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O Perfil Constitucional do Estado
Contemporaneo: o Estado
Democratico de Direito *

Inocineze MArTiREs COELHO
Prof. Titular da UnB

SUMARIO

1. O problema do Estado. 2. Estado e Estado de Direilo.
3. Os trés modelos de Estado de Direito. 4. Os grandes
desafios: a “terceirg via” € o Estado de Direilo do futuro.

5. Concluséo.

1. O problema do Estado

Nada mais adequado, a nosso ver, para iniciar esta palestra, do que
relembrar as palavras sdbias de GEORGES BURDEAU, na introdugdo ao
precioso ensaio que dedicou & anfilise de alguns problemas do Estado, na
verdade seus problemas fundamentais:

“Ninguém jamais viu o Estade. Nao obstante, quem poderia
negar que se trata de uma realidade? O lugar que ocupa em nossa

* Palestra proferida na Escola Superior do Ministérie Pdblico do Distrito Pe-
deral, em 14-9-92,
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vida cotidiana & tdo importante, que néo poderia ser eliminado
dela sem que, por sua vez, se vissem comprometidas nossas pos-
sibilidades vitais. A ele atribufmos todas as paixdes humanas: é
generoso ou ladrdo, engenhoso ou estlpido, cruel ou benévolo,
discreto ou invasor. E porque o consideramos sujeito a esses mo-
vimentos da mente ou do coragio humanos, a ele dedicamos os
mesmos sentimentos que nos inspiram as pessoas: confianga ou
temor; admiragio ou desprezo; 6dio muitas vezes; porém, em cer-
tas ocasiGes, um timido respeito ou uma adorag@io atdvica e in-
consciente do poder se misturam com a necessidade de acreditar
que nosso destino, embora misterioso, néo é um joguete do acaso.
Se a histéria do Estado resume nosso passado, sua existéncia atual
parece prefigurar nosso futuro. Se &s vezes o maldizemos, logo
nos damos conta de que, para 0 bem ou para o mal, estamos liga-
dos aele.” (El Estado. Madrid, Seminarjos y Ediciones, S.A., 1975,
p. 9)

Pois bem, apesar ou por causa disso tudo, néo faltaram estudiosos,
em todos os tempos e de todas as tendéncias, para se dedicarem a anilise
da problemdtica do Estado, nos seus mais variados aspectos, tais como a
sua origem ou as suas origens; sua justificagdo e finalidade; seus tipos
histéricos fundamentais; seu desenvolvimento e sua desaparigéo; seus Or-
gdos ¢ fungdes; sua estrutura e suas formas; suas virtudes e seus defeitos,
assim como os meios ¢ modos de controld-lo, a partir do momento em
que, tendo alcancade plena autonomia em face da sociedade, tornou-se
perigoso para ela.

2. Estado e Estado de Direito

Entao, logo se vé que o tema de nossa palesira — o Estado Democrd-
tico de Direifo — estéd inserido no &mbito da dltima das questSes levan-
tadas, qual seja, a dos meios e modos de controlar o Estado quando este,
ganhando autonomia em face da sociedade, que o criou, torna-se perigoso
para a vida e a liberdade dos cidadfos, o que se comprova com a expe-
riéncia histdrica dos chamados Estados sutocrdticos ou das monarquias
absolutas.

Precisamente por isso € que, no plano histérico, sem discrepéincias,
juristas, filSsofos e cientistas politicos assinalam o surgimento do Estade
de Direito no momento em que se consegue pdr freios d atividade estatal
por meio da lei, vale dizer, no instante em que o préprio Estado se sub.
mete a leis por ele criadas, ainda que isso possa parecer um parodoxo, e
tdo embaragoso paradoxo, que ji houve quem estabelecesse comparagho
entre a idéia do Estado de Direito e o mistério teoldgico do Deus-Homem,
o mistério do criador da Natureza submetido a essa mesma Natureza (LE-
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GAZ Y LACAMBRA. E! Estado de Derecho en la actualidad. Madrid,
Editorial Reus, 1934, p. 12),

Mas, afinal, em que consiste o chamado Estado de Direito? Como
surgiu & sua idéia? Como se desenvolveu no tempo? Qual o seu perfil
atual? Quais suas perspectivas na passagem para o novo século?

Prescindindo de pesquisas mais amplas, até porque, no particular, ndo
se registram divergéncias de monta, podemos dizer, com ELIAS DIAZ,
que o Estado de Direito — embora originariamente um conceito polémico,
orientado contra o Estado absolutista, o Estado poder, o Estado policia
ou o Estado invasor — poders ser caracterizado, em sua esséncia, como
aquele Estado submetido ao Direito, aquele Estado cujo poder ¢ atividade
estdo regulados e controlados pela lei, Direito e lei entendidos, nesse con-
texto, como expressao da vontade geral (Estado de Derecho y sociedad de-
mocrdtica, Madrid. Cuadernos para el didlogo, 1975, p. 13).

No mesmo sentido sdo os ensinamentos de MANUEL GARCIA PE.
LAYO {Las transformaciones del Estado contempordneo. Madrid, Alianza
Editorial, 1977, pég. 52) ¢ de CRISTINA QUEIROZ, esta em trabalho
mais recente, dedicado ao estudo dos atos politicos no Estado de Direito,
quando asseveram que, produto da teoria racionalista, o Estado de Direitc
surge, numa primeira fase, polemicamente orientado contra a teoria abso-
lutista, e particularmente contra o Polizeistaat, vindo depois alojar-se, na
sua formalizagBo técnico-juridica, ndio no campo do direito constitucional,
mas no campo do direito administrativo, onde designa uma ordem de rela-
¢bes entre a lei, a administragio e o individuo e significa a médxima justi-
ciabilidade possivel dos atos da administragdo (Os actos politicos no Es-
tado de Direito. Coimbra, Almedina, 1990, pp. 197/198).

Logo apés, no entanto, como registram CRISTINA QUEIROZ ¢ os
demais estudiosos do tema, o Estado de Direito deixa de ser um postulado
do direito administrativo — ou tdo-somente do direito administrativo —
para se transformar num principio de direito constitucional e, assim, embe-
ber a totalidade dos ordenamentos juridicos dos chamados Estados liberais
{op. e loc. cit).

Como conseqiiéncia dessa afortunada migragdo, a idéia do Estado de
Direito, antes restrita, como se viu, ao ambito do direito administrativo,
como que se fertilizou no terreno constitucional, a ponto de se converter
em sinal de legitimidade de todo sistema juridico, inicialmente apenas do
ponto de vista formal, mas, depois, ao termo do processo, também do angu-
lo material, de tal sorte que, hoje, quando se fala em Estado de Direito,
0 que se estd a indicar, com essa expressdo, ndo é qualquer Estado ou
qualquer ordem juridica, mas apenas aquele Estado ou aquela ordem juri-
dica, em que se viva sob o primado do Direito, entendido este como um
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gistema de normas democraticamente estabelecidas e que atendam, pelo
menos, as seguintes exigéncias fundamentais:

a) Império da lei: lei como expressio da vontade geral;
b) Divisao de poderes: legislativo, executivo e judicial;

¢) Legalidade da Administragéio; atuag@io segundo a lei, com
suficiente controle judicial; e

d) Direitos ¢ liberdades fundamentais: garantia juridico-for-
mal e efetiva realizagfio material.

Trata-se, evidentemente, de uma listagem de exigéncias que se hoje
podem ser apresentadas como denotativas de todo auténtico Estado de
Direito — assim as qualifica o ilustre ELIAS DIAZ, antes citadc — nem
por isso podem ou devem ser vistas como algo que s¢ obteve tudo de
uma vez ou de uma vez por todas. Ao contrdrio, sdo conquistas alcanga-
das ap6s séculos de luta e sofrimento, na eterna contenda por novas liber-
dades contra velhos poderes, na feliz expressio de NORBERTO BOBBIO
(A Era dos Direitos. Rio, Editora Campus, 1992, p. 3).

Essas conquistas, como se sabe, foram ocorrendo ao longo do tempo
e correspondem, na tipologia do Estado de Direito, ao que se convencio-
nou chamar as suas etapas liberal, social € democrdtica iniciadas com »
Revolugdo Francesa, que marca a primeira fase, passando pelas transfor-
magdes surgidas sobretudo apés a 2.* Guerra — a sua fase social — e
culminando com a densificacdo dos direitos fundamentais, antes apenas
direitos civis e politicos, mas depois também direitos econdmicos, sociais
e culturals, cujo reconhecimento e realizagio constituem a razdo de ser, o
compromisso ¢ a tdnica do chamado Estado Democritico de Direito.

Esclarecendo, desde logo, que essa evolugao nio se verificou de forma
lineat ¢ sincrfnica — antes se realizou com avangos € retrocessos, em
contextos varidveis ou distintos — como, de resto, sempre ocorreu no
processo de desenvolvimento das idéias e instituigdes —, com esse escla-
recimento procuraremos destacar, ainda que de forma resumida, os tragos
caracteristicos de cada etapa do processo, ressaltando, ademais, a natu-
reza dialética desse evolver hist6rico, gragas ao que as fases seguintes do
processo devem ser vistas como incorporagio e supetagiio das etapas ante-
riores, etn movimento abefto e infinito, em tudo semelhante zo movi-
mento do espirito humano, comc nos ensina a dialética hegeliana, neste
aspecto absolutamente insuperével.

3. Os trés modelos de Estado de Direito

Para proceder a essa caracterizagio e discriminagiio entre os modelos
histéricos de Estado de Direito, seguindo as ligdes de MANUEL GARCIA
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PELAYO (Las transformaciones del Estado contempordneo, cit.), convém
relembrar o contexto em que surgiu a propria idéia do Estado de Direito,
pois assim melhor compreenderemos as causas de seu aparecimento e ©
processo de sua evolugdo até os dias atuais:

"Conviene comenzar por recordar que Estado de Derecho es,
en su formulacién originaria, un concepto polémico orientado
contra el Estado absolutista, es decir, contra el Estade poder vy,
especialmente, contra el Estado policia, gue trataba de fomentar
el desarrollo general del pais y hacer la felicidad de sus sabditos
a costa de incémodas intervenciones administrativas en la vida
privada y que, como corresponde a un Estado buroerdtica, no
era incompatible c¢on la sujecidn de los funcionarios v de los
jueces a la legalidad. El Estado de Derecho, en su pristino sen-
tido, es un Estado cuya funcién capital es establecer y mantener
el Derecho y cuyos limites de accidn estdn rigurosamente defi-
nidos por éste, pero, bien entendido que Derecho no se iden-
tifica con cualquier ley o conjunto de leyes con indiferencia hacia
su contenido — pues, como acabamos de decir, el Estado abso-
lutista no excluia la legalidad — sino con una normatividad acor
de con la idea de la legitimidad, de la justicia, de los fines y
de los valores a los que debia servir el Derecho, en resumen,
con una normatividad acorde con la idea del Derecho- El Es-
tado de Derecho significa, asi, una limitacién del poder del Es-
tado por el derecho, pero no la posibilidad de legitimar cual-
quier criterio dandole forma de ley: invirtiendo la famosa {or-
mula decisionista: non ratio, sed voluntas facit legem, podria
decirse que para la idea originaria de! Estado de Derecho non
voluntas, sed ratio facit legem. Por consiguiente, si bien la lega-
lidad es un componente de la idea del Estado de Derecho, no
es menos cierto que é&ste no se identifica con cualquier legalidad,
sino con una legalidad de determinado contenido y sobre todo,
con una legalidad que no lesione ciertos valores por y para los
cuales se constituye el orden juridico y politico y que se expresan
en unas normas o principios que la ley no puede violar. Después
de todo, Ia idea del Estado de Derecho surge en el seno del iusna-
turalismo y en coherencia histérica con una burguesia cuyas razo-
nes no son compatibles con cualquier legalidad, ni con excesiva
legalidad, sino precisamente con una legalidad destinada a garan-
tizar ciertos valores juridico-politicos, ciertos derechos imagina-
dos como naturales que garanticen el libre despliegue de la exis-
tencia burguesa.” (Op. cit., p. 52.)

Analisada, historicamente, vé-se que essa concepgdo liberal atendia as
exigéncias da burguesia recém-instalada no poder, mas levaria, ao limite,
A sua propria desagregagio, na medida em que servia, apenas, aos inte-
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resses de uma classe social — a burguesia —, que, detentora do poder
econdmico, num primeiro momento, logo se assenhoreou, também, do po-
der politico, fazendo do Estado e das leis simples instrumentos de reali-
zag#o/legitimacdo da sua ideologia.

Por isso, em estreita consondncia com essa concepgdo filoséfico-poli-
tica, a teoria constitucional do Estado de Direito liberal-burgués identifica
os conceitos ideolégico e material de Constituigdo, proclamando — como
se 1& no artige XVI da Declaragidc dos Direitos do Homem e do Cidadao
— que num Estado sem direitos fundamentais e sem divisio de poderes
nao existe Constituigo.

Noutras palavras, como nfio poderia deixar de ser, a Carta Polftica
desse modelo de Estado de Direito é entendida, em seus principios, como
constituigdo do liberal-individualismo — mera superestrutura juridica, co-
mo diriamn os marxistas —, encerrando, por isso mesmo, em primeiro
lugar, uma decisdo fundamental no sentido da liberdade burguesa, em seus
miltiplos aspectos: a liberdade pessoal, a propriedade privada, a liberdade
de contratar ¢ a liberdade de inddstria e comércio, entre outras,

Pai que seu sentido e finalidade — seu felos, como lembra CARL
SCHMITT — apontem nao para ¢ brilho, a grandeza e o poder do Es-
tado, para a gloire, de que falava MONTESQUIEU, mas para a liberdade
politica e a protecdo do individuo e do citoyen, contra os abusos do Poder
politico (Teoria de la Constitucidn. México, Editora Nacional, 1966, pp. 43
e 144).

Era evidente que, mais cedo ou mais tarde, esse modelo, porque
unilateral, esgotaria as suas possibilidades, o que efetivamente ocorreu,
ensejando mudangas profundas no chamado Estado de Direito liberal —
burgués, seja de maneira mais ou menos pacifica, na vertente das reformas
negociadas, seja de forma violenta, na esteira das revolugdes marxistas,
como as que ocorreram na Rdssia (1917) e na China (1949).

Resumindo as principais criticas aquele primeiro modelo, mas também
os louvores ao que de positivo ele continha e que, por isso, possibilitou
o seu aperfeicoamento e, mesmo, a sua superagdo, recolhemoes, ainda em
ELIAS DIAZ, ss seguintes observagGes:

“El liberalismo cldsico, con su fondo de individualismo
burgués, constituye insuficiente garantin para esa realizacién y
proteccién de los derechos y libertades de todos los hombres (y
esto ha sido puesto de relieve desde muy diferentes e incluso
contrapuestas motivaciones y actitudes ideolégicas). En efecto,
en la ideologia del Estado liberal y en el orden social burgués,
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los derechos naturales o derechos humanos se identifican, sobre
todo, con los derechos de la burguesia, derechos que s6lo de
manera formal y parcial se conceden tabién a los individuos
de las clases inferiores. En el sistema econ6émico capitalista que
sirve de base a ese orden social se protegen mucho més eficaz-
mente la libertad y la seguridad juridica (ambas, por otra parte,
imprescindibles) que la igualdad y la propiedad — se entiende,
la propiedad de todos.

Una ampliacién de la zona de aplicabilidad de esos dere-
chos — pero sin alterar sustancialmente los supuestos bésicos
econémicos — se produce con el paso al Estado social de
Derecho; constituido éste como intento de superacién del indi-
vidualismo, a través del intervencionismo estatal y la atencién
preferente a los llamados derechos sociales, lo que pretende
es la instauracién de una sociedad o Estado del bienestar. Mds
alld de éste, el proceso dindmico de democratizacién material
y de garantia juridico-formal de los derechos humanos, la mis
plena realizacién de éstos, es lo que, a su vez, justifica, en mi
opinién, el paso del sistema neocapitalista del Estado social de
Derecho al sistema, flexiblemente socialista, del Estado demo-
crético de Derecho.

