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1. Limiar da Constituinte

Estamos ingressando na fase histérica do Poder Constituinte
originario e & nafural a curiosidade geral em conhecer e analisar
as linhas mestras desse acontecimento. Percebe-se que o conheci-
mento da funcdo e da competéncia do Poder Constituinte é ainda
nebuloso e informe para grande numero de pessoas. Essa desinfor-
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magao me faz lembrar uma boutade que circulou na Russia czarista
nos primérdios de seu movimento de constitucionalizagéo. 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 reunioes,
assistente entusiasmado, mas ignorante do assunto, ouvindo falar
em Constituicdo, supds tratar-se da mulher do Grao-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
manifestacdo politica do Poder Constituinte originario.

Historicamente, o Poder Constituinte origindrio representa a
irrupciio de fato anormal no funcionamento das instituicdes esta-
tals. Esse aparecimento estd associado a um nrocesso mais violento,
de natureza revolucionéria, ou a uma decisdo do alto, geralmente
materializada no “golpe de Estado”. A revolucio como fendmeno
que subverte a egtrutura estatal e soeial. O golpe de Estado como
transformacan do ordenamento estatal por atividade inconstitucio-
nal de orgéo do prt}prio Estado (1). O Poder Constituinte originérin,
na sua versio classica de origem francesa, estd vinculado as mani-
festaghes revolucionérias, visando consagrar no texto constitucional
novo as alterardes mais nrofundas que a Revolucéo produzin na
estrutura social e sconémica e na relacéo de noder dentro do Esta-
do e da Nacfo. As revolughes possuem inspiracoes varidveis no
tempo e no espaco. As do século XTX, diz estudioso do fendmeno
revolucionério, se fizeram em nome da liberdade, da fraternidade e
da igualdade, enqubnto multas revolucdes do séeulo XX invocaram
a autoridade, a disciplina. a ordem, o voder (?). H4 revolucdes
liberais e revolucoes autoritdrias. Revolucdes ronservadoras e revo-
Tucdes soclais. Revolucdes radicais e revolucoes termidorianas. O
Poder Constituinte originario emana do fato revolucionério. Dai
sua viruléncia e imorevisibilidade, que publicista espanhol conden-
sou na seguinte imagem:

“O Poder Constitulnte nfo pode ser localizado pelo
legislador, nem formulade pelo filésofo, porque néo cabe

(1) CONSTANTINO MORTATI. Instituzioni df Diritto Pubblico — 1. 8% edicilo,
Cedam, 1668, pp. 65 e T3.

(2) CRANE BRIN'I‘O&. Anatomia de la Revoluciton. México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1942, p. 8.
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nos livros e rompe o quadro das Constituigdes. 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 estatal, que tem na Constituicao 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 aspiraces emergentes, o Poder
Constituinte originario busca apoiar-se diretamente na Na¢do e na
vontade popular. § a licgo que se recolhe em MAURICE HAURIOU (%) :

“Os representantes que exercem o Poder Constituinte
agem como representantes da Nagdo 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 l6gica conseqiiéncia de
que esse poder reclamava 6rgéo especial, inconfundivel com o Poder
Legislativo, que passou a ser chamado de Convencdo ou Assembléia
Nacional Constituinte (5). Nio se trata de mera estrutura formal.
O nome magico — Assembléia Nacional Constituinte ou Convencgdo
Nacional — revela a magnitude da competénecia de seu titular,
como expressio 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 Constituicido:

“O Poder Constituinte pode tudo. Ele nio est4 subme-
tido a uma determinada Constituicio. A Nacdo que exerce
0 maior e o mais importante dos poderes deve ficar, no
exercicio dessa funcéo, livre de qualguer constrangimente
e de outra qualquer forma, salvo a que lhe aprouver
adotar” (%).

Em magistral analise dedicada & natureza e aos fundamentos
do Poder Constituinte, GeorceEs BurpeaU (') aponta a dificuldade

(3) LUIS SANCHEZ AGESTA. Principios de Teorie Politica. 6 edigio, Madrid,
Editora Nacional, 1976, p. 363.

(4) MAURICE HAURIQU. Principios de Derecho Publico ¥ Constitucional, 2%
edigdo, Madrid, Editorial Reus, p. 318.

(5) A. ESMEIN. Eiéments de Droit Constitutionnel Franc¢ais et Comparé, Vol. 1,
T* edicdo, Recueil Sirey, 1921, p. 581.

(6) GEORGES BURDEAU. Trgité de Science Politique. Volume IV, 28 edigéo,
Paris, LGDJ, 1969, p. 208.

(7} GEORGES BURDEAU. Obra citada, pp. 181, 152,
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excepcional que a natureza hibrida desse poder oferece ao exame
juridico. E que, para o jurista, o poder pressupfe um quadro de
competéncias: a ratureza, a extensdo, as modalidades de seu exer-
cicio séo determinadas por regra anterior, de modo que o poder
passa a ser domebticado pelo direlto e, por conseqiiéncia, décil &
an4lise juridica. Com o Poder Constituinte, diz Burpeau, acontece
o contrario, pols ele é rebelde a uma Integracéo em: sistema hierar-
quizado de normas e competéncias. B que ele & o poder criador da
ordem juridica, fixando-lhe os prinefplos e oferecendo-lhe os seus
instrumentos. Bukoeau localiza o Poder Constituinte originario 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 revolucionéiria e & ordem dos regimes estabelecidos. A insubor-
dinacfo é inerente a esse poder rebelde ao preordenamento juridico
e politico. Niio se submete a uma ConstituicBo anterior, pols esté
acima da Constituicio, como o criador em face da criatura. £ supe
rior a tudo que ele vai estabelecer na Constituicio: érglos, poderes
competéncias, escapando ao ordenamento constitucional por ele
eriado. Dentro dessa perspectiva de rigorosa analise factual do
Poder Constituinte, BurpEau (%) o concebe como poder inicial, au-
ténomo e incondicionado, mas disso néo se deve inferir, afirma o
consagrado mestre da Faculdade de Direito de Parls, que o Poder
Constituinte ndo seja um poder de direito. & erro supor que o pode”
de direito seja unicamente aquele cuja existéncla e exercicio s»
acham condicionados por estatuto juridico anterlor. Seria parado-
xal recusar qualificacfio juridica ao poder portador da idéla de
direito que se impord ao ordenamento juridico no seu conjunto. #
verdade, conclui Burpeav, é que esse singular poder n&o 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 nfio & a tese do positivismo juridico, que
expele o poder reyoluciondrio e criador da nova Constituicéio nara
fora do ordenamento jurf{dico. Na doutrina constitucional contem-
porfinea, CarrE pr MALBERG (°) formulou com cerrada 1égica jurf-
dica as impugnag¢des que o positlvismo juridico oferece ao trata-
mento juridico do Poder Constituinte originirio. Segundo CARrE pE
MaLBERG, 8 Constituico é o canal de comunicacfio do poder aos
diversos 6rgdos dpo Estado, para o seu exercicio. Todo poder fem
sua origem na devolucfo feita pela Constituicdo. O érgio pressupde
a Constituiciio e ele ndo pode ser o autor, o criador da Constituicéo.
Contorna-se 2 questéio quando se pretende configurar toda Consti-
tuicdo nove como'uma renovacio do contrato social. Na sua formu-

(8) CGEORGES BURDEAU. Obra citada, pp. 184 e 185,

{8} R. CARRE DE MALBERG. Contribution 4 la Théorie Générale de IEtat,
Tomo II, Paris Réimpression du Centre National de la Recherche Sclentifi-
que, 1962, pp. 484/486.
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laclio rousseauniana esse pacto € impraticdvel, pois reclama na
sua formacio o consentimento unénime, como escreveu Rousseau
no Livro II, capitulo II, do Contraf Social:

“Tl 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-
semhléias revolucionarias francesas dos fins do século XVIII, pres-
supde a delegacdo do Poder Constituinte aos representantes do
povo e, segundo CARRE DE MALBERG (1?), essa transferéncia de poder
conduz ao império do regime representativo, incompativel com o
ato fundamental de criacdo da Constituicdo, pois a representacao
politica decorre da Constituicio. Retomando a crifica & concepgéo
jusnaturalistica do pacto social, Carrf argumenta que, se for verda-
deira a idéia de que uma Constituicdo nova requer uma renovacio
do conitrato social, uma razdo decisiva exclui qualquer possibilidade
de representacéo do povo neste contrato: é que o povo, no momento
de conceber esse pacto, se encontra em estado inorgdnico, ele néo
possui representantes e ninguém dispde da qualidade para represen-
ta-lo. A teoria de que o Poder Constituinte reside originariamente
no povo repousa, para CARRE (11), na presuncéio errdnea de que é
possivel oferecer uma construcio juridica aos fatos e atos que
podem determinar a fundacfio do Estado e sua primeira organiza-
¢do. A possibilidade dessa construcdo 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 nfo lhes confere a coercio das regras
juridicas, néo obstante sua transcendéncia. E conclui sua cerrada
critica, enunciando a afirmacio dogmética do positivismo juridico:
ndo se pode conceber o direito fora do Estado e, por isso, € inttil
investigar o fundamento ou a génese juridica do Estado. O Estado,
sendo a fonte do direito, nfio pode ter ao mesmo tempo sua fonte
no direito (12). Com base nestas premissas da concepclo positivista
do Estado e do direito, CarrE pE MALBERG vai extrair duas conclu-
soes essenciais:

