo que fol
convocada pelo Chefe de Estado. mas ndo pelo Legislative. E assim acon-
feceu pela circunstdncia mesma da total inexisténcia do Legisiativo em
cada caso {salvo 1966).
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Terceiro, que essa total inexisténcia de Legislativo que recebesse ou
que decidisse o encargo constituinte (como nos EUA, no século XVIIL; ou
no apés II Guerra, na Alemanha, Franga e Itilia) proveio, no Brasil, de que
tinha havide aqui, em cada caso. a desintegragao anterior da ordem juri-
dica, fim de cada perfodo histérico. Entdo, o Poder, tendo desapossado a
Autoridade, havia até dissolvido o Corpo Legislativo.

Por isso, sempre foi instaurada Constituinte no Brasil pela ruptura
da ordem, a qual ocasionou a dissolu¢io da Chmara e do Senado da mo-
narquia como em 1888, ou a extingdo do Legislativo estando ainda em
curso o seu mandato, como em 1930, 34 e 45. Sem esta prévia ruptura da
ordem, nao ocorreu Constituinte em nossa histéria,

(Em 1966, entretanto, deu-se: pequena variante. O Legislativo, entio,
prosseguia reunido, mas apenas por ter sido mantido pelo Poder Discricio-
nario. Este, depois, pelo Ato Institucional n? 4 (7-12-66), foi que convocou
a Reunido Extraordinaria do Congresso, para discutir e votar o Projeto de
Constituicio, a ele apresentado pelo Presidente da Republica.)

VII. Reformas, seus amplos limites

Reforma distingue-se de Constituinte, E que ela assenta em norma
constitucional preexistente. Ao emendi-la, é ainda a propria Constituigéo
que se estd aplicando.

Na Constituigio federal (art. 47, § 19), qualquer matéria & passivel de
tramitacio; salvo o projeto de abolir a Republica ou o regime federativo.

VII. Reforma, seu fim politico

A nossa historia constitucional reflete, nas emendas ou reformas, a
tentativa de solucdo ac conflito da ocasido, entre o Poder constituido e as
resisténcias antagbnicas. HA dedugbes a tirar dai, como dado de ciéncia
politica.

Veja-se. A primeira grande emenda surgiu no Impéric, com o Ato
Adicional e sua Lei de Interpretiagio. Constiluem ambas sob a Regéncia,
mas nio na mesma direcdo, o resultado juridico dos abalos na estrutura
do Poder. A tendéncia federalista ergueu-se, enido, forte, por um mo-
mento. Mas, foi reprimida ou aplainada, pela chamada Lei de Interpreta-
¢d0, que se seguiu.

Na Republica, pelo contrario, a emenda de 1926 resultou em magro
resultado. Ela nio representa, de modo adequado, as mudangas, que ja
entdo eram exigidas.

Na época dos Eslados cafezistas, os dominantes escolhiam o nove
Presidente, Certos impasses das sucessoes haviam resultado em Hermes e
provocado a campanha de Rui; e em Epitécio Pessca.

As oligarquias cafezistas em 1921 convocaram a Convencio partidaria
para a sucessdo de 1922, mas com candidatos ji conhecidos como do ritual
da época.
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Os lideres nao fizeram, entdo, o correto diagnoéstico das resisténcias.
Ja tinha ocorrido Rui com a campanha civilista, Pois surgiu, entdo, a abs-
tencdo protestativa de Nilo Peganha, que formou a rea¢do republicana, por
dissentir quanto a forma e o processo de escolha. Veja-se a carta de Nilo,
em 7-6-21: é um documento programaético.

Mas o sistema oligarquico (um arranjo em cadleia. que subia desde os
clas rurais e de base municipal. até os ajustes das elites, na alianca do
Poder central com os chefes estaduais). nao se deu conta do que, entao,
ccorria. Por !sso, a Reforma de 1926 nao teve profundidade que abrisse
necessarios canais as mudangas. Reforma constitucional estende sua legi-
timidade até as novas exigéncias do corpo social. Mas o Congresso de 19286,
ao emendar a 12 Constituicio da Republica, porgue nao teve a medida
de tais exigéncias, nio atendeu aos fins politicos de uma reforma consti-
tuciona’. A repressao foi vencida em 1930. quando tudo {oi levado de rol-
dédo, e por issc mesmo.

Tiram-se conclusdées de ciéncia politica deste breve registro historico,
0 aspecto positivo do uso da emenda, pelos estadistas do Império, opoe-se
ao aspecto negativo do uso do poder de emendas, pelos estadistas da Re-
publica Vetha.