En cualquier caso, de lo que se trata ahora aqui es de
dejar claramente afirmado que, a pesar de todas las insuficiencias
del liberalismo en relacién con los derechos humanos, constifuye,
sin embargo, punto vdlido de arranque para ese proceso de
democratizacidn, debiendo considerarse, sin duda, como Estado
de Derecho, en funcién también de esa lucha, sostenida frente
al absolutismo, en pro de los derechos y libertades fundamentales
del hombre y del ciudadano.” (Estado de Derecho y sociedad
democrética. Madrid. EDICUSA, 1975, pp. 39/40.)

Assentadas, assim, as bases do chamado Estado Social de Direito —
no qual a expressdo social significa o propdsito de corrigir o individualismo
cldssico de cardter liberal pela afirmagdo dos direitos sociais e a con-
seqiiente realizagio da Justica Social — verifiquemos, ainda em linhag
gerais, quais as insuficiéncias que esse novo modelo nao conseguiu superar,
do que resultou, para os seus criticos, a necessidade da formulagio de
um outre modelo, dialeticamente incorporador e superador das conquistas
obtidas pela chamada democracia social.

Fazendo uso, para tal efeito, da communis opinio, diremos, em resumo,
que, para seus opositores, a insuficiéncia maior do Estado Social de
Direito residiria em n3o ter conseguido realizar a desejada e sempre
prometida democratizagio econdbmica e social, a economia do género
humano, que proclamam os seus entusiastas neocapitalistas.
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Por isso, ao ver critico de ELIAS DIAZ, urge superar esse modelo,
rumo ao chamado Estado Democritico de Direito, em cujo seio se rea
lizaria a integragfio conciliadora dos valores da liberdade e da igualdade,
da democracia e do socialismo (Estado de Derecho, cit., pp. 127 e ss).

Para ndo corrermos o risco de parecer sectdrios, nem ideologicamente
inconscientes, desde logo dizemos que, entre os pensadores contempo-
raneos, ELIAS DIAZ ¢ figura de primeira linha, pelo que qualquer
critica que se faga s suas idéias e posigBes hé de partir de um eprofundado
exame dessas mesmas idéias e posigdes, pois tudo que escreveu ou falou,
pelo menos de nosso conhecimento, ndo pode ser taxado de superficial
ou apressado.

Por isso, embora em citagio extensa, transcrevemos, aqui, as palavras
mais expressivas da sua generosa utopia sobre o advento do chamado
Estado Democritico de Direito, em cujo imbito seriam atendidas todas
as exigéncias econdmicas, politicas e sociais do homem concreto, exigén-
cias que, hd muito anunciadas ou prometidas, nunca foram efetivamente
realizadas, nem mesmo nos Estados ideologicamente comprometidos com
a sua concretizagfo:

“El Estado democréitico de Derecho aparece en esta pers-
pectiva como superacién real del Estado social de Derecho. No
quiere ello, sin embargo, decir que éste conduzca raiuralments
a aquél; al contrario, por lo general aparece méds bien como
obsticulo para esa superacién. Del neocapitalismo no se pasa
naturalmente al socialismo; del Estado social de Derecho no se
pasa naturalmente al Estado democritico de Derecho. La super-
ficial y aparente socializacién que produce el neocapitalismo no
coincide con el socialismo, como tampoco la democratizacién
que produce por s{ mismo la técnica es ya sin mds 12 democracia;
de un nivel a otro (es importante insistir en ello) hay un salto
cualitativo y real de primer orden. Y, como decimos, fuerzas
importantes de ese primer nivel (neocapitalismo) se constituyen
ciertamente como fuerzas interesadas en frenar o impedir la
evolucién hacia el segundo nivel (socialismo) en que se encuentra
el Estado democrético de Derecho.

Junto a esa posible via evolutiva occidental, se sefiala que
podrd llegarse también al Estado democrdtico de Detecho desde
otras plataformas que no sean ¢l Estado social de Derecho:
asf, por ejemplo, desde los sistemas llamados de democracia
popular o democracia socialista. Y, en efecto, la evolucién que
— a pesar de indudables frenazos y retrocesos — puede llegar
a imponerse en éstos conducirfa, superados monolitismos y dog-
matismos que todavia subsisten, hasta posiciones que confir-
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marfan — desde ese punto de vista — la compatibilidad entre
socialismo y Estado de Derecho.

De esta forma, y sin querer llegar con esto apresuradamente
a tan gran sintesis final o a cualquier otra forma de culminacién
de la Historia (esto debe quedar bien claro) cabe decir que el
Estado democritico de Derecho aparece como la férmula ins-
titucional en que actualmente, y sobre todo para un futuro
préximo, puede llegar a concretarse el proceso de convergencia
en que pueden ir concurriendo las concepciones actuales de la
democracia y del socialismo. El pasc del neocapitalismo al so-
cialismo en los paises de democracia liberal y, paralelamente,
el creciente proceso de despersonalizacién e institucionalizacitn
juridica del poder en los paises de democracia popular, cons-
tituyen en sintesis la doble accidn para ese proceso de con-
vergencia en que apatece el Estado democritico de Derecho.”
(Estado de Derecho, cit., pp. 131/133)

“Capitalismo y Estado liberal de Derecho eran compatibles,
Io mismo que lo son neocapitalismo y Estado social de Derecho;
pero lo eran con una sola condicién: la de no hacer ni poder
hacer efectivas para todos los hombres, ni siquiera (y esto me
parece mmy importante) para una considerable mayoria, las

referidas exigencias — ley expresién de la voluntad popular,
derechos humanos, es decir, derechos propios de todos los
hombres, etc. — que se aducian como criterios legitimadores de

tal Estado de Derecho. Con todo, la poca libertad que existe en
el mundo se ha conquistade de modo preferente, no lo olvidemos,
en el muarco contradictorio de tales Estados.

El objetivo del Estado democratico de Derecho es justamen-
te el de hacer realidad aquellas exigencias incumplidas: para ello,
lo que se propone como base es la liquidacién del sistema neoca-
pitalista y el paso progresivo a un modo de produccién socialis-
ta {que hoy debe saber armonizar planificacién y autogestion
para lograr un verdadero control colective de la economia).” {Le-
galidad — Legitimidad en el socialismo democrdtico. Madrid,
Civitas, 1977, p. 157.)

4. Os grandes desafios: a “terceira via” e o Estado de Direito do futuro

Contrapostos os trés modelos histéricos de Estado de Direito — o
fiberal, o social ¢ o democritice —, que, em verdade, ndc se contrapdem,
antes se integram e se completam — dialeticamente dir-se-ia que as formas
posteriores sao incorporagles e superagbes das antecedentes, na medida
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em que consolidam e ultrapassam as conquistas dos modelos histéricos
que as precedem —, feita essa comparagho, constatamos que o grande
desafio da hora presente € conceber e desenvolver um novo modelo de
Estado de Direito, que, sem abandonar as realizagbes anteriores, possibi-
lite a ampliagio daquele nhcleo fundamental de exigéncias da criatura
humana, em permanente expansdo, segundo a sua natural insaciabilidade
axiolégica, do que resulta tornar-se necessiria a permanente atualizagio
das chamadas “Declaragdes de Direitos”, para incluir em seus textos tanto
os velhos como os novos direitos (JACQUES MARITAIN. Los Derechos
del Hombre. México-Buenos Adres, FCE, 1949, p. 70; O homem e o Es-
tado. Rio, Agir, 1966, p. 106).

Por outras palavras, 0 que preconizam 0s arautos desse novo modelo
— o do socialismo democritico — & abrir uma ferceira via, que nos per-
mita atingir 2 meta da conciliagdo integradora dos valores da liberdade e
da igualdade, da democracia e do socialismo, valores que a histéria, infe-
lizmente, parece haver condenado a insuperével conflito, sendo mesmo con-
tradigao radical.

Sabedor das dificuldades que a prdpria expressdo socialismo demo-
crdtico j4 sugere — as de ordem prética e operacional nem se fala —,
o mesmo e saudoso ROBERTO LYRA FILHO chegou a qualificd-la de
ambigua, para, logo em seguida, fazer esta agudissima observagiio: “nds
ndo a empregamos {a expressdo socialismo democrdtico) sendo com a adver-
ténciz de que, nela, se procura designar uma superagdo, evitando quer os
desvios aburguesados, quer os congelamentos ditatoriais; desta maneira ¢
que ela se revigorou, no panorama atual, com a rejeicio do socialismo
bem comportado e confidvel (que a burguesia absorve) e também dos so-
cialismos burocréticos-repressivos de ciipula (que prevalecem nas repibli-
cas onde o trabalho ndo tenha, efetivamente, canais de participagdo no
governo e defesa eficaz contra os burocratas). O socialismo democrético,
portanto — concluia o saudoso jurista critico —, vai, hoje, ganhando sen-
tido da procura duma alternativa perante o capitalismo espoliativo ¢ o
socialismo gorado” (O que & Direito. Sio Paulo, Brasiliense, 2.* ed. 1982,
p- 98).

Entdo, o socialismo democrético seria a terceira via, que alguns pen-
sadores politicos do nosso século sonham ou desejam poder encontrar,
mas que outros sequer procuram, porque, de plano, afirmam que tla
n&o existe e, por isso, ndo na podem trilhar.

Entre estes Gltimos, pela sua importincia no cenério polftico e filo
séfico do nosso século, merece destaque a figura de NORBERTO BCBBIO,
o notdvel pensador italiano a quem se deve as mais expressivas reflexdes
sobre o tema da chamada ferceira via, expostas entre outras obras, no
famoso ensaio Qual Socialismo?, para cuja edigio brasileira ele redigiu um
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provocativo prefdcio, do qual extraimos esta sujestiva passagem, esclare-
cedora da momentosa questdo:

“Nas eleigbes de junho de 1975 o Partido Comunista, pro-
vavelmente em conseqiifncia desta nova estratégia, deu um gran-
de salto & frente, a ponto de quase igualar os votos da Demo-
cracia Cristd que, nesse meio tempo, tinha sofrido a maior que-
da da sua histéria. A situagiio chegou a ponto de se temer ou
esperar, segundo o ponto de vista, que fosse ultrapassada nas
eleigBes politicas seguintes, o que na realidade nio aconteceu:
o PCI deu, sim, um pequeno passo & frente, mas a DC recon-
quistou o terrenc perdido, tirandg votos, sobretudo, dos dois
partidos socialistas.

Frente a um partido de esquerda que ndo havia nunca repu-
diado, talvez para se distinguir de outros partidos socialistas, o mar-
xismo-leninismo, era natural no momento em que este partido se
apresentava como candidato a partido de governo e quando pare.
cia existirem as condigBes para que seu desejo se realizasse, que
se perguntasse quais fossem suas credenciais para participar, com
plenos direitos, da diregio de um pais apoiado em uma demo-
cracia representativa, uma forma de governo que os cléssicos do
marxismo tinham sempre olhade com suspeita e da qual ndc
tinham nunca querido aceitar a legitimidade, a nfio ser como meio
favordvel a ascensdao do movimento operédrio.

Foi assim que o velho debate sobre a relagio entre a demo-
cracia e socialismo reacendeu-se repetinamente e ardeu por cet-
ca de um ano, em contato com a matéria inflamdvel da polémica
politica. Mas, mesmo ocasional, a discuss@o serviu para estabe-
lecer alguns pontos definitivos sobre o significado e valor da
democracia, para fixar os limites insuperdveis entre o acordo e ¢
desacordo, para dissipar falsas certezas, para diminuir persis-
tentes névoas ideolégicas — que se tornaram mais densas depois
da orgia de projetos irrealizaveis produzidos pelos novos movi-
mentos sociais surgidos da onda de contestacio global de 68 —
em torno dos problemas cuja solugdio é indispensdvel ao pacifico
desenvolvimento da convivéncia democrdtica, ¢ sobre os quais é
mais facil embrulhar palavras confusas do que ter idéias claras.”
(Paz e Terra, Rio de Janeiro, 2.% ed. 1983, p. 8.)

Nessa obra, assim como noutras em que abordou o tema, o grande
cientista politico, do alto da insuspeita posicao de Senador socialista, na
Repiiblica da Itdlia, afirmou, peremptoriamente, que o terceira via nio
existe e que o socialismo democrético, por enquanto, é apenas um desafio,
porque, até hoje, a histéria nfo confirmou ¢ nem permitiu que se tornasse
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realidade qualquer sintese préitica de democracia e socialismo (As ideclo-
gias e 0 Poder em crise. Brasilia, Ed. UnB, 1988, p. 147; Qual Socialismo?,
cit- p. 77).

Ao contririo — prossegue em sua critica refinada o mestre de Turim
—, 0 que se constata, realisticamente, é que ndo existe democracia onde
o socialismo foi realizado, assim como, onde foram observadas as regras
do jogo democrético, o sociglismo até agora ndo chegou, e nem mesmo
parece iminente,

Por isso, arremata, o verdadeiro problema, que € o de indicar a estra-
da a percorrer, para se chegar ao socialismo através da democracia, estd
apenas comegando (Qual Socialismo?, cit, pp. 64 e 106).

Se o trabalho nessa diregdo estd comegando — embora apenas come-
gando —, sem trocadilho podemos dizer que isso j4 é um bom comego,
pelo menos para aqueles que acreditam ser possivel construir um novo
Estado de Direito, verdadeiramente democratico, isto é, uma ordem juri-
dico-politica que assegure a todos os homens nao apenas o reconhecimento
de uns tantos direitos, mas a efetiva fruigdo de todos os direitos, tantos
quantos venham a ser reclamados na ordem histériea, em fungio de sem-
pre renovadas caréncias, das quais resultem, por via de conseqiiéncia, novas
demandas de liberdade e de poderes, tal como antevisto pelo préprio cri-
tico da ‘““terceira via”, na obra, j4 referida, significativamente intitulada
A Era dos Direitos.

Essa é a posigiio, entre outros, do consagrado constitucionalista por-
tugués J. J. GOMES CANOTILHO, lucidamente exposta em comentdrios
&4 Constituigdo da Repuiblica Portuguesa de 1976, sobretudo ao seu art. 2.,
onde estd dito que essa Repiblica é “um Estado de direito democrdtico,
baseado na soberania popular, no respeito e na garantia dos direitos e
liberdades fundamentais ¢ no pluralismo de expressdo e de organizagdo
politica democrdticas, que tem por objetivo assegurar a transigdo para o
socialismo mediante a realizagdo da democracia econdmica, social e cultu-
ral ¢ o aprofundamento da democracia participativa”.

Desses comentérios, para ilustrar a palestra e realgar as posicSes dou-
trindrias do ilustre jurista lusitano — que escreveu aguela obra em par-
ceria com o nic menos conceituado VITAL MOREIRA —, extraimos os
trechos a seguir, reproduzidos no que interessa aos objetivos desta expo-
si¢do:

O Estado é um Estado de direito democrdtico. Este concei-
to ... & bastante complexo, ¢ as suas duas componentes — ou
seja, & componente do Estado de direito e a componente do Estado
democrdtico — néo podem ser separadas uma da outra. O Estado
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de direito ¢ democrdtico e s6 sendo-o ¢ que ¢ Estado de direito;
o Estado democritico é Estade de direito e sd sendo-o é que &
democritico. H4 uma democracia de Estado-de-direito; ha um
Estado-de-direito de democracia.”

“Esta preocupacio de qualificar o conceito de Estado de di-
reito decorre seguramente do propdsito de ndo deixar que o con-
ceito, isoladamente considerado, pudesse ser adoptado com um
sentido puramente formal, numa perspectiva a-democrética, se nao
mesmo adversa & democracig. . .”

“A qualificagdo democritica do Estado de direito nfo sig-
nifica que as caracteristicas tradicionalmente associadas ao con-
ceito desaparegam; significa porém que elas tém de ser lidas a
uma luz especifica e t18ém de ser unificadas por esse critério. So-
bretudo, ela obriga a ler o Estado de direito no quadro do prin-
cipio democrético concretamente configurade na CRP, apontado
como estd a um horizonte de democracia material, consubstan-
ciada na realizagio da democracia econdémica, socigl e cultural
(art. 2.°, in fine), na efetivacdo dos direitos econdmicos, sociais
e culturais, mediante, entre outras coisas, a socializagdo dos prin-
cipais meios de produg#o.”