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

(10) CARRE DE MALBERG. Obra citada, p. 489.
(11} CARRE DE MALBERG. Obra citada, p. 490.
{12) CARRE DE MALBERG. Obra citada, pp. 497/488.
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ga, da qual se fez tAbua rasa, e a Constituicdo nova, que
estd sendo criada, ndo hé relacfo juridica. O que passa a
existir entre ambas é o inferregno constitucional, uma
solucdio de continuidade, durante o qual o Poder Consti-
tuinte da hag8o se exprimird através das pessoas ou corpo-
racoes que empolgaram o poder. A questao 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 revolucionério, o positivismo juridico rejeita o
seu exame, pois ndo ha espaco na Ciéncia do Direito
Publico para um capitulo consagrado & teoria dos golpes
de Estado ou das revolucgoes e de seus efeitos.

Segunda — 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 pode ser mais ou menos extensa, tendo por objeto
a revisdo da Constituicio, em determinados pontos, ou 2
ab-rogacéio e a substituicdo de uma Constituicdo por outrs.
A mudanga constitucional, seja ela tofal ou parcial, se
fard de acordo com as regras fixadas pela Constituicéo,
de tal modo que a Constitui¢io nova, quando for o caso
da, revisdo total. nascerd da antiza, sem solucio de conti-
nuidade. A Nag8o, uma vez exercido o Poder Constituinte
revoluciondrio e extrajuridico, poderd mudar de Constitul-
(;a,o observando as regras juridicas da Constituicio ante-
rior. A Constitui¢éo francesa de 1791, confiando na pereni-
dade do documento de origem revolucionaria, declarava
que & Nacéio tem o direito imprescritivel de mudar sua
Constituicio, mas considerava, ao mesmo tempo, que
melhor se conformava ao interesse nacional exercer esse
;ini]li'eito com os meios e procedimentos da prépria Consti-

c&o

A tentativa de enquadrar o Constituinte da Constituicgo total
nas regras da Conbtituigiio anterior se frustrou rapidamente. A
sucessgo de Constituiqoes e de Constituintes, desde os fins do séculn
XVIII até os nossos' dias, demonstra que a criacéio da Constituicio
nove nao se desgarrou ainda, pelo menos no constitucionalisma
ocidental, da prestigiosa idéia do wpaclo ou contrate social, gue
coloca na origem da Constituico nova a manifestacio constituinte,
e quase sempre turbulenta, da vontade popular.

3. Limitagdes ao Poder Constituinte origindrio

Sendo o Poder Constituinte originiric de natureza incondicio-
nads e historicamente rebelde aos condicionamentos juridicos de
Constituigdo anterior, cumpre verificar se a atuacio desse poder se
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conduz dentro dessa concep¢éio pura, no dominio da idealidade, ou
se ela conhece limitacoes oponiveis ao exercicio de sua competéncia.
Embora as limitacoes se dirijam normalmente ac Poder Constituin-
te de revisdo, de reforma ou de emenda, o chamado Poder Consti-
tuinte derivado, a elas ndo estd imune o Poder Constituinte origi-
nario. Essas limitacOes 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 limitagGes.

No caso do Brasil, o decreto que instituiu o Governo Provisd-
rio, em consegiéncia da deposicio do Presidente Washington Luiz
pela vitoriosa Revolucdo de outubro de 1930, j4 previa, em seu
artigo inicial, a eleicdo de Assembiéia Constituinte, para estabe-
lecer a “reorganizacdo constitucional do Pais”. Fez-se a relacéo
causal entre Revolucdo e Assembléia Constituinte, dentro do figu-
rino francds do século XVIII. Todavia, 0 Governo Provisdrio,
também originario da Revolucdo, enderecou trés limitacGes mate-
riajs & atividade criadora da Assembléia Constituinte, érgdo do
Poder Constituinte originério: manutencao da forma republicana
federativa, nio restricdo aos direitos dos Munieiplos, nfo restricao
das garantias individuais constantes da Constituicio de 24 de
fevereiro de 1891. E que dispunha o Decreto n? 19.298, de 11 de
novembro de 1930, em seu art. 12, verbis:

“A nova Constituicdo federal mantera a forma repu-
blicana federativa e nao podera restringir os direitos dos
Municipios e dos cidaddos 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 50 manteve a forma republicana federativa, como
ampliou os “direitos dos Municipios”, definindo o contetdo da
autonomia municipal, que o texto de 1891 nfo precisou, reconhe-
cendo a competéncia tributaria do Municipio, igualmente des-
conhecida na Constituicdo de 1891, e inovou as garantias indivi-
duais, consagrando instrumentos de defesa inexistentes na Consti-
tuicao anterior. Sob tal aspecto, o constituinte de 1933/34 nio
sofreu os efeitos de limitacgoes, eis que se identificou perfeitamente
com a matéria das limitacBes e a elas conferiu tratamento mais
desenvolvido que o dado pela Constituicio de 1891. Na transicéo
entre o regime autoritdrio de 1937 e a restauracdo democratica
de 1946, verificou-se o conflito de tendéncias sobre a natureza e a
extensdo do Poder Constituinte. Em primeira manifestacao, quando
o Governo federal se viu pressionado pela opinido publica, buscou-
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se contemporizar, para apenas conceber & eleicio de um Parlamen-
to dotado de poderes especiais para, no curso de uma Legislatura,
promover a refarma da Carta de 1937, que recebeu, desde logo,
varias modifica¢des, visando afeigod-la as exigéncias minimas do
sistema representativo. £ a verséo da Lei Constitucional n® 9, de
28 de fevereirc de 1945, ainda vinculada & concepgdo da outorga
constitucional pelo Chefe de Governo. Verificada a deposigio do
Presidente Getalio Vargas, em 29 de outubro de 1945, em pronun-
ciamento das Forgas Armadas, com notério apoio na opinido liberal
do Pals, transmudou-se & concepcéio do Poder Constituinte, que,
de poder de reforma para objetivos limitados, tornou-se Assembléia
Constituinte, para votar, com poderes ilimitados, a Constituicao
do Brasil, segundo se dispés na Lei Constitucional n® 13, de 12
de novembro de 1945, editada pelo Governo federzi, para definir
os poderes constituintes do Parlamento eleito a 2 de dezembro
daquele ano. Os poderes idimifados da Assembléia Constituinte, a
ser eleita em 2 de dezembro, foram confirmados na Lei Constitu-
cional n? 15, de 26 de novembrg de 1945, expedida pelo Governo
federal, entdo sob a Presidéncia do Ministro José Linhares, Presi-
dente do Supremo Tribunal Federal, mas nesse documento se fez
a unica limitagio material aos poderes ilimitados da Assembléia:
a legitimidade da eleicdo do Presidente da Republica ndo poderia
ser alcancada pela Assembléia Constituinte.

No direito estrangeiro, a Itilia e Portugal ilustram casos de
limita¢oes ao Poder Constituinte originario. Na Italia, o Decreto
Legislativo Luogotenenziale n® 98, de 16 de margo de 1948, expli-
citando o contetido da Decreto Legge Luogotenenziale n® 1351, de
25 de junho de 1944, estabeleceu que “contemporaneamente &
eleicdo para a Assembléia Constituinte o povo seria chamado a
decidir mediante referendum sobre a forma institucional do Esta-
do (Reptblica ou Monarquia)”, A deciséo sobre a forma de gover-
no, observou MorTaT1('?), foi subtraida & Constituinte e deferida
ao povo. O referendum institucional revegou o Statuto Albertino
de 1848, no seu fundamento monéarguico, antecipando-se e impondo
a Constituinte a decisdo fundamental da forma de governo republi-
cana, com todas as conseqliéncias deste ato. O tipe latino da
Constituinte, o tipo que descende do conirato social e do radica-
lismo classico, assim qualificado por V. E. OrLawDo, ficava atingi-
do por essa limitac@o, que lhe retirava a competéncia de dispor
sobre a estrutura concreta da forma institucional j&4 escolhida e
estabelecida anterlormente('f). Malores foram as limitages que

{137 COSTANTINO MORTATY., I[stituzioni, obra citada, vol. I, p. 83.