0Os homens do Tmpério consolidaram a monarguia represeniativa @
unitaria, com a Lei de Interpretagio (Lei 105, de 12-5-1840). Ela s6 formal-
mente surgiu como lei; mas, substancialmente, foi emenda a reforma con-
tida no ato adicional.

Centratizado. por ela. o Poder, houve entido, pode-se dizer, a fundagac
da relativa estabilidade do 2% Reinado. Esta revisao de normas constitu-
cionais da monarquia, se de um lado ¢ certo que represou os grupos da
tendénria centrifuga federalista, de outro lado, deu suporte ao grande
projeto politico dos fundadores do Brasil. Ele consisiiu na unidade nacio-
nal por cima dos interesses regionais ou de grupos.

O poder de emenda, vé-se, foi, entio, no Império, usado adequada-
mente.

Mas na Repiblica, os de 1926 nao entenderam os ventos da Histéria.
Os estadistas do café, usnfrutuirios de privilégios politicos, ndo avaliaram
os indicativos da préxima ruptura. Os sinais da préxima ruptura foram, ¢
por ordem: as greves operarias de Sdo Paulo e Rio (1917/18), a sedicao
militar de 1922 (Ria), 1923 (Rio Grande do Sul) ¢ 1924 {Sio Paulo); o
surlo de militantes anarquistas e o de politicos populares de base urbana
(Mauricio de Lacerda ou Evaristo de Morais, pai. no Rio; Joaquim Pimenta,
no Recife). Ndo viram, sobretudo. que a base do dominic politico oligar-
quico assentava no artificio econdémico, o de o café ser sustentado por em-
préstimos cxternos,

Os estadistas dos anos 20 niao sentiram os tremores subterrineos. Re-
bhentou tudo em 1930. Nac avaliaram, entfo, as mudangas.
£ & ¥
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Ha o que deduzir do bom e também do mau emprego do poder de
reforma constitucional. Ela existe no direito, como instrumento apto a su-
cessivas e graduais reformas, que em momentos de crise canalizem as ten-
déncias histéricas. S6 assim 2 Emenda pode frustrar a desintegragao da
ordem e o surto da Constituinte.

IX. Reforma & compromisso

0 uso do poder de emenda no Império e na Republica leve por fito
conseguir um resultado de compromisso ou de conciliagio. Houve éxito,
nas maos quase geniais dos estadistas do Império. Nao o tem tido, na Re-
publica. O emprego do poder de reforma constitucional necessariamente
sempre inclui o Executivo e largas formagdes politicas no Legistativo, mor-
mente no presidencialismo. As Gltimas crises surgiram do antagonismo en-
tre os dois Poderes (desde 1951).

No Império, com éxito, esta unidade negociada construiu a consolida-
¢do do regime monarquico representativo, ainda que em cima de abalos,
como as Revolugdes liberais de 1842 (Sao Paulo, Minas),

Esta é uma licio das crises, no Brasil e no exterior {Alemanha, 1945;
Franga, 1958).

Na Republica, em 1826, porém, o uso desse poder de emenda consti-
tucional nio guardou a dimensdo da crise que pretendeu debelar. Por isso,
frustrou-se de seu fim politico.

Como. entdo, também hoje radicalisrno e desentendimento conduzem
romo sempre a impasse institucional. Ele desemboca na solugae bonapar-
tista ou na violdncia desintegrativa.

Tal é o quadro atual. Ele parece indicar ampla negociagio politica,
para conduzir ¢ tdo reclamado processo de reforma institucional.

X. A Histéria e o acidente

Mas o acidente as vezes surge. Na Histéria, ele € a ferramenta do
irracional. Por isso, admito o improvavel.

Recordo nesse sentido o que sucedeu ho fim do Império. Jodo Alfredo,
Presidente do Conselho, havia conduzido com éxito a decisdo da Lei Aurea,
do 13 de maio. Ante o descontentamento e magoas de certos setores, o
Deputado Cesario Alvim interpelou-o sobre o Partido Republicane.

— “Cresca e apare¢a” — f{oi, ainda que com outras palavras, a res-
posta de Jodo Alfrédo, que se tornou dite popular.

Naqueles dias, o horizonte politico até que parecia limpo. Dois anos
depois, implantou-se a Republica.

140 R. Inf. legisl. Brasilia a. 21 n. 81 jon./mar. 1984