“Ao Estado incumbe, ndo apenas respeitar os direitos e liber-
dades fundamentais, mas também garanti-los. Dagui resulta o
afastamento de uma concepgdio puramente formal, ou liberal, dos
direitos fundamentais, que os restringisse as liberdades pessoais,
civis e politicas, e que reduzisse estas a meros direitos a simples
abstengbes do Estado...; por outro lado, direitos fundamentais
sBo também os direitos positivos, de cardfer econdmico, social
e cultural, sendo que em relagio a muitos deles é sobre o Esta-
do que impende © encarge da sua satisfagdo.”

“Q Estado de direito democritico tem por objetivo a tran-
sicdo para o socialismo. .. A transigdo para o socialismo opera-
se pela realizagido da democracia econdémica, social e cultural e
pelo aprofundamento da democracia participativa. Poder-se-4 pois,
dizer que na concepgdo constitucional existe uma relagdo neces-
sdria entre democracia e socialismo, de tal modo que o socialis-
mo nio é mais do que (nem pode ser coisa diferente de} a rea-
lizagdo plena da democracia em todos os campos, o estigio con-
sumado da democracia, e que a democracia sé atinge a sua com-
pletude no (e através do) socialismo. Em certo sentido, alids,
socialismo constitucional é a democracia socializada, ¢ a demo-
cracia constitucional é a sociedade democratizada (em todos os
seus aspectos).” '
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“Sendo a transi¢io para o socialismo um processo, um ca-
minhar no sentido de uma meta, e constituindo cadz avango no
sentido dessa meta um aperfeigoamento do Estado de direito de-
mocrético, entdo cada progresso no sentido do socialismo trans-
forma-se em elemento adquirido do Estado de direito democr4-
tico.” (Constituicde da Repuiblica Portuguesa Anotada. Coimbra,
Coimbra Editora, 1984, 1.° vol, pp. 73/78.)

5. Conclusio

Essas consideragbes, publicadas inicialmente em 1978 e, depois, em
1984, obviamente sao anteriores 3 derrubada do Muro de Berlim e A desa-
gregagdo da ex-Unido Soviética, fatos que remeteram para o museu da His-
téria a experiéncia do socialismo real ou o socialismo real como expe-
riéncia,

Se, no futuro — o que ndo parece provivel —, renascer a idéia am-
biciosa de fundir democracia e socialismo, rumo & abertura da chamada
terceirg vig, que tantos consideram cometimento impossivel, se isso vier
a acontecer, todos nds, e ndo apenas os adeptos desse Estado Democrético
de Direito, deveremos reler essas péginas, quando mais néo seja porque
cheias de generosidade e utopia, uma e outra indispensdveis ao progresso
da Cidade dos Homens.

Enquanto isso nac ocorrer — e porque rejeitadas, historicamente, tan-
to a alternativa do socialismo real quanto a da construgdo da ““terceira via”,
esta pela insuperdvel contradigdc entre democracia e socialismo —, impGe~
se, entdio, aperfeicoar a opgo democrdtica, explorando-lhe todas as virtua-
lidades. Para tanto, torna-se imperioso caminhar da democratizagdo do
Estado, que, em tese, j& se alcangou plenamente com a universalizagdo
do sufrigio, até a democratizagio da Sociedade, 0 que s§ se conseguirh
se lograrmos estender a experiéncia da legitimagio pelo consentimento/ par-
ticipagdo a todos os nucleos da vida social, onde se tomem decisSes que
interessem a mais de um cidaddo.

Noutras palavras, para sermos sintéticos, esse ideal de *‘saturacdo de-
mocrética” s se realizard quando tivermos percorrido, efetivamente, a
longa ¢ penosa estrada que leva da democratizagic do espago publico 2
democratizagdo da vida privada, praticando-se & democracia em todos os
&mbitos existenciais do homem concreto, onde este desempenha as mais
diversas fungdes ou déd conta dos mais variados papéis.

Essa, a nosso ver, é a grande tarefa a cumprir no século que se avi-
zinha, século em que, se formos capazes de vencer tamanho desafio, con-
seguiremos construir o Estado de Direito do préprio género humano.
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1. Introdugdo

Tema de permanente relevo nos estudos juridicos e politicos € o que
concerne & reforma das Constituigdes.

A questdo estd centrada na existéncia de ConstituigGes rigidas que,
para serem revistas, exigem “a observincia de uma forma particular distin-
ta da forma seguida para elaboracio das leis ordindrias” !, resultando uma
relativa imutabilidade do Texto Constitucional.

Isto ndo significa que as Constituiges flexiveis nfio oferegam proble-
mas para a sua revisio — as limitagOes exemplificam o impasse € o grau
de dificuldade que poderd advir quando de sua alteragfo. Porém, € nas
Constituiges rigidas que se encontra a previsio de um processo mais
dificultoso para efetivar-se a reforma constitucional, observando-se, com
maior nitidez, os limites e o modus faciendi ditado pelo Poder Constituinte
Origindrio 2.

* Trabalho apresentado ao Professor Jorge Miranda, ne Universidade Catdlica

Portuguesa, em outubro de 1989.

1 MIRANDA, Jorge -— Manual de Direito Constitucional, Tomo II, Coimbra
Editora, 2% ed., 1988, p. 121

2 O presente trabalho limita-se a abordar, apenas, as modificagdes formais
da Counstituicdo ou as “vicissftudes constitucionais expressas, setr quebra de con-
tinuidade”, como as designa JORGE MIRANDA, Nao serdo tratadas, pois, as
modificagdes nfio formais, tendo em vista a extensfio do tema.
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Diferentemente do Poder Constituinte inicial, o Poder de Reforma
encontra-se instituido na Constituigio e, por conseguinte, sujeito a limita-
¢Bes, pois, embora possa criar normas com caracteristicas de novidade,
cria-as dentro de uma ordem juridica previamente estabelecida.

Assim, “na qualidade de poder constituido, estd o Poder Reformador
regulado pela Constituigéo, a qual fixa a forma de sua mamfestagao
estabelece seus limites, enfim, cria a sua competéncia”. E um “poder de
direito limitado pelo Direito Positivo™ 3.

2. Classificacio dos limites do Poder Reformador

A fim de facilitar o estudo das limitagdes existentes, sdc as mesmas
agrupades, por diversos auiores, em duas classes distintas: materiais e
formais.

Limitagbes materiais sdo aquelas concernentes ao conteido da refor-
ma, & questdio de fundo ou matéria, podendo constar, expressa ou impli-
citamente, no Texte Constitucional,

Por seu turno, as limitagdes formais referem-se as proibi¢des temporais,
circunstanciais e procedimentais a serem observadas na elaboragdo da
reforma 4.

Existe, ademais, limitacdes ao Poder Constituinte Originério, que
também limitam o exercicio do Poder Reformador. Mas, neste trabalho,
elas ndo serdio consideradas, por ficarem melhor localizadas' num estudo
sobre o Poder Constituinte Originirio .

3 DINIZ JUNIOR, Anténio Gabriel — “Poder de Reforma Constitucional”,
in: Revista de Direito Publico, Sio Paulo, jul./dez., 1878, p. 106.

4 Diferentemente, Marcelo Rebelo de Souza, ao tratar dos limites formeis ao
poder de revisfio, nfo inclui nests categorie ss limita¢Ses temporaie (apesar de
considerd-las Intimamente ligadas #&s limitacdes de forma) nem, tampouco, &S
circunstanciais,

Segundo o autor, os limites formais sho de trés tipos distintos, embora inter-
ligados:

— limites quanto ao 6rgéo ou entidade competente para exercer a lniciativa
da revisfio;

-— limites quento ao Srgdo ou entidade competente para aprovar as alteragdes
constitucionats;

—- limites concernentes 4s maiorias requeridas para a votagio da revisio
constitucional. In: Direito Constitucional I — Introdug¢do 4 Teorig da Constituiodo,
Livraria Cruz, Braga, 1979, pp. 70-15.

5 Nesse sentido ver: MIRANDA, Jorge — ob. cit., pp. 87-89, SOUZA, Marcelo
Rebelo de — ob. cit., pp. 61-62, VANOSSI, Jorge Reinaldo A. — Teoriz Constitu-
cional — Teorfa Constittiyente, Depalma, Buenos Aires, 1975, pp. 175 ss.
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3. As limitagbes e a polémica doutrindria da dupla revisio

Por muito tempo defendeu-se a tese da imutabilidade absoluta das
Constituigdes, como origindria da concepgdo contratual do Estado.

Mas as Constituiges ndo poderiam ser eternas e imutaveis por deverem
refletir as condigbes sicio-culturais em constante modificagao.

Ha que se ter em conta, na ligao de PINTO FERREIRA, a “neces-

em conformidade acs preceitos estatuidos pela propria Constituigdo, a fim
de ajustd-la e acomoda-la continuamente, mediante medidas pacificas, 4
realidade social cambiante” ®,

Deve-s¢ preservar, contudo, a identidade e continuidade da Constitui-
¢do como um todo. Daf, o legislador constituinte fixar disposigdes fntangi-
veis, que tém por escopo impedir, radicalmente, modifica¢des de determina-
das normas constitucionais.

Neste ponto, LOEWENSTEIN estabelece duas espécies de limitagdes.
Segundo ele, de uma parie, existem medidas para proteger concretas insti-
tuigdes constitucionais, é a chamada intangibilidade articulada; de outra,
existem aquelas que servem para garantir determinados valoves fundamen-
tais da Constituicdo, que ndo devem estar necessariamente expressos em
disposi¢des ou instituicdes concretas, mas que regem como ‘“‘implicitos”,
“imanentes” ou “inerentes” & Constituigio.

No primeiro caso, determinadas normas constitucionais ndo sdo pas-
siveis de alteracic face a uma proibicio juridico-constitucional, no
segundo, a proibi¢do da reforma se produz a partir do espirito, o teios da
Constituigao, sem uma proclamagio expressa da norma.

Indo além, o autor identifica 0s casos em que as disposices articuladas
de intangibilidade podem intentar-se: “1) La proteccién de la forma repu~
blicana de gobierno frente a la restauracién mondrquica... 2) La prohibicién
que se encuentra no pocas veces en Iberoamérica de reelegir al presidente
tras uno o también tras dos periodos de mandato en el cargo presidencial...
3) La prohibicién de meodificar la forma democrdtica de gobierno... 4) En el
mismo capitulo caen también las prohibiciones de modificar los derechos
fundamentales... 5) La estructura federal... 6) Ocasionalmente se encuentran
también prohibiciones generales de efectuar reformas que contradigan el

ty 7

gspiritu de la Constitueién” 7.

Na realidade, tratz-se de enumeragdc meramente exemplificativa,

porquanto o Poder Constituinte é soberano para dotar de intangibilidade

§ FERREIRA, Luiz Pinto — Principios Gerais do Direito Constitucional Mo-
derno, Tomo I, Revista dos Tribunais. S§c Paulo, 5% ed., 1971, p. 159,

7 LOEWENSTEIN, Karl — Teoria de lg Constitucion, Traducio de Alfredo
Gullego Anabitarte, Ariel, Barcelona, 2% ed., 1979, pp. 189-190,
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qualquer das disposigdes constitucionais. O que se quer realgar, contudo,
¢ a inten¢do do legislador constituinte em resguardar certos conteddos cons-
titucionais, revestindo-os de imutabilidade absoluta, mediante a impossibili-
dade do oferecimento de qualquer proposta para a sua aboligdo.

Essas proibicdes, comumente denominadas “cldusulas pétreas”, pelo
seu cardter de irreformabilidade e intocabilidade, constituem limites expli-
citos, quando previstos no Texto Constitucional.

Os exemplos sdo facilmente encontrados em Direito Comparado. Com
relagio a forma republicana de governo, a primeira manifestacio dessa
limitagdo ao poder reformador ¢ ilustrada pela Lei Constitucional francesa
de 14 de agosto de 1884, art, 2.°%,

Na Franga, a mesma proibigao foi reproduzida nas Constituigdes de
1946, art. 95, e 1958, art. 89. Ainda as Constituiges da Repiblica Federal
Alemi de 1949, art. 79, da [tlia, de 1947, art. 139, de Portugal de 1911,
art. 82, § 2°. No Brasil, as Cosntituigbes republicanas de 1891, art. 90,
§ 4.°, de 1934, art. 178, § 5.5, de 1946, art, 217, § 6.°, de 1967, art. 50,
§ 1." e a Emenda Constitucional n,° 1, de 1969, art. 47, § 1°. A recentfs-
sima Constituigdo promulgada em 1988 prevé, no art. 2.° das Disposigles
Transitérias, a consulta plebiscitdria ao eleitorado, a fim de que este se
manifesie sobre a forma ¢ o sistema de governo que devem vigorar no
Pafs.

Também a forma mondrquice de governo ¢ matéria intocével em
algumas Constitucicdes como a da Grécia, de 1952, art. 108, e a da Bélgica,
de 1831.

8§ Néo obstante os termos expressos da proibichio de ser revisada a forma
republicana de governo, constante do artigo 2° da Lei Constitucional francesa de
1884, a sua validade juridica foi contestads por SURDEAU, por entender que
esta disposi¢ho tinha uma significagio politica: ela provava gue a Repiblica, que
mal se tinha ousado & firmar em 1875, era, dai em diante, & forma do Governo,
francés, mas seu valor juridico é nulo porque o poder constituinte de um dia
nfo tem titulo para limitar o poder constituinte do futuro. Deve-se dizer o mesmo
do artigo 88 da Constitwigho de 1958, que formula a mesmas interdicko inclusa
na Lei de 1884. (Droit Constitutionnel et Institutions Politigues, LGDJ, Paris,
6% ed., 1974, pp. 85 88, Ver aindsa, a este respeita, DUGUIT, Léon, Manuel de Drotif
Constitutionnel, Fontemoing, Paris, 2¢ ed., 1011, pp. 480 s5. ¢ HAURIOU, Maurice
— Précis 2lementaire de Droit Constitutionnel, Recueil Sirey, Pariy, 1930, pp.
112-113).

No Traité de Science Politique, BURDEAU, apdés ums “maior reflexfo”, conclufu
que a tese defendida carecia de fundamento. Ele reitera o significado politico da
Lel Constitucional de 14-8-1884, cujo artigo 29 acrescentou & Lei de 25-2-1875 uma
alfnea, interditando = propositura de revisho no tocante a4 forma republicana;
defende, porém, a sua velidade juridica. “En effet, lorsque la constitution interdit
qu'il solt porté atteinte & la forme du régime ou A son esprit général, elle ne
proclame nullement l'immutabilité absolue des institutions, ce qui seralt un non-
sens, Elle refuse seulement & l'organe de révision la faculté d'opérer des réformes
qui, par leur nature ou leur importance, dépassent les possihilliés d'un pouvoir
institué. Mais, ces mémes réformes, {1 appartient toujours au pouvolr constituant
originaire de les réaliser”. (Tomo IV, LGDJ, Paris, 1989, pp. 257-258.)
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Nas Constituicoes de alguns Estados federais, hd proibigdo de altera-
¢oes do regime federativo. Um exemplo muito citado € o artigo V da Cons-
tituicdo dos Estados Unidos, que proibe seja suprimida a igualdade de
representa¢io dos Estados no Senado Federal ®.

Na Constituicdo Brasileira de 1891, art. 90, § 4.°, havia, tal qual na
da América, a proibigio de desigualdade de representagio dos Estados no
Senado, bem como vedava-se, expressamente, proposta de emenda tendente
a abolir a forma republicana representativa. As Constituicdes que se segui-
ram, & exce¢io da de 1937, mantiveram esta Gltima proibi¢fio, como também
procuraram preservar a Federagdo, ndo permitindo que o poder reformador
a alcangasse,

Comumente alvo das limitagdes sdo, ainda, os direitos fundamentais
do homem. A Constituicdo Federal Alema, no seu art, 79, alinea 3, proibe
sua revisdo. De igual modo a Constituigdo Portuguesa de 1976, art. 290,
alinea d, e a Constituicio Brasileira de 1988, art. 60, § 42, inciso IV.