{14) PIERO CALAMANDREI ¢ ALLESSANDRO LEVI. Commentario Sistema-
tico alla Costitusione Italiong. Vol. I, Mrenze, Barbers Editore, 1860 p. CXI.
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recairam sobre a Assembléia Constituinte portuguesa de 1975/1976.
Limitacdes explicitas, exteriorizadas em textos escritos, e limita-
¢bes difusas, que provinham da efervescéncia revolucionaria, sob
o comando de militares impregnados pela acfo ideoldgica de cor-
rentes politicas. Jorse MIRANDA (*%}, em sua Dissertacdao de Douto-
ramento em Direito pela Universidade de Lisboa, analisa com
profundidade essa acdo de for¢as que convergiram para o campo
de atividade da Constituinte portuguesa, procurando condiciona-
la, exprimindo “circunstancias particulares, sem paralelo 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 o Conseiho da
Revolucide”. Um dos documentos firmados na fase que precedeu
a Constituinte, a Piataforma de Acordo Constilucional, entre outras
normas de limitacdo do futuro constituinte, chegou a dispor,
recorda Jorer MIRANDA, que, uma vez elaborada e aprovada pela
Assembléia Constituinte, a nova Constituicdo deveria ser promul-
gada pelo Presidente da Reptblica, depois de ouvido o Conselho da
Revolugio, o que poderia traduzir-se numa espécie de homologacéo
da Constituicde. Houve em Portugal uma concorréncia de pode-
res constituintes em funcio de situagoes criadas pela legislacio
revolucicnaria que antecedeu a Constituinte e & Constituicao. A
Lei n? 3, de 1974, previa uma sucessdo de poderes constituintes
— poderes constituintes para o periodo transitério até a eleicfo
da Assembléia Constituinte atribuidos aoc Conselho de Estado, que
a Lei n® 5/1975, transferiu ao Conselho da Revolugio, e poderes
constituintes com vistas & Constituicdo atribuidos & Assembléia
Constituinte(1%). DecisGes constituintes emanadas de o6rgios da
vontade revolucionaria — o Conselho da Revolugao ou o Conse-
lho de Estado — foram projetar-se na Constituinte, para, por
adesdo desta Ultima, converterem-se em normas da Constituicio.
Em face desses multiplos condicionamentos, JorcE MIrRaNDA relata
que, em Portugal, passcu-se¢ a duvidar sobre a Assembléia Cons-
tituinte como érgfo soberano(!%). As duas Plataformas de Acordo
Constitucional, celebradas entre o Conselho da Revolugdo e 0s
Partidos Politicos, diz Jorce Mirawpa(¥*), converteram a Consti-
tuicdo de 1976 em um Pacto das forgas dominantes. E os condi-
cionamentos sofridos pela Constituinte portuguesa de 1975/1976
néo foram apenas de natureza programéitica ou ideologica. Os
constituintes experimentaram condicionamentos fisicos impostos
por grupos radicais. “No mais agudo da crise politico-militar,

(13} JORGE MIRANDA, A Constituicdo de 1976. Lisboa, Livraria Petrony, 1978,
pp. 20,22,

(16) JORGE MIRANDA. A Constituiciio de 1976, citada, pp. 89/90.
(17 JORGE MIRANDA. A Constituicdo de 1976, citada, p. 97,

R. Inf. legisl. Brosilia o. 23 n. 89 jon./mar. 1986 13



lembra o Professor JORGE MIRANDA{!®), em 12 e 13 de novembro
de 1975, os Deputados ficaram seqiliestrados no Palicio de Séo
Bento por uma manifestacdo cerca de 24 horas, sem que 0 Exér-
cito interviesse; e, levantado o seqliestro, a maioria seguiu para o
Porto, disposta a encabecar a resisténcia, se a situacdo se tornasse
insustentavel em Lisboa”. Os modelos brasileiro, italiano e portu-
gués contém limitagdes de natureza diversa & atividade do Poder
Constituinte originario, reduzindo a intensidade dos poderes ilimi-
tados da Constituinte. O caso portugués demonstra que 2 perma-
néncia do processp revolucionario no tempo tende a condicionar
com maior profurididade a atividade constituinte, desencadeando
o fluxo da concorréncia de poderes constituintes localizados em
6rgdos distintos. Nfo tem ¢ carater de limitacao ao Poder Cons-
tituinte origindria a elaboragdo prévia de Anteprojeto de Cons-
tituicdo, estranha & atividade da Assembléia Constituinte, como
simples oferecimento de subsidios, sem carater vinculatério. A
propagacdo dessa:atividade de colaboracdo merece uma referén-
cia destacada, para fixar suas caracteristicas, e estabelecer uma
distingio entre trabalhos preparatérios no constitucionalismo
ocidental e no constitucionalismo marxista, neste ultimo com
efeito vinculatério deseonhecido no primeiro.

4. FElaboragdo de documentos prévios

No Brasil, a Assembléia Geral Constituinte e Legislativa, que
o Principe Regentk convocou em Decreto de 3 de junho de 1822,
nio contou com o subsidio de Anteprojeto de Constitnicgo. “Ajun-
tamo-nos sem plano”, disse Antdnio Carlos(¥), falando na Cimara
dos Deputados, emn 1840. E acrescenta ter sido ele membro da
Comissao que a Assermbléia encarregou de elaborar um Projeto
de Constituicdo, da qual fol Presidente e depois “redator” da
nova Constituicdio no selo da Assembléia Constituinte, dissolvida
pelo Imperador D, Pedro I, em 12 de novembro de 1823. Com a
proclamagiio da Republica, o Govarno Provisério cuidou, desde
logo, da formacéo de uma Comissio Especial, que recebeu a incum-
béncia de elaborar o Anteprojeto de Constitui¢do, a “Comiss&o dos
Cinco”, integrada; por Américo Brasiliense, Magalhdes Castro,
Rangel Pestana, Saldanha Marinho e Santos Werneck. O Projefo
da Comissdo foi revisto pelos Ministros do Governo Provisério,
sob a lideranga del Rui Barbosa, entéio Ministro da Fazenda. Rui
reivindicou a primazis, declarando-se o “autor da Constituicdo

18) JORGE MIRANIbA. Manual de Direito Constitucional, Tomo I, 2% edigfio,
revista, Coimbra | Editors, 1982, p. 305.

(197 AFONEO ARINdS DE MELO FRANCO. Curso de Direito Constitucional
Brasileiro. Vol. II, Rio, Forense, 1860, p. 68.
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republicana” e nos deixou relatado o método de trabalho dessa
elaboracio:

“Comecel, entéo, desde logo, a redigir 2 Constituicio;
a tarde, os meus colegas de Ministério jantavam comigo,
ouviam o que eu 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 comecaram “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 Paldcio
do Chefe do Estado, presentes os Ministros”. Pelo Decreto n® 510,
de 22 de junho de 1890, o Governo Provisério, “constituido pelo
Exército e a Armada, em nome e com o assenso da Nacao”, convo-
cou a eleicao do Congresso Constituinte, o qual traria “poderes
especiais do eleitorado para julgar a Constituiciio”, que se publi-
cava, na redacdo do Projeto do Governo Provisorio, texto em vigor
desde logo, nas suas partes relativas 4 dualidade das Camaras
do Congresso, 4 sua composicio, eleicio e funcio. O Decreto n® 510,
que ccnvocava o Congresso com poderes constituintes, oferecia o
Projeto j& denominado de Constituicdo, e estabelecia a vigéncia
imediata de partes da Constituicdo publicada. Posteriormente, o
Decreto n® 914-A, de 23 de outubro de 1880, que veio a lume
apos a eleicdo do Congresso Constituinte, ocorrida em 15 de setem-
bro, abrandava ¢ comando do Decreto n? 510. Acolhia “algumas
alteracbes” ao texto da Comstifuicdo 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 acréscimo, ou modificacio”, 36

(20)  Obras Completas de Rui Buarbosa, Vol. XVII — 1800 — Tomo I — A Cons-
tituigdo de 1891 — Rio de Janeiro — Ministério da Educagfio, 1946, p. XIT.

(21 Obres Completas de Rui Barbosa — Idem, idem, pp. 219/308.