9 Na concep¢do de LOEWENSTEIN, tal proibicho nfe configuraria uma
auténtica disposiciio de intangibilidade, j4 que nada se oporia a eliminacio deste
Dreceitp, uma vex proposta uma Emenda A Constituigho. Com a devida vénia,
tal posigBo nfic hé de ser acatada, vez que a intocabilidade do dispositivo em
causa fol consagrada, expressamente, no Texto Constitucional, através da repre-
sentagho parithria dos Estados-Membros na Céimara Alta, nio podendo, por con-
seguinte, ser suprimida, sob penz de comprometer a existéncia da Pederacfio.
Ademais, tendo em vista a evolugiio histérica do federalismo ne América do Norte
e os condicionantes que levaram os Estados Confederados a ratificarem a Cons-
tituicio Feders), caso se procedesse tal modificagio, estar-se-ia diante de uma
frontal contradicio ao espirito da Constituicdo, que o propric LOEWENSTEIN
reconhece como limite a ser observado pelo poder reformador. (Ob. cit, p. 1800
Sobre o assunto, ver JOSEF STORY, cujas fese fol desenvolvida por WILLIAN
MARBURY no artigo The limitation upon the amending power. Segundo o autor;
“... there is one express limitation placed upon the amending power in Articls V
of the Constitution which is still in force. It is provided in that article that no
amendment shall be adopted which shall deprive any state of its egqual repre-
sentation in the Senate.”

It would seem to be manifest that this prohibition could not be nul lified,
indirectly, by taking away from the state any of those functions which are
essential “to its separate and indepezndent existence” as g state. Certainly the
legisiative, power, the right ip make laws for its own government, must be deemed
one of those functions.

If by sucessive amendments & state could be deprived of its legislative
powers, it would cease to be the state, which is guarantesd, by this limitation upon
the amending power, perpetual, equal representation it the Senate”. (In: Harvard
Law Review, 1819/1920, p. 229.)

Isto nAo significa, contudo, que seja impossivel a coexisténcia de desigualdade
de representa¢io no Senado com a forma federativa, conforme se verifica na
Republica Federal Alema.

O que se quer salientar é a necessidede de resguardar de possiveis violacgoes
as limitagdes constitucionals, guer atuem elas através de preceitos expressos, quer
emanem do espirito da Constituicio.
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Expressas ou implicitas no Texto Constitucional, as limitagSes ganham
sentido polémico com o confronto de idéias entre aqueles que as admitem
ou néo.

Trés teses principais prevalecem acerca das limitagGes & reforma cons-
titucional: **

1) A dos que consideram e aceitam tais limites insuperdveis; tese sus-
tentada por BURDEAU, HAURIOU, ESMEIN, MORTATI, BARILE,
BALLADORE PALLIERI, MARCELO REBELO DE SOUZA, GOMES
CANOTILHO, dentre outros ', cuja argumentacao se fulcra na limitagdo
do poder revisional, poder constituido por exceléncia, e sua subordinagio
a uma regra superior que lhe define a competéncia. De tal fato decorre
que, ab-rogando tais limites, estaria destruindo-se o fundamento da prépria
competéncia do poder de revisgo. Ademais, considerando os regimes que
repousam sobre o principio da soberania nacional, se uma autoridade cons-
tituida tivesse a plenitude do Poder Constituinte e pudesse, por via de
conseqtiéncia, modificar a estrutura politica do Estado, a Nagao nao mais
setia a maltresse da Constiluicao, donde deflui a necessidade de exigir-se
que o poder dos Grgios constituidos sejam limitados e determinados por
vma regra superior que lhes defina a competéncia, pois, nas palavras de
BERLIA, citado por BURDEAU, “Les élus sont les représentants de la
nation souveraine et, en aucun cas, les représentants souverains de la
nation” 'Z,

Um segundo argumento baseia-se no fato de que as formas de reviséo
sd0 comandadas pelo regime politico definido na Constituigdo.

Existe uma solidariedade entre o fundamenio politico-filoséfico da
Constituicao e o tipo de revisdo que ela prevé, vez que a competéncia revi-
sional estd a servigo de uma idéia de direito e estar-se-ia diante de um

10 MIRANDA, Jorge — ok, cit., p. 165.

11 BURDEAU, Georges — Traité..., Tomo IV, pp. 250 e ss: MAURICE
HAURIQU, Principios de Derecho Publico y Constitucional, traducic de Carlos
Ruiz del Castilho, Reus, Madrid, 2¢ ed., 1927, pp. 322-325; ESMEIN, A. fléments
de Droit Constitutionnel Francais et Comparé, Recueil Sirey, Paris, T ed., 1821,
Pp. 588 e s8. do Tomo I e pp. 495 e ss. do Tomo II; MORTATI, Costantiho —
Istituziont di Diritto Pubblico, Volume II, Cedam, Padova, 7* ed., 1967, pp. 74 a
979; BARILE, Paclo — [Istituzioni di Diritto Pubblico, Cedam, Padova, 2* ed,, 1975,
Pp. 222 e 223 ¢ Le Liberta Nella Costituzione-Lezioni, Cedam, Padova, 1968, pp. 62
e 63; PALLIERI, G. Balladore — Diritto Costituziongle, Dott. A. Giufiré, Milano,
5% ed., 1957, pp. 249 a 253; SOUZA, Marcelo Rebelo de — ob. cit., pp. 78 a 85;
CANOTILHO, José Josquim Gomes — O Problemnas ds Dupls Revisho na Consti-
tuiclo Portuguesa, Revista Fronfeira, Coimbra, dezembro/1978 e Direilo Constitu-
ciongl, Livraria Almedina, Coimbra, 1977, pp. 426 e ss. No Brasil, quem examinou
o assunto foi SAMPAIO, Neison de Souza — O Poder de Reforma Constitucional,
Livraria Progresso, Bahia, 1954, pp. 84 e ss.

13 Nota de rodapé, Tralté..., Tomo IV, p. 251.
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verdadeiro défournement de pouvoir, caso ela fosse o instrumento para a
instauragdo de uma idéia diferente '3,

2) A segunda tese rechaga a legitimidade ou eficdcia juridica dos
limites da revisdo constitucional.

Conforme preleciona JORGE MIRANDA, “aqueles que impugnam a
legitimidade ou a efic4cia juridica das normas de limites materiais aduzem
a inexisténcia de diferenga de raiz entre Poder Constituinte e poder de
revisio — ambos expressdo da soberania do Estado e ambos, num Estado
democritico representativo, exercidos por representantes eleitos; a inexis-
téncia de diferenga entre normas constitucionais origindrias e supervenien-
tes — umas e outras, afinal, inseridas no mesmo sistema normativo; € a
inexisténcia de diferenca entre matérias constitucionais — todas do mesmo
valor, se constantes da mesma constituigdo formal.

O Poder Constituinte, de certo momento, nao é superior ac Poder
Constituinte do momento posterior. Pelo contrdrio, deve aplicar-se a regra
geral da revogabilidade de normas anteriores por normas subseqiientes™ .

JORGE REINALDO VANOSSI, examinando a questdo das cldusulas

pétreas, implicitas e explicitas, conclui pela inutilidade e relatividade destas
dltimas.

Afirma ele que a virtualidade dessas c¢lausulas é nenhuma, nos casos
de violagdo ou “rompimento” revolucionédrio das proibigfes, de superagdo
revoluciondria de toda a Constituicdo ¢ de derrogagdo da prépria norma
constitucional proibitiva °.

13 BURDEAU, Georges — Traité..., Tomo IV, p. 252.
14 Ob. clt, p. 18T.

15 “... 1) por la inexistencia de cliusulas pétreas implicitas, es decir, de
contenidos constitucionales pretendidamente irreformables por supuesta afectacién
del “espiritu” de la Constitucién escrita, compartiendo en un todo la opinién de
BISCARETTI en el sentido de admitir “la plena posibilidad que todo Estado
puede modificar, también sustancialmente, el propic ordenamiento supremo, ©
ses, la propia Constitucién si bien moviéndose siempre en el Ambito del derecho
vigente (como corroboran las numerocsas Constituciones modernas que prevén
también Ia propia reforms total), incluso en la hipdtesis extrema que asi se cambin
su misma forma de Estado”; ¥

2) por 1a inutilidad y relatividad juridica de clausulas pétreas expresas, que
sl bien responden a una inquietud politica de conservacién y perdurabilidad ten-
dientes & disipar el rapido cuestionamiento de ciertos apoyos constitucionales (v. gr.,
en el caso de la forma de Estado), su virtualidad juridica se reduce a cero frente
& hipétesis — muy posibles — de: a) violacién o “quebrantamiento” revelucionsaric,
cuando no se cumplen las prohibiciones y, a pesar de ello, la reforma de un
contenido prohibido alcanza efectividad por su vigencia ante los érganos del Estado
y el ulterior acatamiento comunitario, b) superacién revolucionaria de tods Ia

(Continua)
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Com o devido respeito, nio merece ser compartilhado o entendimento
do autor, por querer ele exigir do Direito Positivo, como técnica de con-
trole social, muito mais do que seria razodvel esperar. As duas primeiras
hipSteses referem-se a ocorréncias revolucionarias, que supbem, naturaimen-
te, o afastamento da norma proibitiva ou de todo o ordenamento juridico.
O Direito Positivo pode pretender evitar a reiteracéio de sucessos revolu-
ciondrios, mas ndo pode elimind-los. Enquanto funcionar o sistema de
controle da constitucionalidade das leis (inclusive das emendas e revisGes
constitucionais), a utilidade e eficdcia da norma proibitiva serd manifesta.

Com relagao 2 terceira hipdtese, isto é, da derrogacd@o da prépria norma
constitucional, parece ser ela juridicamente invidvel, tendo em vista se
tratar de um limite implicito a0 poder reformador.

De relevo, ainda, a posicdo de BISCARETTI DI RUFFIA, ao negar
a existéncia de limites implicitos e defender a reforma substancial da Cons-
tituigdo (movendo-se sempre no &mbito do direito vigente) 16,

Partindo da premissa de que os 6rgos de reforma sio 6rgaos consti-
tufdos, poderiam eles inovar substancialmente a Constituigdo, sem destruir
as bases de sua prépria autoridade, j& que o ordenamento estatal, uma vez
criado ¢ vivendo sua prépria existéncia, pode desenvolver-se, valendo-se
dos procedimentos e dos 6rgacs destinados a isso.

Ora, 0 que se apresenta como objegio € exatamente o que se impugna,
Hé um sistema estabelecido na Constituigio, h4 um ordenamento que néo
pode ser destruido pelos Srgaos constituidos, sob pena de se provocar uma
ruptura na ordem constitucicnal.

Alega também o autor ser possivel atacar os fundamentos politico-
jurfdicos do regime (a Constituigio em sentido material), sem interromper
a sua continuidade.

Neste ponto, deve ser invocada a teoria de CARL SCHMITT, para ter
presente a distingdo, por ele feita, entre Constituigio — decisio de conjunto
sobre 0 modo e a forma da unidade politica — ¢ leis constitucionais —
as normas contidas na Constituigdo que simplesmente completam ou regu-
lam essa decisdo politica fundamental 17,

(Continuaghio da nota 1%)
Constitucién, con lo cual el problema se torna abstracto, pues desaparece 13 norma
misma que establecia la prohicién o condicién pétrea; y ¢) derogacién de la
propla norma constitucional que establece la prohibicién, siguiendo los mecanismos
previstos por le Constitucién a los efectos de su reforma regular, pare proceder
luego — y en consecuencia de la derogzclén operada — a modificar la clausu
que ya no tiene mas caracter pétreo”, ob. cit, pp. 190 a 192. .
16 Direito Constitucional — InstituigSes de Direito Puiblico, traducfio de Maria
Helena Diniz, Revista dos Tribunais, Sio Paulo, 1984, pp. 227 ss.
17 Teoria de la Constitticién, Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid,
1984, pp. 23 ss.
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Segundo o conceito schmittiano, é na Constituicio onde encontra-se
assentada a estrutura fundamental do Estado, o seu cerne, aquilo que
LOEWENSTEIN chama de espirifu *®. Emanagfio direta da vontade do
Poder Constituinte num momento especifico e determinado, a Constituigdo
consolida, na norma, principios fundamentais que, uma vez alterados, impli-
cariam na modificagdo da ordem constitucional, mesmo que tal alterago
se processasse no Ambito do direito vigente, pois, nesta hipdtese, estar-se-ia
diante de uma transigdo constitucional.

Por derradeiro, ndo satisfaz igualmente a BISCARETTI DI RUFFIA
a afirmagdo de que toda a estrutura do Estado aparece demarcada por obra
de uma supernorma que lhe imprime, irremediavelmente, a forma essencial.
Que esta postura € para quem segue uma concepgdo puramente normativa
do direito, segundo a qual as distintas normas se reconduzem a uma uni-
dade, somente porque dimanam e dependem de uma ou mais normas fun-
damentais.

Neste contexto, resta indagar qual seria entdo, a fun¢do da Constitui-
¢d307 Como e onde estaria ela situada na hierarquia juridico-normativa? E
mais, como se justificaria o controle da constitucionalidade das leis?

Nio se pretende, aqui, afirmar a tese de HAURIOU, que criou o
fendmeno da superlegalidade constitucional, distinta do conceito de Cons~
tituigdo escrita, para nela incluir todos os principios fundamentais do regi-
me, os quais devem ser afastados da esfera de agéio do poder de revisdo.
Esses principios seriam superiores & Constituigdo escrita, valendo indepen-
dentemente da sua inserciio no texto, porque “‘o caracterfstico dos prin-
cipios € existir e valer sem texto” *°.

O entendimento aqui esposado € justo o oposto. De fato tais principios
sdo juridicamente validos, exatamente por constarem no documento cons-
titucional. Por dbvio, a referéncia abrange, apenas, as limitagSes expressas,
J4 que as técitas e as que cercelam o Poder Constituinte origindrio, por
conseqiiéncia, o derivado, e que ndo se acham explicitadas, na primeira
hipétese sdo decorrentes do préprio sistema constitucional e, na segunda,
preexistem & Constituigéo.

3) A terceira tese acerca dos limites de reforma, ponto central da
presente andlise, é aquela em que alguns autores admitem as limitagGes,
mas tomam-nas, apenas, como relativas, passiveis de supressiio através da
dupla revisdo.

Consiste a dupla revisdo na afirmagio de “validade dos limites ma-
teriais explicitos, mas, ac mesmo tempo, entende-se que as normas que os
prevéem, como normas de Direito positivo que sdo, podem ser modificadas

18 Ob, cit.,, p. 189.

19 HAURIOU, Maurice — Principios de Derecho Piblico ¥y Constifucional,
op. cit.,, pp. 326 a 328.
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ou revogadas pelo legislador da revisio constitucional, ficando, assim,
aberto o caminho para, num momento ulterior, serem removidos os proprios
principios correspondentes aos limites”, acorde definicio de JORGE MI-
RANDA, doutrinador que perfila esta corrente 2°,

Neste ponto, convém estabelecer um paralelo entre a doutrina de
JORGE MIRANDA e BISCARETTI DI RUFFIA, que, a despeito de coinci-
direm quando sustentam a teoria da dupla revisao, diferem, substancialmen-
te, na sua fundamentagio.

Conforme foi dito, BISCARETTI DI RUFFIA nega a existéncia dos
limites ticitos considerando, apenas, os expressos, consagrados no Texto
Constitucional. No entanto, entende que tais limites e, ressalve-se, todos
eles, indistintamente, sdo passiveis de superagdo, através da ab-rogagio
preventiva dos artigos que 0s consagram, vez que possuem a mesma efi-
cécia de todos os demais que vigoram na Constituigdo. Uma vez ab-rogados,
poder-se-ia propor reformas, ainda, que contrastassem com seu conteddo !,

Dentre as criticas que se formularam a respeitc de tal construgdo dou-
trinria destacam-se:

“a preterigio dos limites materiais ao poder de revisdo constitucional
representa, na realidade, uma ruptura na ordem constitucional” #, nas
palavras de MARCELO REBELO DE SOQUZA, pois, sefforem alterados
principios fundamentais, estar-se-ia diante de nova Constituigdo material.

Mas & intangibilidade articulada de uma norma constitucional reflete
nio sé a rigidez da Constituigio, como também a fixidez da prépria
norma »,

E, por fim, o nivelamento feito entre o Poder Constituinte originério
e o derivado ndo parece juridicamente aceitdvel, quer se considere o poder
reformador como Poder Constituinte derivado neste caso, condicionado,
subordinado e limitado pelo origindrio, quer, e sobretudo neste hipétese,
se¢ o considere como ‘“‘competéncia auténtica”, na expressio de CARL
SCHMITT 2%, Decorre dai ser inaplicdvel o principio cléssico que a lei
posterior revoga a anterior, em face da inexisténcia de identidade de natu-
reza entre ambos 25,

Uma outra critica relevante é ainda invocada inobstante a auséncia de
rigor técnico-jurfdico na sua formulagdo, mas cujo empirismo aponta ¢
e revela os riscos de uma possivel manipulagfio constitucional, tal qual

Ob, -eit., p. 188.

Ob. cit., pp. 227 =.

Ob, ecit., ». 83.

M., Rebelo de Souza, ob. cit., p. 84,
Ob, cit, p. 119,

M. Rehelo de Souza, op. cit., p. 34

nREpReR
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ocorreu na Reptiblica de Weimar, em Franga, no Regime de Vichy e no
Brasil, em 1964, de gravidade inolvidédvel.

JORGE MIRANDA, por seu turno, ao defender a possibilidade da
dupla revisio, difere doutrinariamente do eminente constitucionalista
itatiano.

Sustenta que, atingidos os principios nucleares da Constituicdo em
segundo processc de revisdo, mesmo observando-se os requisitos de forma,
estar-se-ia diante de uma transi¢ao constitucional, ¢ ndo de uma revisao %,

Defende a existéncia de diferentes categorias de limites —— limites de
primeiro grau ou préprios, que sdo aqueles que exibem direta ou imedia-
tamente principios fundamentais da Constitui¢do, a idéia de Direito, o pro-
jeto e o regime em que assenta, de natureza declarativa, vez que a norma
de garantia ndo os constitui; e limites de segundo grau ou impréprios, que
sdo aqueles em gue o legislador constituinte algou ao nivel de limites ma-
teriais sem, contudo, se identificarem com a esséncia da Constituigdo #7.

A partir desta gradagdo, entende o autor serem imodificdveiy deter-
minados limites — aqueles sob os quais se firma a arquitetura constitu-
cional — v. g.: a titularidade do poder de reviséo, a rigidez ou flexibilidade
constitucional, a forma de governo etc, pois.s6 hd que se falar em revisio
constitucional se forem eles respeitados, sendo, verificar-se-ia o desvio de
poder 28, Razdo pela qual, mesmo que se eliminem cldusulas concernentes
a limites do Poder Constituinte origindrio e limites de primeiro grau, eles
subsistiriam e imporiam-se ao futuro legislador de revisdo *.

Conclui, portanto, s6 haver dupla revisao em se tratando de cléusulas
de limites impréprios ou de segundo grau 3°,

Trata-se de uma posigdo conciliatéria que, se por um lado ¢ inovadora,
por outro, resguardou principios doutrindrios que, se fossem ultrapassados,
colocariam em risco a supremacia da Constituigdo, exigéncia bésica da
democracia representativa.

28 Ob, cit., p. 173.

27 Ob. cit., pp. 175-17%.
28 TIdem, pp. 179 ¢ 182,
29 Id., p. 18l

30 Id, p. 182
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no Distrito Federal. 3. O Poder Legislativo no Distrito
Federal. 4. O Poder Judicidrio, o Ministério Piiblico e a
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nla lgedequo e autonomia do Distrito Federgl. 6. Con-
clusdo,

A autonomia do Distrite Federal vem sendo debatida desde a Cons-
tituicdo Republicana de 1891. Quando a Capital do Brasil foi transferida
para ¢ interior do Pafs, cumprindo a meta sintese do Governo Kubitschek,
o Distrito Federal recebeu o tratamento de Municipio. Sob a égide da
Constituigio Federal anterior, dizia-se que era um Estado andmalo. Hoje,
afirma-se que ele é um Estado atipico.

Neste trabalho apresenta-se pesquisa realizada nas Constituigdes
Federais e algumas reflexbes sobre a autonomia do Distrito Federal, a
titulo de contribuigdo para a revisdo constitucional de 1993.

1. Origens do Distrito Federal

O Brasil foi buscar inspiragio nos Estados Unidos para criar o seu
Distrito Federal. A Constituigdo daquele Pais registra ser uma das com-
peténcias do Congresso “exercer 0 poder legiferante exclusivo no distrito
que, cedido por determinados Estados e aceito pelo Congresso, se torna
a sede do Governo dos Estados Unidos”'. Esse dispositivo pretendeu
evitar a dependéncia do Governo Federal em relagdo ao Estado que com

ele compartilhasse a mesma sede.

No Brasil, “néo havia discriminag@o clara entre a administragio geral
do Império e a especial da Provincia do Rio de Janeiro, situagio que
fica patenteada quando estudamos os orcamentos dos primeiros anos da
Monarquia. (...) A partir de 1831, comecam a aparecer as despesas

1 Constituigho dos Estados Unidos, de 17 de setembro de 1787, Secho 8, 17.
In: BRASIL. CONSTITUIQAC. Constituicbes do Brasil € Constituigdes estrangeiras.
Brasflia, Senado Federal — Subsecretaria de EdigSes Técnicas, 1987, Vol. I, p. 431,
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separadamente por cada Ministério e cada Provincia, mas entfio se observa
que a do Rio de Janeiro tinha uma organizagio- sui generis. N&o havia
Presidente, como nas outras Provincias, cabendo a administragdo do Rio
de Janeiro ao Governo Geral. Em todos os Ministérios era total a con-
fusdo das verbas da Provincia do Rio de Janeiro com as do Império" 3.
Para acabar com tal confusdo, o Ato Adicional de 12 de agosto de 1834
estatui que “a autoridade da Assembléia Legislativa da Provincia em
que estiver a Corte ndo compreenderd a mesma Corte, nem o seu Mu-
nicfpio” (art. 1.°). Esse artigo desligou a cidade do Rio de Janeiro da
Provincia do mesmo nome, instituindo o Municipio Neutro, denominacéo
utilizada durante o Império.

Afonso Arinos observa que, “muito embora tomando por modelo &
Constituiciio norte-americana, o nosso Direito Pyiblico dela logo se apartou
consideraveimente, em virtude da diversidade das situacbes enire as cida-
des de Washington e Rio de Janeiro. Enquanto 14 ndo se sentiu necessidade
de eleigio de deputados, no Rio foi o contrério” .

A Constituigio Republicana de 1891 adotou a denominagdo Distrito
Federal para o antigo Municipioc Neutro (art. 2.°), considerada inadequada
por Carlos Maximiliano: “distrito néo ¢ circunscrigio autbnoma, na técnica
administrativa brasileira; constitui parte de Municipio, administrada por
pessoa nomeada por Prefeito ou Intendente e demissivel ad nutum” *.

2. O Poder Executivo do Distrito Federal

Na vigéncia da Constituicdo de 1891, “era o Prefeito de livre no-
meagio do Presidente da Repiblica, ¢ de sua imediata confianga. Nio
provinha essa situagio, porém, do texto constitucional, mas das leis
federais que regulavam a sua organizagio, de acordo com os termos gerais
do art. 87 daquela Constituigdo™ ®.

Embora a Constituigio da Repiblica dos Estados Unidos do Brasil,
de 16 de julho de 1934, no seu art. 15 dissesse que “o Distrito Federal
serd administrado por um Prefeito, de nomeagio do Presidente da Repii-
blica...”, o art. 4.°, pargrafo Gnico das Disposicbes Transitbrias deter-
minava que o Distrito Federal seria administrado por um Prefeito eleito
por sufrdgio direto e que a primeira eleigio seria feita pela Cémara
Municipal em escrutinio secreto. A Histéria registra que o Legislativo
municipal elegen Pedro Ernesto.

3 MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Estudos de Direilo Constitucional. Rio
de Janeiro, Ed. Revista Forense, 1857, p. 119,

3 Idem, ibidem, p. 122,

4 MAXTMILIANO, Carlos. Comentdrios 4 Constituicdo Brasileirg. 4* ed. Rio
de Janeiro, Livraria Ed. Freitas Bastos, 1948, Vol. I, p. 364, § 235.

5 CAVALCANTI, Themistocles Brandfio. 4 Constituipdo Federal comentada.
3¢ ed, revista. Rio de Janelro, José Konfing Editor, 19568, Vol. I, p. 829,
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Parecia que a autonomia politica chegara ac Rio de Janeiro. Mas,
dia 10 de novembro de 1937, o exército fechou o Congresso e extinguiu
os partidos politicos. Francisco Campos, Ministro da Justica de Getiilio
Vargas, redigiu uma constituicdo draconiana, conhecida por ‘“Polaca™.
Sob sua égide, a situagdo politica do Distrito Federal desceu a niveis
sem precedentes, passando seu prefeito a ser nomeado pelo Presidente
da Repiblica, com aprovagao do Conselho Federal, e demissivel ad nutum
(art, 30).

Em 1945, desabou a ditadura e, na Constituinte de 1946, a velha
idéia autonomista ressurgiv. Sé que ndo vingou para o Poder Executivo.
Segundo Pontes de Miranda, “o prefeito ndo € eleito, é momeado, no
que a Constituigio de 1946 se afastou dos reclamos da populagéo do
Rio de Janeiro, vitoriosos em 1934 ¢ postergados em 193778

A Fmenda n® 2, de 3 de julho de 1956, concedeu ao Distrito
Federal o direito de eleger diretamente o seu Prefeito (art. 1.°), tendo
sido a primeira eleigdo marcada para outubro de 1960, juntamente com
a de Presidente da Repiblica (pardgrafo tnico do art. 1.5). Entretanto,
essa Emenda ndo chegou a ser aplicada, uma vez que a mudanga da
Capital do Pafs para o Planalto Central ocorreu antes da data estipulada
para a eleigéo,

Num flagrante desrespeito & hierarquia das normas juridicas, a Lei
n® 3.751, de 13 de abril de 1960, desconsiderou a Emenda Constitucional
n.° 2/56, estabelecendo um retrocesso politico com relagdo co Prefeito
do Distrito Federal, que voltou a ser nomeado pelo Presidente da Re-
piblica e demissivel ad nutum (§§ 1.° e 2.° do art. 19). Somente cerca
de quinze meses ap6s a publicagdo da referida Lei, a Emenda Constitucional
n’ 3, de 8 de junho de 1961, ratificou os seus termos (art. 2.°).

Israel Pinheiro da Silva, mineiro de Caeté, foi o primeiro Prefeito
do Distrito Federal apds sua mudanga para o Planalta Central, tendo
sido designado dia 17 e tomado posse em 21 de abril de 1960, data
da inauguracao de Brasilia,

A Constituicio do Brasil, de 24 de janeiro de 1967,.no § 2.° do
art. 17, manteve a denominagdo de Prefeito do Distrito Federal mas a
Emenda Constitucional n.° 1/69, ao dar nova redagfo ao citado dispositivo,
alterou-a para Governador.

Hélio Prates da Silveira, gatcho de Sao Gabriel, foi o primeiro
Governador do Distrito Federal, tendo sido designado dia 4 e tomado
posse em 12 de novembro de 1969.

6 MIRANDA, Pontes de. Comentqrios d Constituicio de 46. Rio de Janeiro,
Henrique Cahen Editor, 1947, Vol. I, p. 469. A Constituicio de 1848 determinou
& nomeacho do Prefeito pelo Presidente da Repiblica (art. 26), apds assentimento
dado pelo Senado Federal ac nome por €le proposto (§ 1.° do art. 26).
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro
de 1988, determinou que a eleicdo do Governador e do Vice-Governador
“coincidird com 2 dos Governadores € Deputados Estaduais, para mandato
de igual duragfio” (art. 32, § 2.°). E o Ato das DisposigGes Constitucionais
Transitorias estabeleceu que, 8t€ que se efetivasse tal elei¢do, caberia a0
Presidente da Republica, com a aprovagdo do Senado Federal, indicé-los
(art. 16).

Joaquim Domingos Roriz, goiano de Luziénia, candidatouse ao
Governo do Distrito Federal. E foi eleito, em 3 de outubro de 1990,
em primeiro turno, com 365.925 votos, o que representou 55% dos votos
validos. Em 1.° de janeiro de 1991 tomou posse como o primeiro Gover-
nador eleito no Distsrito Federal.

3. O Poder Legislativo do Distrito Federal

Afonso Arinos relata que “a Cimara dos Deputados, em 1891,
era francamente favordvel a autonomia do Distrito Federal. (...) O Se
nado ¢ que foi embarago a que se organizasse a mdior cidade do Brasil
em termos democréticos, e isto em grande parte levado pelos preconceitos
anticariocas que existiam no grande Quintino Bocailiva, comy na maior
parte dos politicos fluminenses de entdo, os quais ainda sonhavam com
uma hipotética restituigio do Rio de Janeiro & velha Provincia flumi-
nense” 7. A Constituigdo de 1891 incluiu na competéncia privativa do
Congresso Nacional a faculdade de “legislar sobre a organizagéo municipal
do Distrito Federal, bem como sobre a policia, o ensino superior ¢ os
demais servigos que na Capital forem reservados para o Governo da
Uniso” (art. 34, item 30). No ano seguinte, a primeira Lei Orgénica
do Distrito Federal (Lei n.® 85, de 20 de setembro de 1892) criou o
Conselho Municipal, composto de dez intendentes eleitos pelo povo, com
fungBes orgamentérias e fiscalizadoras.

A Constituicao de 1934, “apattando-se definitivamente Ja democracia
liberal de 1891, instaurou no Pafs a democracia social, facultando ao
governo uma ampla intervengdo no campo econdmico” . Ela estabeleceu
que cabiam as fungdes deliberativas do Distrito Federal a uma Camara
Municipal eletiva, com 24 vereadores (arts. 15 ¢ 4.°, parfgrafo Gnico das
Disposi¢des Transitérias). Mas durou pouca. Aos 10 de novembto de 1937,
o Presidente Getdlio Vargas dissolveu o Congresso € outorgou ao Pais
a Constituicdo do Estado Novo.

Segundo Pauline Jacques, “sob o regime da Carta de 1937, o Dis-
trito Federal ficou em situagio pior que em 1891, porque até o Conselho
Municipal, que a monarquia adotara, foi suprimido, e o5 municipes tiveram
cassado o direito de voto, visto como ndo podiam eleger representantes

T MELO FRANCO, Afonso Arinos de. Qb. cit, p. 185,
8 MALUP, Sahid. Curso de direito constitucional. 5* ed. 880 Paulo, Sugestbes
Literérias 8/4, 1970, Vol. 2, p. 16.
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para a Cémara, nem para o Senado. (...) A atividade legislativa era
exercida pelo Consetho Federal”®, no que se referia aos interesses pe-
culiares do Distrito Federal (arts. 53 ¢ 30).

Pinto Ferreira descreve: “com a derrocada do fascisme interna-
cional, em 1945, a crise das ditaduras direitistas internacionais se refletiu
intensamente no Pais. (...) As eleigdes realizadas ao fim do ano deram
a vitoria ao General Eurico Gaspar Dutra” % WNesse contexto, a nova
Constituigdo, de 18 de setembro de 1946, prescreveu gque ¢ Distrito
Federal teria “Camara eleita pelo povo, com fungbes legislativas™ (art. 26).
A Emenda Constitucional n° 2, de 3 de julho de 1956, acrescentou que
os Vereadores seriam eleitos, por sufrdgio direto, pelo periodo de quatro
anos (art. 1.%.