(22) QObras Completes 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
Constituicdo deve ter concorrido para esta identificagdo entre
o Projeto do Governo e o texto final da Constituigio. Recorda
AGENOR DE RoOURE(®) que os constituintes, para abreviar a dis-
cussdo, 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 convocava, a
Assembléia Constituinte, para encerrar o periodo ditatorial do
Glovernc Provisério de 1830, também digpunha sobre a nomeagéo de
Comissdo Especial, encarregada de elaborar o Anteprojeto de Cons-
tituigdo. £ a denominada Comissdo do Ifamaraty, sob a presidén-
cia do Sr. Antunes Maciel, Ministro da Justica, mas que sempre
funcionou sob a presidéncia do Embaixador Afrénio de Melo Franco,
Vice-Presidente da Comiss@o Geral, como se 1&8 em esclarecimento
do préprio Ministro Antunes Maciel, que figura na Ata da 1% sesséo
da Subcomissdo Constilucional, realtzada em 11 de novembro de
1932, na residéncia do Embaixador Afrénio de Melo Franco, entdo
Ministro das Relagdes Exteriores. A Comissdo se compunha de 14
membros: Melo Franco, Antdnio Carlos, Carlos Maximiliano, Artur
Ribeiro, Assis Brasil, Joao Mangabeira, Agenor de Roure, Antunes
Maciel, José Américo, Osvaldo Aranha, Oliveira Viana, Prudente
de Morais Fitho, G6is Monteiro e Temistocles Cavalcanti. O Anle-
projeto do Governo (M) foi apresentado na 12 sessio da Assembléia
Nacional Constituinte, em 16 de novembro de 1933, quando também
se formou a Comissdo C'amtrtucwnal da Assembléta, com o8
tes membros de dire¢io: Carlos Maximiliano, Presidente, Levi Ca.r-
neiro, Vice-Presidente, Raul Fernandes, Relator Geral Os vinte e
sels membros da Comisséo Constitucional prepararam o Projeto de
Constituicdo da Comissdo, afastando-se da tendéncia centralizante
do Anteprojeto (25}.

A Carta de 10 de novembro de 1937 nio dispds de elaboragio
ostensiva, como é -da natureza de documentos cutorgados, e sua
preparacio se desenvolveu nos bastidores e nos gabinetes fechados.
Hirro Smwva (?*), o historiador do Cicio de Vargas, reconstituin os
bastidores do Golpe de Estado de 10 de novembro. “Em 24 de outu-
bro de 1937, relata HEvrio Stuva, Getiillo chamou Dutra ao Palécio.
Da conversa que tiveram, ficou deliberado que numa data préxima

(273) AGENOR DE ROURE. A Constituinte Republicana, Volume 1, Rlo de Ja-
reiro, Jmprensa Nacional, 1920, pp. 12/18.

(24) Anais da Assembléia Nacicna! Constitvinie, Volume I, Rio de Janeiro, Impren-
s& Nacional, 1934, p. 132

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

(26) HPELIO SILVA., 1937 — Todos os Golpes se Perecem. Ric de Janeiro, Clvill-
zacho Brasileira, 1970, pp. 456/457.
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reunir-se-ia o Conselho de Seguranca Nacional, ao qual seria apre-
sentada a nova Constituicgo. Aceita esta, o Presidente lancaria um
manifesto & Nacdo, seguindo-se o Golpe de Estado.” Francisco
Campos, 0 novo Ministro da Justica, ficara incumbido de preparar
a nova Constituicdo. O texto nao era inteiramente novo, diz HeLio
S1Lva, 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-
senta-1o0. Em novembre de 37, Francisco Campos ultimava a reda-
¢ao final que apresentou aos chefes militares, para fazerem as tlti-
mas sugestdes nos capitulos dedicados as Forcas Armadas”, O dra-
matico apelo de Armando Salles Oliveira (*7), que se encerrava com
estas eloguientes palavras: “A Nacaio esta voltada para os seus che-
fes militares: suspensa, espera o gesto que mata ou a palavra que
salva”, néo fora ouvido, e o Pais mergulhou na ditadura do Estado
Novo. A Carta outorgada pelo Presidente Getalio Vargas 4 Nacéo,
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 Constituicoes federais de 1891 e 1934, a Cons-
tituicGo de 1946 nfo foi precedida de Anteprojeto preparado por
Comissac Especial designada pelo Governo federal. O trabalho ficou
entregue a uma Comissdo Constitucional de 37 membros, sendo
dela Presidente o Senador Neren Ramos, Vice-Presidente o Depu-
tado Prado Kelly, e Relator Geral o Deputado Cirilo Junior, este
ultimo mais tarde substituido pelo Deputado Costa Neto. Tomou-se
por referéncia a Constituicao federal de 1934 e dez Subcomissdes
ficaram incumbidas de preparar projetos parciais sobre os temas
distribuidos a cada uma. Com base nesses Projetos parcigis, a
Comissdo Constitucional organizou o Projeto de Constituicdo, que
serviu para as discussoes iniciais do plenario da Constituinte, poste-
riormente seguido do Projeto Revisto, que resultara do exame de
4.092 emendas ac Projeto primitivo (#8). O Projeto de Constituicio
foi submetido ao Professor SA NuxEs, para o polimento vernaculo.

Quando se cuidou da elaboracgao de nova Constituicdo federal,
em abril de 1966, para consolidar as emendas e outras disposi¢bes
que fragmentaram a Constituicdo 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 SILVA, idem, p. 462,

(28) JOSE DUARTE, A Constituicdo Brasileira de 1946. 1° volume, Rio de Jancziro,
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 prodromos das ConstituigGes 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 ac O Estado de S. Paulo (**), ndc ocultou o
seu desencanto em face do abandonc a que se relegou o 4ntepro-
jeto. “Inutil tera sido o esforgo, dizia o decepionado Levi Carneiro,
com que alguns cidadéos, incumbidos pelo Governo federal de
elaborar um Anteprojeto de Constituicde federal, se afainaram,
durante quatro meses continuos, em t&o 4rdus tarefa, ao final de
tudo ridiculamente improficua”. £ gue havia prevalecido o Ante-
projeto elaborado pelo Sr. Carlos Medeiros Silva, entdo Ministro da
Justica, encaminhado com mensagem do Presidente da Republica
a0 Congresso Nacional, em 12 de dezembro de 1966, para discussao,
votagdo e promulgacdo (). O projeto do Governo Federal, subme-
tido & Comissiio Mista de 11 Deputados e 11 Senadores, s0b a presi-
déncia do Deputade Pedro Aleixo, fol, afinal, aprovado € promul-
gado, aos 24 de janeiro de 1967, dentro da rigorosa tramitagéo
fixada no Ato Institucional n? 4, de 6 de dezembro de 1966,

A TItdlis, s Frange, Portugal e Espanha oferecem solugoes
contemporfneas que também devem ser analisadas, refletindo expe-
ritneias tipicas na fase da elaboragdo de novas Constituicoes
naquelas nacdes.

A convocagdio da Assembléia Constituinte italiana de 1946/1947
justificou a criagdo do Ministéric para a Constituinte (Ministero
per la Costituente) e a nomeacdo de Pietro Nenni para o cargo
de Ministro para a Constituinte (Ministro per la Costituente).
O Ministério organizou uma Comissdo para Estudos Atinentes d
Reorganizagdo do Estedo (Commissione per Btudl Attinenti alla
Riorganizzazione dello Stato), que recebeu a atribuicdo de recolher
elementos necessarios 4 elaboragic da nova Constituigdo. A Comis-
séo funcionaria como Comissdo de Estudo e Comissdo de Pesquisa,
subdividida internamente em 4 Subcomissées — a cada uma cor-
respondendo o8 seguintes assuntos: 1) problemas constitucionsals;
2) organizacdo do Estado; 3) autonomia local; 4) entes piblicos
néo-territoriais. A finalidade da Comisséo seria a de recother amplo
material de informacgéo e de estudo para 05 membros da Assembiléia
Constituinte. Abriu-se debate preliminar no seio da Comissdo para
fixar se as conciusbes poderiam também abranger um Projeto de
Constituicio, além do amplo material de naturezz informativa.

29y O Esiado de S. Paulo, de 18 de dezembro de 1966,
(30) Didrio do Congresso Nacional, de 13 de dezambro de 1886, pp. 1.040/1.088.
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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 adogéo de critérios politicos, que néo
cabe 2 Comissdo, pois essa escolha estd reservada exclusivamente
4 Constituinte. A composicdo de cada Subcomisséo (*2) refletia a
predominancia de especialistas em Direito Publico, geralmente pro-
fessores universitarios — como Calamandrei, Vezio Crisafulli,
Mortati, Giannini, Gueli, Fanfani, dentre outros —, de advogados,
maglstrados ou membros da Corte de Contas e do Conselho de
Estado. A Comissio limitou-se a preparar extensos relatdrios sobre
os temas confiados a cada uma. Na auséncia de Anteprojeto de
Constituigdo, a Assembléia Constituinte, como anotou Caraman-
DREI (*), deveria comecar do nada, situacdo que se lhe afigurava
adequada ao orgao soberano, peis, in questa materia non poteva
ammettere né ingerenze né collaborazioni. A Assembléia Consti-
tuinte deliberou confiar a uma Comissio Constitucional integrada
por 75 deputados, a chamada Comissione dei 75, a elaboracdo da
nova Constituigao, sendo os seus membros escolhidos pelo Presiden-
te da Assembléia Constituinte. Durante seis meses a Comissao dos
75 dedicou-se integralmente & preparacao do Projeto de Constitui-
cAo e nesse periodo a Assembléia Constituinte exerceu ampla
atividade de legislador ordinaric (*). O Projeto de Constituicdo
elaborado pela Comissione dei 75 foi apresentado a Constituinte
em 31 de janeiro de 1947. A comparacio 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
Constituig¢io, a qual reproduziu literaimente a distribui¢do da ma-
téria constitucional adotada pelo projeto e a maloria de suas
disposicoes.