A Lei n.° 3.751, de 13 de abril de 1960, estabeleceu quec a Camara
seria composta de vinte vercadores (art. 6.°) e que as elei¢Oes teriam
lugar, pela primeira vez, a 3 de outubro de 1962, por ocasido das realiza-
das para o Congresso Nacional (art. 41). Todavia, a Emenda Constitucional
n® 3, de 8 de junho de 1961, desconheceu a lei de 1960 preconizando
em seu art. 3.° “Compete ao Congresso Nacional fixar a data das primeiras
elei¢des de representantes do Distrito Federal ao Senado Federal, 2 Cémara
dos Deputados ¢ & Camara do Distrito Federal, e exercer, até que esta
se instale, a fungdo legislativa em todos os assuntos da competéncia do
Distrito Federal”.

A Cimara do Distrito Federal “‘nunca fot criada e o resultado € que
durante alguns anos o Prefeito acumulou de fato as fungBes de Chefe
do Poder Executivo e de legislador” ™. Para suprir essa lacuna, em
11 de julho de 1962, a Resolugdo n® 17 do Senado criou a Comissdo
do Distrite Federal, como uma Comissdo Permanente, composta de sete
membros, Ela s6 foi instalada em 21 de margo de 1963, quando foi
eleito seu presidente o senador Lino de Mattos (PTN).

A Constituicdo do Brasil de 1967, bem como a Emenda Constitucional
n° 1/69, determinaram que: caberia ao Senado discutir e votar projetos
de lei sobre matéria tributdria e orcamentéria, servigos piblicos ¢ pessoal
da Administragdo do Distrito Federal (art. 17, § 1.%); e competiria priva-
tivamente ao Senado legislar para o Distrito Federal, segundo o disposto
ne § 1.° do art. 17, e nele exercer a fiscalizagBo financeira ¢ orgamentiria
com o auxilio do respective Tribunal de Contas (art. 42, V).

9 JACQUES, Paulino. Curso de direifo constitucional. 8 ed. Rio de Janelro,
Porense, 1977, p. 180.

10 PFERREIRA, Luis Pinto. Curso de direito constitucional, 4 ed. S&o Paulo,
Baraiva, 1978, p. 56.

11 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. SECRETARIA DO GOVERNO.
Q Distrito Federal e sua organizagfio administratipa. Brasilia, Coordenscio do
Sistema de Moderniza¢io Administrative do GDF, 1975, Vol. I, p. 8.
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A Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil, de 5 de outubro
de 1988, dispds que a eleigdo dos Deputados Distritais do Distrito Federal
coincidiria com a dos Deputados Estaduais, para mandato de igual duragéo
(art. 32, § 2°). E o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
determinou que a competéncia da Cimara Legislativa do Distiito Federal,
até sua instalagdo, seria exercida pelo Senado (art. 16, § 1.9).

A Resolugo do Senado Federal n.° 157, de 1.° de novembro de 1988,
estabeleceu normas para que o Senado exercesse a competéncia de Cimara
Legislativa do Distrito Federal ¢ aumentou o niimero de membros da
Comissdo do Distrito Federal para 21 senadores. Essa Comissio Perma-
nente, que funcionou por 28 anos consecutivos, teve suas atividades en-
cerradas na 24.° Reunido (especial), realizada em 12 de dezembro de
1990 e presidida pelo senador Mauro Benevides.

A primeira elei¢do para a Cimara Legislativa ocorreu em 3 de outubro
de 1990 e os Deputados Distritais tomaram posse em 1.° de janeiro de 1991,
marco da autonomia legislativa do Distrito Federal.

4. O Poder ludicidrio, o Ministério Publico e a
Defensoria Piiblica do Distrito Federal

A Constituicdo Republicana de 1891 relacionou, dentre as competén-
cias privativas do Congresso Nacional, “legislar sobre a organizagio
municipal do Distrito Federal, bem como sobre a policia, o ensino superior
e os demais servigos que na Capital forem reservados para o Governo
da Uniao” (art. 34, item 30). Jodo Barbalho esclarece o significado
de demais servigos: “além dos servigos propriamente federais, existem no
Distrito Federal cutros cuja administragdo ou inspegdo a Unido toma a si,
no interesse de uma melhor gestio, em vista do grande dispéndio que
acarretam, por consideracdes de seguranga piblica ou por forga de con-
trato preexistente a4 Repiiblica” 2.

A Constituicio de 1934 inseriu, entre as competéncias privativas
da Unido, legislar sobre “divisdo judicidria da Unido, do Distrito Federal
e dos Territérios e organizacdo dos juizos e Tribunais respectivos” (art.
5.° XIX, b). Segundo Pontes de Miranda, “por divisdo judicidria en-
tendem-se a territorial e as demais, com que se repatte enire juizes a
competéncia, isto é, ratione materiae, ratione personae, ou em raziio do
valor (algada), ou como entenda o legislador local” 13,

A Carta de 1937 incluiu entre as competéncias privativas da Unifio
o poder de legislar sobre a “divisdo judicidria do Distrito Federal” (art.

12 BARBALHO, U. C. Jofio. Constituigdo Federal Brasileira, 2* ed. Rio de
Janeiro, F. Brigulet e Cia. Editores, 1824, p. 185,

13 MIRANDA, Pontes de. Comentdrios & Constifuicdo d¢ Repiblice dos Estados
Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, Ed. Guanabara, 1936, Tomo I, p. 232
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16, XXII} e a Constituigdo de 1946 dispds que “a organizagdo admi-
nistrativa ¢ a judicidria do Distrito Federal e dos Territérios regular-se-ao
por lei federal” (art. 25).

A Lei n® 3.754, de 14 de abril de 1960, determinou que “a admi-
nistragio da Justica do Distrito Federal, a partir da transferéncia da
Capital da Unifio para Brasilia, compete aos 6rgios do Poder Judiciario
com a colaboragio de érgdos auxiliares instituidos em lei 2 pela forma
nela prevista” (art. 1.%).

A Constituigdo do Brasil de 1967 ¢ a Emenda Constitucional n.° 1/69
instituiram que “a lei dispora sobre a organizagdo administrativa e judi-
cidria do Distrito Federal” (art. 17) ¢ que compete & Unidc legislar
sobre a “organizagio administrativa e judicidria do Distrito Federal” (art.
8°, XVII, #). José Afonso da Silva comentou: “o Judicidrio do Distrito
Federal ¢ organizado por lei do Congresso Nacional... Nao se trata
de poder judicidric do Distrito Federal que, ndo tendo autonomia politico-
constitucional, ndio possui poderes governamentais™ '

A Constituigio de 1988 determinou que compete & Unido “orga-
nizar e manter o Poder Judicidrio, o Ministéric Pdblico e a Defensoria
Piiblica do Distrito Federal” {(art. 21, XIII); que compete privativamente
a Unido legislar sobre “organizagdo judicidria, do Ministério Pdblico e da
Defensoria Piblica do Distrito Federal e dos Territérios, bem como
organizacdo administrativa destes” (art. 22, XVII); que cabe ac Congresso
Nacional, com a sangdo do Presidente da Republica, dispor sobre “orga-
niza¢do judicidria, do Ministério Piblico e da Defensoria Piblica do Distrito
Federal” (art. 48, 1X).

Na Constituigdo de 1967, o Ministério Pdblico era classificado como
organismo situado na esfera do Poder Executivo. Pela de 1988, ele vem
inserido em novo capitulo, “Das Fungdes Essenciais 2 Justica”, no qual
também inclui-se a Defensoria Piiblica, que ndo constava expressamente
da Constituigao anterior. Assim sendo, os Ministérios Pdblicos e as De-
fensorias Publicas passam a se situar no A&mbito do Poder Judicidrio
sem, no entanto, serem Grgdos desse poder.

Ao Congresso Nacional cabe dispor sobre a organizagio judicidria,
Ministério Piiblico ¢ Defensoria Piblica do Distrito Federai, ¢ que ndo
ocorre com os Estados, onde a elaboragdo de leis sobre tais matérias €
de competéncia da Assembléia Legislativa.

5. Nivel Politico na Federagdo e Autonomia do Distrito Federal

A Constituigio de 1891 estabelecia que “efetuada a mudanga da
Capital, o atual Distritc Federal passard a constituir um Estado” (paragrafo
tGnico do art. 3°). Na Constituigio de 1946, segundo Pedro Calmon, o

14 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. Sio
Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1976, Vol. I, p. 194.
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Distrito Federal era mais do que um Municipio e menos do que um
Estado, ndo se confundindo com um ou outro, ou seja, era um Municipio
com caracteristicas préprias de Estado” . “A Constituigio de 1967 nao
deu qualquer autonomia ao Distrito Federal, nem qualquer representagio
no Congresso Nacional. (...) Sua condicdo quase se confunde com a
dos Territérios” %, José Afonso da Silva argumenta que, na vigente
Constituigdo, ndc se pode ‘“identificar o Distrito Federal rem com o
Estado-Membro nem com o Municipio; de qualquer sorte, também ndio
se pode confundi-lo com um ente autdrquico como ele ji foi tide no
regime constitucional anterior” '’

Houve avangos e retrocessos na prerrogativa dos habitantes do Dis-
trito Federal eclegerem seus representantes politicos junto ao Congresso
Nacional. As Constituigbes de 1891 (arts. 28 ¢ 30) e de 1934 (arts. 23
e B9) incluiam o Distrito Federal entre as unidades da Federagiio que
elegiam Deputados Federais e Senadores. A Carta de 1937 cassou o direito
de voto dos eleitores do Distrito Federal, uma vez que ndo podiem eleger
representantes para a Camara, nem para o Senado (arts. 48 ¢ 50). A
Constituigo de 1946 restabeleceu a representagdo do Distrito Federal no
Congresso Nacional (arts. 56 & 60), mas a de 1967 eliminou-a novamente.
A Emenda Constitucional n°® 25, de 15 de maio de 1985, mudou na
Constituigdo de 1967 os artigos 39 e 41, determinando que & primeira
representagao do Distrito Federal seria composta de oito Deputados e
trés Senadores eleitos em 15 de novembro de 1986. A Constituigio de
1988 assegurou-a definitivamente (arts. 45 e 46), garantindo ao Distrito
Federal tratamento equivalente ao de Estado.

Ha outros aspectos em que a vigente Constituig¢ao equipara o Distrito
a Estado: ao permitir-lhe eleger o governador e os deputados distritais,
bem como a0 conceder-lhe competéncia para criar sua Norma Bésica.

O dnico Tribunal de Contas em nivel municipal é o do Municipio de
Sao Paulo, instalado a 16 de janeiro de 1969. A Emenda Constitucional n.®
1/69 estabeleceu restri¢des & criagao de Tribunais de Contas municipais, de-
terminando que sé poderao institui-los “os Municipios com populagio supe-
rior a dois milhdes de habitantes e renda tributéria acima de quinhentos
milhdes de cruzeiros™ (art. 16, § 3.°). E a Constituigao de 1988 vedou “a
criagdo de Tribunais, Conselhos ou drgios de Contas Municipais” (art. 31,
§ 4°). Por outro lado, é praxe a criagdo de Tribunais de Contas ern nivel
estadual.

15 CALMON, Pedro. Curso de Direito Constitucional Brasileiro (Constituigho
de 1948). Rlo de Janeire, Livraria Ed. Preltas Bastos, 1947, p. 106. .

18 FERREIRA FILHO, Manoel Gongelves. Comentdrios & Constituicdo Brasi-
leira. 880 Paulo, Saralvae, 1972, Vol. 1, p. 165.

17T BSILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo, #% ed.
80 Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p. 145.
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O Tribunal de Contas do Distritc Federal, criadc pela Lei n.® 3.751,
de 13 de abril de 1960, foi instalado a 15 de setembro do mesmo ano.
Verifica-se que, mais uma vez, o Distrito Federal recebeu tratamento equi-
valente a0 de Estado.

Ao analista menos avisado pade parecer apenas um problema de se-
maéntica ou questionamento sobre se essa unidade da Federagdo equivale a
um Estado ou a um Municipio. Nio resta a2 menor davida que deve haver
umna coeréncia terminoldgica em assunto de tal magnitude. Se ¢ Distrito
Federal tem equivaléncia com Estado, é um erro denominar-se sen Poder
Legislativo de Cdmara e sua Norma Basica de Lei Orgédnica. Em sendo
equiparado a Municipio, nac hi respaldo juridico para que ¢ seu prin-
cipal executivo seja intitulado Governador.

H4 prejuizos efetivos pelo fato do Distrito Federal nao gozar de sua
autonomia plena, que podem ser observados até no processo de emenda
& Constituicao Federal. Reza a nossa Carta Magna que ela pode ser emen-
dada mediante proposta “de mais da metade das Assembléias Legisla-
tivas das unidades da Federagdo’ (art. 60, I1I). Assim sendo, nossa Cama-
ra Distrital pode deflagrar um movimento junto as Assembléias Legisla-
tivas dos Estados para modificar dispositivos constitucionais, mas nio pode
participar formalmente desse movimento.

E de todo inaceitdvel e castrativa a vedagio constitucional de divisgo
do Distrito Federal em Municipios (art. 32). Esse dispositivo surgiu no
Anteprojeto da Comissdo da Organizagdo do Estado na Assembléia Nacio-
nal Constituinte, aprovado na reunido de 12 de junho de 1987 '®. Rege
a Constituigdo atual gque “a criagdo, a incorpora¢do, a fusdo e o desmem-
bramento de Municipios (...) farse-do por iei estadual, obedecidos os
requisitos previstos em lei complementar estadual, e dependerao de con-
sulta prévia, mediante plebiscito, &s populagfes diretamente interessadas”
(art. 18, § 4.%). Se o Distrito Federal equipara-se a um Estado, esta deve-
ria ser uma questdo afeta 3 sua autonomia decisoria.

A Constituigdo de 1988 estabeleceu a competéncia da Unido para
fegislar, organizar e manter o Poder Judicidrio, o Ministério Pidblico ¢ a
Defensoria Pablica do Distrito Federal. O Senador Mauricio Correa in-
clui-se entre os que discordam do texto constitucional, tendo apresenta-
do emenda, para modifics-lo, a Comissio da Organizagdo do Estado na
Assembléia Nacional Constituinte, com a seguinte justificativa: “estamos
pedindo o reconhecimento da autonomia plena para o Distrito Federal,

18 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. COMISSAQ DE SISTEMA-
TIZAGAO. Anteprojeto das Comissfes Temdtices, Brasilia, Centro Grafico do
Senado Federal, junho/87, p. 8. A Comisséo da Organizacio do Estado foi presidida
por José Thomaz Nond, e José Richa fol o relator do anteprojeto, que no art. 21,
3 3.9 prescreven: “Lel Orghnica (...) dispors sobre a organfzaglo dos Poderes
Legislativo e Executivo, vedada & divisio em Municiplos”.

R. Int. legis). Brosilia o, 30 =n, 118 abr./jun. 1993 39



acrescentando na redagdio do anteprojeto a autonomia judicidria” ™. A
emenda nio foi acolhida.

A Unido detém a competéncia para “organizar ¢ manter (...) a poli-
cia civil, & policia militar ¢ 0 corpo de bombeiros militar do Distrito Fe-
deral” (Constituigdo Federal de 1988, art. 21, XIV). Lei federal dispord
sobre a utilizagdo pelo Governo do Distrito Federal “das policias civil
¢ militar ¢ do corpo de bombeiros militar” (art, 32, § 4.°), enquanto isso,
no que se refere aos Estados, a competéncia da Unifio estd limitada a
normas gerais (art. 22, XXI). O constituinte Valmir Campelo apresentou
a Emenda 200.179-9 & Coinissao da Organizagio do Estado na Assembléia
Nacional Constituinte, com o seguinte teor: “cabe ao Distrito Federal orga-
nizat ¢ manter a sua Policia Militar e seu Corpo de Bombeiros”, tendo
a mesma sido rejeitada.

No aspecto tributdrio, o Distrito Federal tem poderes que acs Estados
ndo sdo facultados. A Constituicio Federal de 1988 atribuiu-the compe-
téncia tributédria igual & dos Estados (art. 155) e dos Municipios, uma vez
que absorveu as competéncias legislativas destes (§ 1.° do art. 32 e art
156). Demais disso, participa com os Estados (arts. 157 ¢ 159, I, a) e Mu-
nicipios (art. 159, I, b) da reparticio das receitas tributérias.

Segundo ¢ Deputado Salviano Guimardes, Presidente da Cémars Le-
gislativa do Distrito Federal, “a impossibilidade do Distrito Federal se
dividir em Municipios subtrai o equivalente a 10% da arrecadagfio, como
parte do rateio do Fundo de Participagdo dos Municipios, que seria devido
para as regides administrativas como Taguatinga, Ceildndia, Gama, Planal-
tina, efc., com muito mais populacdo, do que muitos Municipios brasilei.
ros” ¥,

6. Conclusio

O legislador constituinte entendeu necesséria uma avaliagio dos efei-
tos da Constituigdo da Repiblica Federativa do Brasil no plano concreto,
prevendo uma reviséo constitucional a ser realizada apds 5 de outubro de
1993 (Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, art, 3.°). Mas isto
ndo obsta sua revisio a qualquer tempo, através do processo legislativo
de emenda & Constituigdo (CF. art. 60),

Configura-se 0 momento, portanto, como dos mais oportunos para re-
pensar uma das questdes surgidas no Império e, até hoje, ndo equacionada
de maneira satisfatéria: o grau de autonomia que deve ter o Distrito Fe-
deral, Este trabalho espera ter contribuido para provocar algumas refle-
x0es sobre o assunto.

19 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Emendas oferecidas &
Comissdio da Organiza¢lo do Estado. Brasilia, Centro Grafico do Senado Federal,
Junho/87, p. 17, Emenda n° 200,048-8.

0 GUIMABRARS, Salvieno, Discurso de encerramento do 1.¢ semesire do
periodo legislativo de 1992, CAmara Legislativa do Distrito Federal, mimeo,, 3¢-8-82,
pr. 3 e 4
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A Constituicao de 1988 e os
Municipios Brasileiros

Dierer BrRUHL

Prof. da Universidade de Oldenburg, Ale-
manha. Ex-Prof. Visitante da UFC

No dia 5 de outubro de 1988 foi promulgada no Brasil uma nova
Constituigdo. Um dos propésitos expostos nesta Carta Magna é a descen-
tralizagdo ¢ a redistribui¢io do poder estatal enquanto o presidencialismo
como sistema de governo permitir. Isto significa, entre outros aspectos,
que a autonomia politica administrativa dos Municipios se tornard mais
extensa em relagdo 4 Federagdo e aos Estados-Membros, se comparada &
situagdo anterior. Para realizar este propdsito, a Constitui¢ao estabelecew
algumas bases juridicas, onde se coloca a autonomia dos Municipios na
ordem administrativa politica do Pais a0 mesmo nfvel que o Distrito Fede-
ral e os Estados-Membros. BONAVIDES salienta o cardter inovador deste
regulamento quando lembra que “nZo conhecemos uma tnica forma de
unido federativa contemporinea onde o principio da autonomia munici-
pal tenha alcan¢ado grau de caracterizagfio politica € juridica tdo alto e
expressivo quanto aquele que consta da definigio constitucional do nosso
modelo implantado no Pais com a Carta de 1988..."!

Portanto, defendemos a tese a seguir de que a nova posi¢io consti-
tucional dos Municipios no sistema do Estado brasileiro ndo pretende,
simples ¢ unicamente, conferir o desejo de um melhoramento essencial da
administracao do Pafs, basicamente intrincado e subdesenvolvido infra-estru-
turalmente, mas de dimensdes continentais. O sentido destes novos dispo-
sitivos estd muito mais em assegurar, através da nova organizacio do Es-

tado, ume fundamento para uma profunda democratzzagao da sociedade bra-

sileira. O fato de que isto significa, como serd evidenciado mais tarde,
uma “ampliagdo” do Estado, parece-me contrapor & conjuntura das con-
cepgbes neoliberais de Estado, porém se explica por algumas especifici-
dades da sociedade brasileira, sobre as quais discorremos no que se segue.

1 BONAVIDES, Paulo. A Autonmomia Municipal — Uma das Garagniiss
Institucionais da Constituicdo de 1988, parecer solicitado pela Associacho dos
Prefeitos do Ceara, 5. d., p. 4
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Os Municipios representam, administrativa e politicamente, o nivel
mais inferior do Estado brasileiro. Via de regra, o Municipio se compde
de um “ponto centralizador” ou de uma cidade e da é4rea de circunferéncia
administrada em conjunto, a qual &, adicionalmente, subdividida em dis
tritos. Os limites de um Municipio orientam-se nas assim chamadas mi~
crorregides que representam as menores unidades estatisticas de um Esta-
do-Membro. A relacdo populacional e de superficie entre o ““ponto centra-
lizador” e sua respectiva drea de circunferéncia pode ser totalmente diver-
sa: na hinterléndia os Municipios sdo, normalmente, compostos por exten-
sas terras e pequenos “‘pontos centralizadores”, respectivamente, cidades com
uma populagio gujos nicleos sdo altamente descentralizados. Quanto maior
a cidade, tanto mais ele se trapsforma em uma inchagiio populacional do
Municipio, i. é., a maior parte da populagdo concentra-se aqui; um exem-
plo extremo relacionado a isso € a cidade de Fortaleza, no Ceard, onde
a Regido Metropolitana €, praticamente, igual ao seu Municipio.

Surgem assim situagbes bésicas muito distintas relacionadas acs Mu-
nicipios. Este fato se torna acentuado através das profundas diferencas
econdmicas das regides, nas quais se situam os Municipios; regiGes urba-
nas indicam, via de regra, mais inddstrias e coméreio, enquanto nas fe-
gides rurais, principalmente no Nordeste, predomina uma economia esparsa
baseada numa agricultura que pouco produz. Naturalmente existém no
Brasil estabelecimentos agricolas que sdo altamente produtivos € que po-
dem aumentar a riqueza de uma regido — o que, normalmente, € mais
a excecdo que a regra. Acrescente-se a isso que grande parte desta riqueza
raramente contribui para a melhoria do bem-estar da populagio rursl, e
sim ser4 transferida para a vida econdmica mais rentivel das regiGes urba-
nas, principalmente em se tratando do Sul industrializado.

Isto na@o significa, necessariamente, que o poder politico deriva, uni-
camente, das predisposi¢des sécio-econdmicas. O nio-raro cardter arcdico-pa-
triarcal das estruturas e relacdes sociais no Pais devem ser considerados
na andlise do poder politico de um Municipio. Aqui o poder politico pro-
vém, quase sempre, do seio de familias tradicionalmente poderosas, ctija
riqueza econdmica, com freqiiéncia, pertence ao passado, mas que estic
em condigSes de desempenhar “poder” devido 2s relagbes sociais tradicio-
nais. Nas localidades mais remotas, a lealdade ao, ou, simplesmente, a de-
pendéncia do dono da terra é o pressuposte para as dependéncias politicas
importadas que podem significar poder politico.

Conforme o exposto, fica claro que o propésito de descentralizagio da
Constituigio Brasileira se tornou uma dificil tarefa, frente aos problemas
sérios que espetam uma solugio, sobretudo por se ter colocado, pela pri:
meira- vez nas condi¢bes brasileiras, os Municfpios no mesmo patamar,
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referente aos direitos constitucionais, que a Unido ¢ os Estados. Esta situa-
¢do permite, exclusivamente, uma diferenciacao funcional em relagio as
obrigacdes e direitos da Unizo, dos Estados e dos Municipios. Nao € possi-
vel, a partir de direitos contidos na Constituigdo, que a Unido ou um Es-
tado governem de fora para dentro do Municipio 2. A impressdo que se
estabelece é que a nova distribuigdo do poder administrativo-politico, a
qual a Constituigdo efetuou, contraria muitos interesses de poder politicos
e econdmicos e, conseqiientemente, ainda deverd se impor na estrutura poli
tica e social do Pafs, que tem muitas dificuldades de sobreviver com as
novas predisposigdes da Constituigio de 1988. A cultura politica do Pais
é definida por duas esferas de poder, aparentemente um tanto contradi-
térias: de um lado, um sistema presidencial centralizador e, sobretudo,
personalisticamente orientado e do outro, o poder local (com forte tendén-
cia descentralizadora) dos grupos particulares, respectivamente, os clas fa-
miliares.

Era possivel distinguir até agora ao nivel dos Municipios, principal-
mente, como realidade sociolégica perceptivel, uma falta de defini¢do ou,
respectivamente, um vacuo do poder estatal que, normalmente, foi ¢ estd
sendo preenchido até hoje pelo poder local, ié., pelos interesses particula-
res dos grupos dominantes de senhorio. Este fendmeno se explica quando
se leva em conta que, no Brasil, ¢ ainda muitas vezes percebido o encontro
— de acordo com MAX WEBER — de ordens tradicionais, como tais,
formalmente instituidas (gesatzter)®. O poder estadual encontra seu limite,
muitas vezes, na esfera dos Municipios, onde as estruturas de senhorio,
tradicionalmente confirmadas, exigem seus tributos. O conceito “poder lo-
cal” caracteriza assim o exercicio, pelas elites regionais tradicionais, de
um dominio ndo legitimado e ndo controlado, proporcionado a um con-
texto que, na realidade, seria acessivel para o poder estatal, oriundo da
vontade do povo.

11

Em conseqiiéncia desta argumentacfo, ¢ necessario questionar a ofi-
gem histérica e social do “poder local”, quer dizer, daquele que predo-
mina tradicionalmente nos Municipios. Apesar de, no Brasil, ser o “poder
local” também compreendido como expressdo de poder do Estado capitalis-
ta e, portanto, apresenta indicios capitalistas, a andlise histérica leva 2
aspectos que constituem as especificidades das relagSes de poder nas comu-
nidades brasileiras. Do ponto de vista hist6rico, o poder do Estado se une,

2 Ver para isso o parecer ja citado de Paulo Bonavides, relativo & nova
Constituiciio do Estade do Ceara, a qual — entre outros aspectos — interfere na
soberanis financeira dos Municiplos. Esse parecer foi solicitado pela “Associsgfo
dos Prefeitos do Cears”. Bonavides conclui que, em virtude desta tendéncia inter-
vencionista, muitas disposicdes da nova Constituicio do Estado néo comungam
com & Constituicio de 1988.

3 Para esta diferenciagio ver WEBER, Max, Sozioligische Grundbegriffe,
Tibingen 1984, pp. T8 ss.
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no nivel local, hd muito tempo, i€, desde o surgimento de um sistems
estatal auténomo brasileiro, ao “poder local” dos latifundidrios. A Repbli-
ca brasileira representou um compromisso politico entre elites econdmicas,
com tendéncias centralizadoras ¢ aspirantes & modernizagio administrativa
¢ econdmica do Brasil do século XIX, e as tradicionais familias senhorio-
rurais nas regides descentralizadas do Brasil *. Isto significa que o Estado
republicano entregou, na sua base, sua fungdio de ordem as elites sociais,
cuja autoridade de poder deriva-se apenas de tradigdes coloniais, sendo
assim distantes de qualquer espirito republicano, definidas pelo fato de
terem colonizado e assenhoriado imensas propriedades de terta.

J4 no Brasil colonial pré-capitalista, as chamadas Camaras Municipais
eram controladas pelos latifundidrios. Desde aquela época elas apresenta-
vam uma considerdvel plenitude de poder, que ji abrangia a administra-
¢do, a jurisdigdo, a legislagio e a policia ®. Esse poder, entretanto, perten-
cia aos latifundidrios que se serviram dessas institui¢des para equiparar
os conflitos de interesses entre as familias do senhorio e satisfazer suas
tributagdes perante a Coroa Portuguesa. Além disso, elas garantiam o sis-
tema de trabalho e de dominacio de suas propriedades dispersas e asse-
guravam sua coesdo social.

Neste ponto tal situagdo nido estabeleceu qualquer autonomia muni-
cipal no sentido de associagles liviemente eleitas que poderiam represen
tar, sutonomamente, os interesses da totalidade dos cidadios, ou seja, a
vontade do povo. Os Municipios, respectivamente, as comunidades eram
submissos a uma estrutura nio legitimada de poder que se mostrava como
a expressdo das relagbes de poder nos termos das estruturas sécio-econd-
micas predominantes ¢, mais ainda, caracterizava a dependéncia da Cold-
nia em relagdio ao dominio colonial portugués- Nos Municipios continuava
valendo apenas aquilo que, genericamente, valia na sociedade. As familias
dos latifundidrios preocupavam-se com a garantia de poder estabelecer em
suas imediagdes, definidas através de suas propriedades de terras, ao seu
bel-prazer, suas éreas de influéncia e dominagaoc. Isto que existia como
estruturas de poder estatais e centralizadoras ou aquilo que, com a ins-
tauracio do republicanismo, no udltimo tergo do século XIX, tentou se
estender como idéia de Estado moderno, deveriam ser impedidos de gover-
ner para dentro da zona imediata de poder das grandes familias patriar-
cais. Ao contrério, estes tentam utilizar seu poder local com o fim de abran-
ger suas influéncias na esfera da administragio do Estado centralizador ¢
na grande politica.

4 Ver pars isto BRUHL, Dieter, “A Terra era Nossa Vida. Armut und Pamilie”
in Nordostbrasilien, Frankfurt, 1989, especificamente cap. III, pp. 83 ss,

5 A policia recrutavs para si, na maloria dos casos, os jaguncos e pistoleiros
dos préprios clds familiares patriarcais, o8 quais, algumas vezes, chegaram &
nimeros conslderdveis. As familias Monte ¢ Peitosa do Cear4, por exemplo, tiveram,
temporariamente, até cerca de 2.000 homens armados. (Ver Briihl, op. cit, p. 81)
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I

Portanto, as instituicdes do poder local nio eram democraticamente
ocupadas, ¢ sim o dominio da camada dominante dos proprietdrios de
terras. O poder local orientava-se, neste caso, nas caracteristicas de uma
sociedade tradicional e predominantemente rutal: as relacSes de poder
manifestam dominic e dependéncia pessoal, no sentido pleno do tipo pre-
ponderante de sistema da sociedade rural, o Sistema Social da Fazenda.

Este modelo social estd caracterizado pelas estruturas patriarcais-clien-
telistas que ndo se resumem &s instituicdes do Estado. Observe-se que
mesmo a tradi¢do burocratica estd sendo induzida por visbes patrimonia-
listas arraigadas nas priticas clientelistas ®. Isto se mostra, até hoje, bas-
tante “eficiente” na hora das eleicdes: os direitos de livre escolha de seus
representantes séo, de fato, suspensos ou passam a ser uma mera farsa
para o eleitorado da hinterlindia, em sua maioria analfabetos, ¢ o “dono”
indica a seus parceiros ¢ moradores, absolutamente dependentes, em gquem
eles devem votar. Estes “consethos”, quase sempre acompanhados de uma
mistura de mindculos beneficios (que sdo grandes para aqueles que vivem
4 margem da sobtevivéncia) e de ameacas abertas ou subentendidas (mas
decodificdveis para quem vive na cultura “patriarcal-patrimonial™), repre-
sentam a “lei” no Sistema Social da Fazenda. Este sistema de mandar e
obedecer funciona na base da lealdade nas relagbes pessoais entre o dono
das terras e seus dependentes trabalhadores, parceiros e moradores 7. Dessa
situag8o deriva, essencialmente, o fato de que as aliancas politicas no Bra-
sil até hoje, em sua maioria, ndo representam entendimentos na base de
compromissos politicos dos partidos, mas sim a barganha de interesses
entre os latifundidrios mais potentes, incluindo os respectivos clds de fami-
lias, e os “seus” politicos e partidos nas regides do Pais.