A elaboracédo da Constituicdo de Portugal de 2 de abril de 1976

e da Constituicdo da Espanha de 27 de dezembro de 1978 se proces-
sou semn a apresentacdo 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 solugao italiana
de 1946. Em Portugal, recorda JorRGE MIraNDA (¥%), o3 seis parti-
dos politicos que participaram da Assembléia Constituinte ofere-
ceram os respectivos Projetos de Constituicao, que refletiram os
programas e 0s compromlssos ideoldgicos do Centro Democratico

Social, do Movimento Democratico Portugués, do Partido Socialista,

(31) Relazione all’Assembleq Costituente. Volume I, Ministero per la Costituente,
Roma, 1946, p. XIV.

(32) Relezione all’Assemblea Costituente, obra citada, pp. XXVII — XXXII.
(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 Unido Democratica
Popular. A Constituinte organizou oito Comissdes, para sistematizar
os projetos apresentados, e coube & Comissdo de Redagdo preparar
o projeto submetido & aprovac#o final do plensrio. O Centro Demo-
cratico Social rejeltou o projeto, denunciando nele as impregnacdes
ideolégicas que contrariavam a “identidade coletiva de todos os
portugueses” (**}, As Cortes Constituintes da Espanha, eleitas em
junho de 1977, também néo contaram com estudos prévios ou Ante-
projeto de Constituigiio. Oscar Avzaca (*") lamentou essa circuns-
tancia, aduzindo que o Anteprojeto redigido por especialistas
abreviaria, pelo menos, a duracao dos trabalhos constituintes, pois,
na Espanhsa, o Anteprojeto da Constituinie consumiu seis meses
de preparacdo. Os partidos politicos apresentaram projetos de
Constitui¢do 4 Comissdo Constitucional, que se repartiu em Ponen-
cig Constitucional do Congresso e Ponencia Constitucional do
Senado, as duas Camaras das Cortes Constituintes. Os projetos
aprovados separadamente no Congresso e no Senado foram poste-
riormente encaminhados & Comissdo Mista do Congresso e do
Senado, para elaborar o texio final do Projeto de Constituigéo, o
qual foi submetido ao referendum do pove espanhol, em 68 de dezem-
bro de 1978, quando 87,8% dos votantes ratificaram na via da
manifestacdo popular o textc constitucional aprovado anterior-
mente pela Constituinte. A Constituigdo francesa de 1958 resultou
de singular processo de elaboragio, que dispensou a atividade de
umsa Assembléia Constituinte. A Constituigdo da Franca é o Pro-
jeto Constitucional de Charles de Gaulle, entéo escolhido Presidente
do Consctho de Ministros, no bojo de grave crise politica nacional.
De Gaulle obteve da Assembléia Nacional e do Conselho da Repu-
blica a aprovacao de lei constitucional modificativa do process-
de revisio da Constituigdo de 1846, A Iei Constitucional de 3 de
junho de 1958, alterando o processo de revisdo, diz o Professor
Jacques CaparT (33}, “estabeleceu nova forma de Poder Constituin-
te que permitiu substituir a Constituicho de 1948”, tecnicamente
sujeita & revisfio, por outra e nova Constitui¢do. A Lei Constitucio-
nal, fixando alguns principios prévios de organizagaoe constitucional,
deferiu ao Governo da Reptiblica a competéncia de elaborar um
Projeto Constitucional, O Projeto de Lei Constitucional do Governo
seria submetido & um Comité Consultive formado de membros dn
Parlamento (Assembléia Nacional e Conselho da Repiblica). O
projeto aprovado pelo Conselho de Ministrcs, depois de recolhido
o parecer do Conselho de Estado, seris submetido ao referendum
popular e, finalmente, promulgado pelo Presidente da Republica.
136) JORGE MIRANDA, A Consitluicdo de 1948, idem, p. 31

37 DSCAR ALZAGA. La Constitucion Espafiolc de 1978, Corentano Sistematizo

Madrid, Ediciones del Foro, 1878, pp. 49/50.

38) JACQUES CADART, Institutions Politigues er Dvoit Constitutionnel. Tomo T.
2 edicho, Paris, LGDJ, 1979, p. 131,
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O Parlamento concedeu ao Governo da Republica autorizacdo 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 elaboragic de projeto de lei constitucio-
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 Constituicéio que, submetido
a0 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 aprovacéo do povo francés
para o seu projeto que também se tornou, com a sagracéo popular
na Constituicfo do Ano VIII (13 de dezembro de 1799).

5. Elaboracdo constitucional na drea de Constituicoes 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 soberane
do Poder Constituinte originirio, nas chamadas democracias
marzxistas a confecclo prévia de textos dessa natureza vincula o
constituinte as normas neles lancadas, pois elas receberam ante-
riormente 2 aprovacio consagradora do Partido oficial — o Partido
Comunista ou que outro nome tenha — que impulsiona, dirige
controla e monopoliza os o0rgios do Estado. A Assembléia, o Co»
gresso ou o “Soviete Supremo”, que vota e aprova & nova Consti-
tuicdo, nao requer sua transformacdo em Assembléia Constituinte,
para operar aquela criacdo. Vencida a fase da primeira Constitui-
cdo, assinalada pela ruptura revolucionaria do poder, que desen-
cadeou mo universo comunista a aparicio transformadora da
Assembléia Constituinte Revolucionaria, as demais Constituicdes
s&0 elaboradas e votadas dentro do procedimento normal da reviséo
constitucional. As Assembléias e os Congressos das monocracias
populares detém o Poder Constituinte permanente, sem a necessi-
dade de sua instalaciio aparatosa e espetacular, tdo ao gosto da
constituinte de filiacdo latina, radical e extremada, a que se referiu
V. E. ORLANDO, em passagem citada nesta exposicio. Dir-se-ia que
as Constituicdes marxistas, superando a solucéo revoluciondria da
Constituinte originaria, realizam presentemente a solucio que
CarrE DE MALBERG concebeu da revisdo pacifica e regular, seja ela
revisdo parcial, através de emendas, ou revisdo total, por substitui-
cdo integral da Constituicio anterior, cujo processo de reforma
se observou hessa criacdo da nova Constitui¢do. Analisando o pro-
cesso da revisdo total da Constituicdo, adotado contemporanea-
mente nos Estados socialistas e marxistas, os professores Paoio
BISCARETTI DI RUFFIA (*), da Universidade de Mildo, ¢ STEFAN

(39) PAOLO BISCARETYI DI RUFFIA e STEFAN ROZMARYN. La Constitu-
tion comme Loi Fondamentale dans les Etais de V'Europe Occidentale et dans
les Etats Socialistes. Paris, LGDJ, 1966, pp. 90-92,
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RozmaryN, da Universidade de Varsovia, assim descrevem as fases
desse processo constitucional:

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

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

3) Abre-se, em seguida, a etapa da discussdo ampla,
visando levar o Anteproieto ac conhecimenio do povo.
Trata-se de sondagem néo formal da opiniao publica.

4) Os resultados dessa discussdo popular sdo classi-
ficados, analisados sob os aspectos politico e juridico, e
depois selecionados. Este trabalho constituli geralmente
tarefa da Comissdo incumbida de elaborar o Projeto de
Constitui¢go.,

5) Apés a andlise dos resultados, classificacio e sele-
¢80, prepara-se o Projefo definitivo.

8) O Projeto definitivo 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 Constituigdo, observando as
regras fixadas pela Constituigdo anterior.

E desta forma, dizem os Professores BISCARETTI e ROZMA-
RYN (%), respeitando rigorosamente as regras previstas para a revi-
sdo constilucional, que uma nova Constituicdo pode ser adotada.

As recentes Constituigbes da Uniao Soviética, de 7 de outubro
de 1977, e da Repliblica Popular da China, de 4 de dezembro de
1882, reproduziram na sua elaboracfio as efapas desse procedimento
de revisdo totel, disciplinado por normas e Orgdos constitucionais
anteriores ao seu advento.

O processo de elaboragdo da Constitui¢do Soviética de 1977
teve inicio 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) PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA — STEFAN ROZMARYN, obra citada,
p. 62
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relatério schre a elaboracdo de Projeto de nova Constituicio para
a Unifio Soviética. Na reconstituico procedida em trabalho do
Professor MicHEL LEsace (') editado pela prestigiosa publicacao
do Governo Francés — La Documentation Francaise —, seguiu-se
a designacdo de Comissdo Constitucional de 96 membros, presi-
dida por Khrouchtchev, 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 nao
se elegeram ou gue deixaram a Comissfo. Nova alteragio sofre a
Cemissdao Constitucional, em 1977, que € ampliada na sua compo-
sicdo, passande a 75 membros. Abre-se a discussao em nivel popu-
lar do Projeto que a Comissdo preparou, para recolher as manifes-
tacbes que o Partide Comunista coordena e dirige. Os resultados
deesa discussdo sdo apresentados ao Soviete Supremo e no Rela-
tério a respeito existe 2 indicacido de que a Comissfo Constitucional
aceitou 150 emendas e redigiu artigo novo. Sdo consideradas ina-
ceitaveis as emendas gue se afastam das coneepcdes politicas do
Partido ou que contenham matéria de natureza legislativa e regu-
lamentar. Adotado pela Comissdo Constitucional, o Projeto emen-
dado foi submetido ao Soviete Supremo. Ampliou-se nesta fase a
composicdo da Comissdo Constitucional, que recebeu a designacéo
de “Comissdo de Redacdo para a vpreparacio do texto definitivo
da Constituicao”, constituida de 162 membros do Soviete Suprzmo.
SHo designadas quatro sessoes. em cada Camara do Soviete Suvpre-
mo, para & discussao 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 Repiblica Popular da China, de
1982, o procedimento adotado foi substancialmente idéntico. Rela-
ta TsiEN Tcue-Hao (*?), 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 Documentgires —, gue a terceira sessfo pleniria
da 5% Assembléia Popular Nacional designou, em 10 de setembro
de 1980, uma Comissdo encarregads da revisdo da Constituicho.
O Proieto elaborado pela referida Comissdo, publicado em abril
de 1982, foi submetido a uma larga discussio popular. Cumprida
essa fase, 0 Projeto recebeu ligeiras modificacdes, para ser apro-

(41) MICHEL LESAGE. La Constitution de I'URSS 7 octobre 1877 — La Documen-
tation Francgoise — nos 4493 — 4494 — 12 décembre 1978, pp. 8/13.

42y TSIEN TCHE-HAO. La Chine — Constitution de 1982 et Institulions —
Notes et Etudes Documentaires -—— nos 4.741 - 4.742 — 22 novembre 1883,
pp. 7/8.
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vado na 5% sessdo da Assembléia Popular Nacional, em 4 de dezem-
bro de 1982, tornando-se a 42 Constituicdo da Republica Popular
da Chins.

O procedimento de elaboragao constitucional adotado na Unido
Soviética e na China Popular, que é representativo do procedimento
da 4rea marxista na fase de consolidacdo das instituigoes, em
periodo j4 distante da tomada do poder e da ruptura revolucio-
néria da ordem soclal e politica anterior, consagrou a técnica da
reviséo total, quando se impuser a adogio de nova Constitui¢do.
E quem faz essa revisdo total é o orgao legislativo ordinario, deten-
tor de competéncia constituinte permanente, sem a necessidade
de desencadear a convocagao espetacular de uma Assembléia Nacio-
nal Constituinte.

6. Func¢do da Assembléia Constiluinie

Q funcionamento de Assembléla Constituinte, & luz de seu
modelo classico, reclama a solucdo de problema prévio, para saber
se a Assembléia Constituinte exerceré exclusivamente & func¢ao de
elaborar a nova Constituicdo, que justificou o seu aparecimento,
concentrando-se, assim, no exercicio da func¢éo constituinte, dei-
xando s funcéo legislativa ordinaria para o Poder Executivo, ou
se devera a Assembléia Constituinte desincumbir-se de dupla fun-
cao, a funcio constituinte e a funcéio legislativa ordinaria. Para-
lelamente, outra questdio se acrescenta a esta primeira, que é a
relativa & especializagiio da Constitulnte, nio apenas quanto & sua
matéria, mas também como oOrgdo: o mandato dos membros da
Constituinte deve ser extinto com o encerramento de sua fungio,
ou os membros da Constituinte permanecerio, investinde-se em
seguida & elaboragdo da Constituicio na funcéo legislativa ordi-
naria? A concepgdo revolucionaria francesa preferiv a primeira
solugdo, de modo que os membros da Constituinte dispusessem de
mandato limitado 4 duracéo da Assembléla Constituinte. Na Fran-
¢a, as Constituigoes oriundas da Revolucéo de 1789 consagravam a
especializacio da funcgao constituinte, inclusive para o Poder Cons-
tituinte de revisdo ou de reforma. Com efeito, dispunha a Constitui-
¢éo Francesa, de 3 de setembro de 1791, que os 249 membros eleitos
para comporem a Assembléia 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 dissolucdo da Assembléia de Revisio (art. 346),
chegou ao extremo de designar lugar distante da sede do Corpo
Legislativo para reunido da Assembléia de Revisdo (art. 340). De
nada valeram as Constitui¢cdes da Revolugio francesa as minucio-
sas regras da revisdo de cada uma delas. Sucumbiram rapidamente
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na sucessdo da voragem revolucioniria, que 0s complexos meca-
nismos constitucionais da época nio puderam conter.

E oportuno, todavia, recordar os precedentes brasileircs 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-
to 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 legislagéo significativa, como a lei de 20 de outubro de
1823, que deu nova forma aocs Governos das Provincias. A dissolu-
cdo monarquica 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 aprovagdc da
Constituicao, A Assembléia Constituinte de 1890/1891 nao ultra-
passou a funcdo constituinte, para a qual fora convocada, embora
assim pudesse proceder, pois o Decreto n? 510, de 22 de junho
de 1890, dizia ser a Constituicdo “o primeiro objeto de suas deli-
beragbes”, deixando-lhe, assim, a possibilidade de fixar outros
objetos de deliberagdo. Com a Constituicio 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 exereicio
de suas funcbes (Constituicdo federal de 1891 — Disposigoes
Transitérias, art. 19, § 49). A Assembléia Constituinte de 1933/34
n#o exerceu funcio legislativa e o0 mandato de seus membros, uma
vez encerrada a atividade da Constituinte, prolongou-se no Poder
Legislativo ordinirio, com a circunstincia de que, nio tendo
havido elei¢bes para o Senado Federal, quando se elegeu a Assem-
bléia Nacional Constituinte, a transformacio desta 1nltima em
Cémara dos Deputados absorveu na Cémara, transitoriamente, as
funcgdes 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
eleicio de Deputados e de Senadores (art. 19), que se reuniriam
em Assembléia Constituinte, e dispés que, promulgada a Consti-
tuicdo, a Camara dos Deputados e o Senado Federal passariam a
funcionar como Poder Legislativo ordinario (art. 2°). Posterior-
mente, & Lei Constitucional n® 15, de 26 de novembro de 1945,
tornou explicito que, enquante ndo promulgada a Constituicao,
o Presidente da Reputblica exerceria todos os poderes da Legisla-
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tura ordindria (art. 29). As A<sembléias Constituintes brasileiras,
com excecdo da Constituinte imperial de 1823, ne breve periodo
de seu funcionamento, naoc exerceram funcéo legislativa, para se
concentrarem ng funcéo constituinte de elaborar & nova Consti-
tuicdo, deixando ao Poder Executivo as tarefas excepcionais de
legislador ordinario, sem prejuizo de suas atividades administra-
tivas normais. A outra constante que s¢ extrai1 do comportamento
adotado no periodo republicanc é a da transformagao da Assem-
bléia Constituinte em Poder Legislativo ordinario. comunicando
aos seus membros mandato da mesma natureza, ser a necessidade
de eleicées destzcadas para a Constituinte, primeiro, e o Poder
Legiclativo ordinario depois. Nio se pode conferir a qualificagio
de Assembléia Constituinte ao Congresso Nacional que se reuniu,
extraordinariamente, de 12 de dezembro de 1068 até 24 de janeiro
de 1967, para deliberar e promilgar o Projeto de Constituicdo de
iniciativa do Presidente da Republica, que se converteu na Cons-
tituicdo federal de 1987. Naquela ocasido, obediente ao processo de
elaboragiio constitucional fixado previamente, o Congresso Nacional
promoveu a revisao tctal da Constituicdo federal de 1946. avro-
vando nova Constituicdo.

A precrdenacdo juridica da Assembléia Constituinte italiana
de 1946/1947 estabeleceu solucio mista e intermediaria. de modo
a ndo excluir da Constituinte o eventual exercicio de at’vidade
legislativa. O Decreto Legislativo 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
delegacac as leis eleitorais e de aprovagiic dos tratados interns-
cionais, que seriam objeto de delibera¢@o pela Assembléia Consti-
tuinte (art. 3¢). Ampliando o volume da matéria extraconstituinte,
o mencionado deecreto legisiativo previu que o “Governo poderia
submeter ao exame da Assembléia qualquer outro assunto em que
considere oportuna a deliberagdo da Assembléia™. A regra funda-
mental do regime parlamentar também se inseriu no decreto legis-
lativo, para determinar que ‘‘0 Governo é responsével perante a
Assembléia Constituinte” (art. 39). Com a vigéncla da Constitui-
cio da Italia de 1947, dissolveu-se a Assembléia Constituinte,
conforme comando do Decreto Legislativo n® 98 (art. 49), e novas
eleicdes se processarsm, em 1948, para a composicdo do Parla-
mento. Os membros da Constituinte tiveram seu mandato limitado
4 duracao da Assembléia Constituinte,

Em Portugal, a Lei Constitucional n® 3. de 14 de maio de
1974 (*), que contém normas constitucionais e a organizagao pro-
visériz do Poder Politico. determinou a dissolu¢io automatica da
Assemblé’a Constituinte, uma vez aprovada a Constituicao, e orde-

:43) JORGE MIRANDA. Monuat de Direito Constitucional. Tomo I, citads, p. 264,
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nou 4 eleicdo da Assembléia Nacional, para o exercicio das fungoes
legislativas ordinarias, circunscrevendo, como na Italia, o mandato
constituinte ao periodo da Assembléia Constituinte.

A Constituicdo espanhola de 1978, em disposicfio transitéria,
afastou-se das solugdes italiana e portuguesa, rara dispor que “as
Camaras que aprovaram a Constituicdo assumirdo, apds sua vigén-
cia, as funcoes e competéncias atribuidas ao Jongresso e ao Senado,
com a ressalva de que o mandafo 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 serd chamado a elegé-la e a configura-la. A Historia
demonstra que a Assembléia Constituinte é sempre um marco na
vida de uma Nacéo. Na verdade, apesar das limitacbes de natureza
Juridica, sociologica, religiosa, ética e politica, que também con-
dicionam o clima constituinte, o poder da Assembléia Constituinte
& extraordinario, pois lhe cabe edificar 0 ordenamento juridico-
politico fundamental do Estado. Pertencem & Assembléia Cons-
tituinte as grandes decisdes sobre a forma de governo e de Estado,
a organizacio e a competéncia dos poderes estatais, a fixacao dos
direitos e garantias individuais, a formulagic de novas institui-
¢coOes ou o aprimoramento das instituicGes 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 pods-
ra assumir as projecbes da Convencdo, 8 Assembléia sem freios,
que passa a comandar o Estado e a Sociedade, a exemplo do famo-
so precedente da Convencao francesa de 1792/93, que a Histéria
constitucional registra. A proxima Assembléia Constituinte possui-
ra uma caracteristica que a singulariza na galeria das Constitu-
intes brasileiras. N&o é a Revolucéo a sua deflagradora, afastando-
se, desde logo, do modelo latino da Constituinte revolucionaria.
A convocacdo da Constituinte néo veio de Governo Provisdrio ou
de Junta de Governo constituidos no coroamento de revolucao
vitoriosa pelas armas ou pela insurreicAo. A convocacio proces-
sou-se na via pacifica de 6rgfos estatais consolidados e estaveis,
como o Presidente da Repiiblica, no exercicio de iniciativa deferida
pela propria Constituicdo vigenie, e o Congresso Nacional, que
se elegeu em decorréncia de atos eleitorais previstos na Constitui-
cdo e na legislagdo ordinaria anterior a Constituinte. Na Mensa-
gem que encaminhou ao Congresso Nacional, justificando a
convocacio 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 vigénecia uma
ordem juridica e suas instituicbes politicas e civis, cujo impérip se
estendera até o momento em que for promulgada a nova Constitui-
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cdo” (**). Sob o angulo da racionalidade jurfdico-politica, néo se
pode negar a solugho encontrada. Inexistindo o fato revolucio-
nario, que faria a Constituinte decorrer de decreto ou de ato de
Governo Provisdrie, de Junta Governamental ou de decisdc do
titular do poder revolucionario, preferiu-se adotar a forma da
Emenda 4 Constituicdo, que é ato normativo superior i decisdo
fatica, para deflagrar o processo de convoca¢io da Assembiéia
Constituinte. A Emenda Constitucional, no caso, é o produto de
vontade complexa, de um lado o Presidente da Republica, que teve
a iniciativa de propb-la, e, de outro, o Congresso Nacional, que
discutiu e votou a Emenda, introduzindo substanciais alteragoes
na proposta originAria da Presidéncia da Republica. As correntes
politicas tiveram aportunidade de influir nesse processo convoca-
tério, fazendo desaguar no Congresso Nacional as aspiracbes e
as tendéncias da opinido publica. Treze emendas foram gpresen-
tadas 4 Comissdo Mista do Congresso Nacional, incumbida de
examinar a proposta presidencial que convocou a Assembléia
Nacional Constitainte (4%). Quatro substitutivos alteraram substan-
ciglmente a Proposta presidencial, e nove emendas introduziram
modificacbes na Proposta encaminhada ao Congresso Nacional.
Alguns dos substitutivos pretendiam instaurar a Constituinte
exclusiva, com a finalidade unica de elaborar e votar ¢ texto da
nova Constituicio (Emendas n.os 2, 3, 4 ¢ 11). Qutras emendas
preconizaram, de forma explicita, a adocdo de candidaturas
extrapartiddrias (Emendas n.os 3 e 7). Houve emendas estabele-
cende a consulta popular, para decidir sobre a duragdo do man-
dato do Presidente da Republica, a organizacio do Poder Legisla-
tivo, o0 regime parlamentar ou o regime presidencial (Emenda
n® 1); o referendum da Constituicio (Emenda n? 3); o plebiscito
sobre as questdes que obtivessem o voto favoravel de um terco dos
membros da Assembléia Constituinte, pelo menos (Emenda n? 8).
e a aprovacdo ou & rejeicdo do regime parlamentar de Governo
{Emenda n? 9).

O Relator da Comisséio Mista — Deputado Flavio Bierrenbach
-— apresentou desenvolvido substitutivo (**) 4 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 exclusive ou nédo (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, § 39); os
casos de inelegibilidades & Assembléia Nacional Constituinte (art.

(44) O Estado de S. Paulo, de 29 de junho de L985.
(45 Didrio do Congressc Nactornc!, de 22 de agosto ce 1985, fls. 1 475/1.486,
146) Guazeta Mercaniil, de 17 de outubro de 1985, ©. 6.
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9%): o funcionamento de Comisséo Representativa, para exercer
as atribuices ordinarias do Congresso Nacional (art. 10); revo-
gava os arts. 154, 155, 158, 159 e 181 da vigente Constitui¢do, que
disciplinam o abuso do direito individual e politico, as medidas
de emergéncia, o estado de emergéneia, o Conseltho Constitucio-
nal e a exclusio de apreciacio judiciaria para os atos do Comando
Supremo da Revolucido, 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 seguranca nacio-
nal, conforme autorizado nos arts. 32, § 5° e 119, I, letra j, da
Constituicdo emendada de 1969, que sofren 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-
sfo serd automatica e declarada pela respectiva Cimara”, sem,
todavia, eliminar, expressamente, a controvertida competéncia do
Procurador-Geral da Republica, como pretendia o Substitutivo do
Deputado Flavio Bierrenbach (art. 12); alterava a redacio dos
arts. 81 e 156 da Constituicdo (arts. 13 e 14); deferia as Cimaras
Municipais a promocéo de reunides semanals para recebimento de
sugestoes dirigidas a Assembléia Nacional Constituinte (art. 15,
§8 19 e 29); concedia anistia ampla, geral e irrestrita, nas condi-
¢bes que o substitutivo amplamente regulava (art. 16, §§ 1°, 29,
30, 49, 59, 62, 79, 89); mandava aplicar a eleico para a Assembléia
Nacional Constituinte e as consulfas plebiscitarias as normas da
legislacao eleitoral em vigor e as instrugbes do Tribunal Superior
Eleitoral (art. 17); e determinava a dissolucido 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 alteraciio, para
suprimir a ressalva do exercicio das atribuicGes constitucionais dos
memhros da Camara dos Deputados e do Senado Federal, que 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 direcdo da
sessdo de instalacio da Assembléia Constituinte (art. 29). Dispbs
que & Constituigéo sera promulgada, depois de aprovado o seu texto,
em dois turnos de discusséo e votagdo, pela maioria absoluta dos

(47) Didrio do Congresso Nacional, de 18 de outubro de 1985, pp. 1.870/71.
(48) O Estado de 8. Paulo, de 23 de novembro de 1985, p. 6.
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membros da Assembléia Constituinte (art. 3%), acolhendo, nesta
passagem, uma limitagéo relevante a0 processo deliberativo da futu-
ra Assembléia, que, sendo livre e soberana, podera rever 4 matéria,
para dispor diversamente sobre a tramitacéo e o quorum de aprova-
géo. Omitiu-se no substitutivo, e essa omisséo perdura na Emenda
Constitucional n® 26, a referéncia ao 6rgéo de promulgagdo, que
devera coincidir com a Mesa da Assembléia Constituinie, como se
consagrou nos antecedentes constitucionais brasileiros da promul-
gacao democratica da Constituicas. O substitutivo concedeu “anis-
tia a todos os servidores publicos civis da Administracéo Direta ¢
Indireta e militares, punidos por ato de excecdo, institucionais ou
complementares”, regulando amplamente o alcance e os efeitos da
anistia (art. 49, §§ 19, 29, 32, 49, 59, 69, 7° ¢ 89), O substitutivo do
Deputado Walmor Giavarina deu nova redagho & alinea ¢, § 19, do
art, 151 da Constituicéo federal emendada, para disciplinar os cesos
e os prazos da inelegibilidade dos titulares efetivo ou interino de
cargo ou funcio (art. 5°). Aprovado o substitutivo da Comissao
Mista, por dois tergos dos votos dos membros de cada uma das Casas
do Congresso Nacional, em dois turnos de volagbes, apuradas em
sesséio 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 Nacional Consti-
tuinte, e d4 outras providéncias.

8. Constituicdo e modelos constitucionais

A Constituinte se reunira quando a Nagéo se avizinha do cen-
tenario de sua experiéncia constitucional republicana. Trata-se de
experiéncia diversificada e durante a qual a estrutura constituclo-
nal brasileira também refletiu influéncias que conformaram as nos-
sas instituicdes. No inicio, a influéncia norte-americana, modelando
o presidencialismo, o federalismo, o estadualismo e o judiciarismo
da Constituicéo republicana de 1891. A queda de Primeira Repabli-
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
alteracdo de curso emerglu a Constituicao de 1934, que néo escapou
ao contégio do corporativismo, na forma da representagio das pro-
fissOes na Camara dos Deputados. Em data mais préxima, a Cons-
tituinte de 1946, gue exprimiu o amadurecimento da experiéncia
constitucional brasileira, incorporou & Constituicaoc de 19486, dentro
das linhas fundamentais da organizacéo republicana, federal e pre-
sidencial, a preccupagio com a defesa do regime democratico funda-
do na pluratidade dos Partidos Politicos e na garantia dos direitos
fundamentais. A experiéncia das Constituintes republicanas de

(49) Didrio Oficial da Unido (Secdo I) — Atos do Congresso Naclonal, de 28 de
novenbro de 1085, p. 17.422.
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1890/1891, 1933/1934 e 1946 certamente repercutira nos trabalhos
¢ na atuagdo da proxima Constituinte. Ao lado dessa influéncia
interna, que trara o concurso da criagio constitucional brasileira, a
Constituinte recebera presumiveis influéncias externas de outros
modelos constitucionais. Essas influénc’as exogenas ficardo na
dependéncia da composicio politico-partidaria da proxima Consti-
tuinte, Nao se incorrerad 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 Francga de 1958,
de Portugal de 1976 e da Espanha de 1978. Cada uma delas contém
formulagoes adequadas & Constituicdo moderna, no tocante aos
temas da organizagdo federal, da organizacdo de Governo, dos
direitos fundamentais, da organizacdo econémica e sccial.

9. Constituicdo e estabilidade

A futura Constituicdo conseguird ultrapassar a instabilidade
que tem caracterizado o funcionamento e a duracao das Constitui-
cOes brasileiras? A estabilidade é o que aspiram as Constituiges.
O exame do quadro mundial das Constituicdes demonstra que esse
ideal & privilégio de poucas NacGes. Dentre elas, a Inglaterra, que
ndo dispoe de documento constitucional unificado, mas oferece o
exemplo singular da Constituicio dispersa e fragmentaria. Os ingle-
ses, disse E. BoutMmy ("), “deixaram os fragmentos de sua Consti-
tuicio no sitio em que a onda da histéria os havia depesitado; evita-
ram aproxima-los, classifica-los, completa-los, fazer deles um todo
consistente e apreensivel”. Outro caso de Constituigdo duradoura
e estavel é a norte-americana, que se aproxima do bi-centenéario, em
1987, exibindo vinte e sete emendas nesse longo periodo, sendo dez
dessas emendas votadas no inicio da vigéncia da Constituicéo norte-
americana, em 1791, para consagrar os direitos individuais. A maté-
r a esparsa da chamada Constituigdo da Inglaterra e as matérias da
sintética Constituicdo norte-americana tratam, predominantemen-
te, de temas localizados nas areas da organizacac dos poderes, da
declaracic e garantia de direitos individuais e da competéncia de
drgéacs do Estado. E claro que essa limitagdo da matéria constitu-
tucional ao conteudo classico da Constituicdo n&o explica, isolada-
mente, a duracio e a estabilidade das instituigdes inglesas e norte-
americanas, mas contém aspecto que deve ser objeto de reflexio
pelos que vierem a receber do povo o mandato de elaborar a nova
Constituicdo brasileira. Ndo se podendo recusar os acréscimos da
matéria constitucional, que decorrem das novas exigéncias do Esta-
do e da Scciedade, é conveniente evitar que esse alongamento con-
verta a Constituicio em texto regulamentar e minucioso, com sacri-

(50) E. BOUTMY. Estudos de Direito Constitucional. Tradugio de Lucio Men-
donga. 2% edicdo, p. 4.
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ficio da atividade legislativa de complementacéo das normas consti-
tucionais. A legislagfo ordindria é por sua natureza flexivel e muté-
vel, enquanto as normas constitucionais estio submetidas a um
processo de mudanc¢a mais complexo. A Constitui¢io é feita para
durar e permanecer. A freqiiente mudanca de Constituigdo, ja
observou KArL LOEWENSTEIN (%), é responsivel pela erosfo da
consciéncia constitucional e pelo estado de indiferenca popular em
relagdo a Constituigio. Para sedimentar no povo a nogao de Consti-
tuigao é indispensével explicar ao povo qual é o objeto, o fim e o
contetido da Constituigio. Essa obra pedagégica de esclarecimento
é necessaria para conquistar o apoio popular a Constituicdo e impe-
dir 2 difusfio da ilusdo constitucional, pois a Constitui¢io, como
lembra o realismo pragmatico de KARL LOEWENSTEIN (°%), “nfo dd
comida, nem casg, nem educacio ou lazer”. E a iluséo constitucio-
nal, fundada na concep¢éo providencialista de que a Constituiggo
tude pode, abrira o caminho da instabilidade e solapara o prestigio
do documento jurfdico fundamental do Estado. E esse caminho da
instabilidade, gerado na insatisfacdo popular, nio sera bloqueado
pela clausula juridica da inviolabilidade da Constituicdo, concebida
pela Constituicio do México de 1917, para deter a rebelido inconsti-
tucional. Ao lado das normas juridicas e politicas, que estruturam
¢ preservam ¢ funcionamento da Constituicdo, impde-se difundir e
pregar a lealdade & Constituicfio e s institui¢des que ela consagrou.
O difundido conhecimento e a pratica leal da Constituigdo poderdo
contribuir para que o nosso Pafs venha finalmente alcancar a indis-
pensavel estabilidate social e politica do Governo Demoeratico.

10. Singularidade do processo constituinte brasileiro

O quadro que vivemos é singular: as instituicoes da Constitui-
¢80 que vai ser substituida, comandando o processo convoeatério
da Constituicdo nova. Como conviverfio s futura Assembléia Nacio-
nal Constituinte e os érgéos que tém sua competéncia fixada na
Constituicdo federal que sera rompida e destruida pela Consti-
tuinte? Por entre as brumas da hora presente, transparece uma
certeza inquestiondvel: o povo decidird o destino da Reptiblica e da
Nagdo, elegendo a Assembléia Nacional Constituinte. A Constituigao
futura serd o reflexo e o instrumento da vontade popular. Povo,
Constituinte e Constituicdo jogam o seu destino, suas esperancas,
suas concepgoes e seus ideals na eleicio da Assembléia Nacional
Constituinte. A Constituinte é um desafio lancado a todos nés.
Esperamos que ela se transforme no estudrio pacifico e fecundo,
permitindo a construgéo de instituicGes estdveis, a servico do desen-
volvimento da Nagdo brasileira e do bem-estar de nossoc povo.

61} KARL LOEWENSTEIN. Political Power and the Government Process. The
University of Chicsgo Press. 2¢ edighio, 1862, p. 158.

52) EKARL LOEWENSTEIN, obra citads, p. 180.
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