O “Poder Local”, neste caso, significa pura e simplesmente a divisao
do poder, da influéncia, do controle e dos meios financeiros do Estado
entre poucas familias de grande propriedade e senhorics. Esta situagdo
predomina no Nordeste, mas ndo somente 14. Nas regidGes mais industria-
lizadas do Sul, esta estrutura se encontra, com cehteza, penetrada pelo
poder do capital andnimo. Contudo, constata-se aqui também uma pre-
dominéncia do tipo de dominio personalizado.

Na realidade, no Brasil, a Fazenda é a expressao do modzlo oligdrquico
predominante cujo raio de influéncia sobre a sociedade brasileira se estende
muito além dos setores rurais. A sociedade brasileira, conforme a opinido
de Darcy Ribeiro, originou-se, em sua totalidade, no Sistema Social da
Fazenda. “Embora outros modelos ordenadores aparecessera depois —

6 Ver FACRO, R. Os Donos do Poder, 2 vols., Porto Alegre, 1984,

7 Ver p. e. PEREIRA DE QUEIRQZ, Maria Issura. Cultura, Sociedade Rural,
Sociedade Urbana no Brasil. Rio de Janeiro, 1973, p. 25 e Briihl, op. cit., pp. 88 ss.
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com os niicleos urbanos fundados na fabrica, no servico .— disputando
a antiga drea de poder hegemdnico ¢ ainda a fazenda o nicleo de forga
determinante do destino da imensa maioria dos brasileiros... A express@o
mais eloqiliente do seu poderio estd provavelmente na sua espantosa
longevidade, capaz de sobreviver por quatro séculos e de persistir, mesmo
quando visivelmente obsoleta e s6 apta a operar como limitadora essencial
do padrio de vida do povo e da grandeza da nagdo” 8. A Fazenda era
o modelo social €, a0 mesmo tempo, econdmico pelo qual se realizou
a apropriacdo colonial do Brasil. Para os colonizadores portugueses, ela
se desenvolveu como instrumento apropriado que permitia adaptar o
processo colonizador ao tamanho continental da colénia brasileira, Pro-
blemas comec a administragio colonial absolutamente descentralizada, a
concentragdio excessiva da posse da terra € & povoagdo exiremamente
dispersa foram relacionados funcionalmente pela Fazenda na qual a unidade
de produgio e um sistema de poder baseado na autoridade patriarcal se
viram unificados em um sistema social poderoso, a Fazenda ®. O resultado
deste procedimento foi que as Fazendas se desenvolveram como verdadeiros
centros de poder da sociedade brasileira. Fundamentouse assim o fato
de que o Brasil passou a se organizar como uma sociedade do tipo
patriarcal-patrimonial, na qual “. . . as relagGes de cardter pessoal assumiam
lugar de vital importéncia™ °.

O sistema latifundidrio voltado para o mercado externo ¢ a estrutura
social fundada na familia patriarcal, como Mesquita resums*?, parecem
ser, ainda hoje, as caracteristicas elementares da vida social e particular

.

¢ formam assim os entraves essenciais & modernizagio do Pais.

O poder central estatal evidenciou-se no processo de criagdo da
autonomia da nago brasileira, frente a esta constelagio do poder rural
descentralizador, como instdvel e de segunda importidncia — ele era, por
fim, um poder adaptado, oriundo de um império decadente colonialista:
Portugal. O crescimento do poder econdmico da Colénia — significa,
antes de tudo, o aumento do poder dos proprictdrios de fazendas que
dominam a economia do Municipio, pois aqui é produzida a riqueza do
Brasil — fez ressuscitar a resisténcia & regéncia da Coroa Portuguesa, Esta
resisténcia era, a0 mesmo tempo, a dos poderes locais, que, desde muito
tempo, viam na veleidade do poder de um Estado centralizador a ameaga
de alguns interesses econdmicos ¢ privilégios préprios. Enquanto o Brasil
era um mero apéndice da Coroa Portuguesa, os latifundidrios eram os
Unicos que lucravam com esta dependéncia. Com o advento do repu-

8 RIBEIRO, Darcy. As Américas e o Civilizagdo. Petropolis, 1977, p. 237T.

8 Ver CASTELO BRANCOQ, Licio. Stagf, Raum un Macht in Brasilien, Min-
chen, 1983, pp. 211 s,

10 DE MESQUITA, Eni, “Uma Contribui¢hc ro Estudo da Estrutura Familiar
em BAo Paulo durante o Periocdo Colonial: A Familla Agregada em Itu de 1780
a 1830, In Revista Histsrica (1976) 53, p. 31.

11 Id. op. cit, p. 35.
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blicanismo no dmbito das novas elites, orieniadas para pensar em categorias
econdmicas avangadas ¢ ideologicamente ligadas ao industrialismo, evi-
denciou-se vm considerdvel perigo para o status das oligarquias rurais.
Estas deveriam ver uma ameaga ndo sé de scus interesses -m um Estado
que representava os interesses capitalistas da burguesia indus‘rial nascente
como também um outro tipo de ameaca 3 modernizagio da economia,
da sociedade e do Estado (que neste caso, como Repiiblica, deveria aumentar
o poderio do Estado centralizador). Até hoje a reagdo destas elites continua
a mesma, i. é., com uma certa visdo premonitéria, elas preferem cooptar
o novo em vez de lutar abertamente contra ele.

v

A Constituicdo Municipal Brasileira, alids, sempre foi uma expressio
da contraditoriedade do desenvolvimento social do Brasil; isto ndo mudou
também depois da Constitui¢do de outubro de 1988. Tomamos em con-
sideragio as observagles referentes ao fato de que o poder local dos
latifundisrios determina a execucdo do poder nos Municipics e cidades:
aparentemente as modificagdes introduzidas pela nova Constituigdo signi-
cam uma confirmagdo, quando ndo um refor¢o desta situagdo. A tendéncia
de tais mudangas dirige-se a uma descentralizagio das esferas de influéncias
essenciais do Estado centralizador como a educagdo, a satde, a receita
etc., que, de certo modo, compartilha com os interesses das elites rurais.

Por outro lado, deve ser ressaltada a tendéncia mais elementar da
renovacgio constitucional do Brasil, que é a de desenvolver, finalmente,
as instituicdes representativas-democriticas até o nivel basico das co-
munidades e de submeté-las a um controle constitucional, até certo ponto,
impessoal. Pois a reforma da Carta Magna s6 pode ser compreendida,
no ambito das intengdes democratizantes, apds a desestruturacdo da dita-
dura militar. Este contexto poderia evitar -— pelo menos a longe prazo —
que ela caia com facilidade nas mdos dos interesses particulares e pré-
democraticos, que, anteriormente, foram caracterizados como elementos
essenciais do poder local tradicional do Brasil. Acrescente-se a isto gue
a municipalizagdo do poder estatal atinge questSes centrais das democracias
modernas. Elas, formuladas j4 em 1954 por FRANZ NEUMANN, consistem
na articulacdo de como as grandes massas poderiam ter uma participagdo
mais efetiva na execugio do poder na democracia, que o sistema partidario
na democracia representativa permite '2. Os defeitos deste processo pro-
vocaram, em varios FEstados democriticos, uma tendéncia a elitizagdo
e A oligarquizacac do poder politico. A ampliagdo do poder na base da

12 NEUMANN, PFranz, Demokratischer und autoritirer Stagi. Frankfurt am
Main 19647, p. 94. NEUMANN escreve neste contexto: “O problema da democracis
moderna consiste menos na limitagho do poder politico que na sua aplicacio
razoavel e em sua necessidade de possibiliter a participacfo efetiva das massas.”
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sociedade, ou seja, nos Municipios '*, poderia representar, nesie contexto,
uma perspectiva.

Os instrumentos decisivos para fortificar os érgaos constitucionais
dos Municfpios contra os grupos poderosos locais e particulares consistem
em duas orientagdes elementares da nova Constituigio: @) a concesséo da
ampla independéncia financeira dos niveis de decisdo estadual e federal;
b} o fortalecimento dos 6rgdos autopesiores, eleitos democraticamente. A
nova Constitui¢io providencia. em relagio a este assunto, as seguintes regu-
lamentacGes: no seu artigo 18 é declarada a autonomia bisica dos Muni
cipios no dmbito da Constituigio. Enquanto a Constituigio de 1967 defi-
niu a organizagdo do Estado Brasileiro da seguinte maneira (art. 1.°): “O
Brasil ¢ uma Repiblica Federativa. .. pela uni@c indissolivel dos Estados,
do Distrito Federal e dos Territdrios™ ™%, os Municipios ndo sendo incluf-
dos; a Constituicdo de 1988 compreende o5 Municipios nesta unidade cons-
titutiva no art. 18 (no Cap. 1 da Constituigdo, que reza a organizagio
politico-administrativa do Estado): “A organizagdo politico-administrativa
da Repiiblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Dis
trito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Cons-
tituigio” !5, A Constituigdo divide aqui o Estado em trés niveis de igual
valor, que thes di total autonomia no exercicio de suas tarefas atribui-
das. BONAVIDES menciona a “dimensao trilateral” do novo modelo fede-
rativo '°,

Esta autonomia expressa-se no fato de que a Constituigao atribui aos
Estados e aos Municipios o poder de dar-se uma base constitucional na
forma de Constituigdes Estaduais — em relagio aos Estados-Membros —
e Leis Orgéinicas, no caso dos Municipios. Deve-se destacar que estas Leis
Orgdnicas precisam, para sua aprovagio, de uma maioria qualificada dc
dois tercos do Parlamento Municipal — um aspecto formal que sinalize
seu cardter constitucional . O artigo 18, em seu § 4.°, determina, de
todo modo, que a criagdo, a fusio ou a dissolugdo de Municipios serd
regida por uma lei do respectivo Estado-Membro. Porém, isto s6 terd base
legal se a populagdo municipal houver externado sua vontade através de
um plebiscito.

A mencionada nova autonomia dos Municipios, garantida pela Cons
tituicdo, tem, ndo por tltimo, conseqiiéncias para a soberania fiscal das
comunidades. Elas, por um lado, podem legislar por si préprias alguns
impostos importantes e, por outro lado, t8m o direito sobre parcelas fixas

13 Ver para isto s discussho concernente & municipalizagfio do poder estatal
em Bonavides, op. cif, pp. 6 ss.

14 OLIVEIRA, Jamil Mattar de, Legisiagdo Constitucional Bragiieira. Rlo de
Janelro, 1987, p. 4.

15 OLIVEIRA, Juarez de (org.), Constituicdo da Remiblica Federativa do
Brasil, 840 Paulo, 1988, p. 18.

18 BONAVIDES, op. cit, p. 3.

17 Op. cit, p. 4.
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dos impostos arrecadados centralmente. Isto di para os Municipios mais
autonomia no sentido de que ji& ndo dependem, nos seus projetos, de um
consenso politico com as administragdes federal e estadual. Mediante essas
atribui¢des limitou-se a eficacia de um importante instrumento de influén-
cia na vontade politica dos Municipios. Antigamente 0s meios de fihancia-
mento eram concedidos conforme o comportamento oportuno dos prefeitos
e deputados nas comunidades, ¢ hoje existe, no minimo, nos Municipios,
a possibilidade de desenvolvimento autdénomo.

Desta maneira, no futuro, poder-se-d impedir que ocorram, nos trés
niveis do Estado (Unigo, Estados, Municipios), coalizbes de interesses de
poderosos grupos particulares para opor-se a qualquer processo de demo-
cratizagdo e repartir entre si, ao seu belprazer, as esferas de interesses
e influéncias — assim como, na histdria do Brasil, fora retratada, de modo
inconfundivel, a politica interna brasileira. Nos seus pormenores, a Cons-
tituigdo, no art. 30, concede aos Municipios as seguintes competéncias
(sempre respeitando os principios das Constitui¢des Federal e Estadual):
(1) “legislar sobre assuntos locais™; (2) “suplementar a legislagio federal
¢ a estadual no que couber”; (3) soberania financeira e fiscal, mas “sem
prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas ¢ publicar balancetes...”;
(4) liberdade organizacional relativa & estrutura interna do Municipio
(respeitando a legislagdo estadual); (5) organizagic e prestagic de servigos
publicos, especialmente em relagdo ao transporte coletivo; (6) “mantet...
programas de educagao pré-escolar ¢ de ensino fundamental”; (7) “prestar...
servigos de atendimento & saide da populagao™; os pontos (6) e (7), sempre
visando & “cooperagio técnica ¢ financeira da Unifio e do Estado™; (8)
promover “adequadc ordenamento territorial, mediante planejamento e
controie de uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo urbano”; e (9) “a
protecdo do patrimdnio histérico-cultural local...” 8,

Os artigos 29-30 da Constituicdo de 1988, que rezam tarefas, direitos
e obrigagdes dos Municipios, procuram dar conta da nova posigio cons-
titucional destes como a organizagdo bésica da populagdo. Ao lado da
concessdo da ampla autonomia para os Municipios, procura-se destacar a
posicdo de igualdade dos Parlamentos Municipais, das Cimaras Munici-
pais. Como exemplo, cita-se a eleigio direta do Prefeito, do Vice-Prefeito
¢ dos Vereadores (art. 29, I), a concessdo de disposicBes parecidas com
a imunidade parlamentar para os Vereadores (art. 29, VI) e o direito de
fixar, por decisdo da Cimara Municipal, a remuneragio do Prefeito, do
Vice-Prefeito e dos Vereadores (art. 29, V).

Vv

De modo algum € imposto aos Municipios seguir os regulamentos das
Constituigdes Estadual ¢ Federal. A Constituicdo Federal encontrou uma

18 Ver OLIVEIRA, op. cil., p. 26.
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lista de decisdes bésicas, as quais deveriam ser adaptadas, numa extensdo
relativamente grande, as condiges dos Municipios para serem totalmente
eficazes. H4 uma certa esperanga que isto tenha, como conseqiiéncia, uma
objetivagdc ¢ uma autonomia dos fundamentos juridicos da execugéo do
poder estatal nos Municipios ¢ ele, no futuro, seja progressivamente limi-
tado A esfera de influéncia dos poderes locais e dos interesses particulares.
Um processo que dependerd quase que exclusivamente da formagéo de um
sistema de partidos democriticos que esteja em condicbes de constituir
uma “‘antitese’ em relagio as tradicionais relagbes de poder associados,
principalmente, aos Municipios rurais-agrdrios. Ainda mais, isto dependerd
de, no Brasil, o poder central politico, o Estado Federal, transformar-se
em um sistema parlamentar de duas Cimaras onde o poder democritico
desceniralizado ¢ a representagao partidaria se possam desdobrar. A Cons-
tituicio introduziu, sem divida, um processo em que se comegou a con-
verter 0 poder administrativo, ou interesses particulares do poder coorde-
nado, em poder politico democraticamente legitimado. Com isso se iniciou
um processo fundamental para o sistema social, o qual pode implantar,
em um ponto estratégico decisivo, uma mudanga significativa nas estrutu-
ras bisicas politicas, sociais ¢ econdmicas. E claro que aqui os interesses
contraditérios se chocarao entre si e nfo € dada qualquer garantia de que
os fins da Consiituicio serdo cumpridos,

Isto ndo €, sobretudo, um empreendimento f4cil, pols a Constituigio
ainda adiou a resposta & pergunta sobre a forma adequada ac sistema
politico para estes fins. O sistema presidencialista, até hoje em vigor,
favorece, antes de tudo, as relagdes de poder tradicionais dependentes dos
clas politico-arcaicos, em que¢ um Parlamento, formado por partidos
politicos fracos, se defronta com um Presidente poderoso que com de-
cretos excepcionais tem a capacidade de dominar o Legislativo em substéncia.
Igualmente, a atual Segunda Cadmara, o Senado, do sistema presidencial,
ndo constitui qualquer corretivo para este poder, no qual, mais até do
que na Cimara dos Deputados, o poder personalista & econdmico-politico
domina & representagio dos interesses de cada Estado Federal. Senadores
e Deputados passatam a ser — principalmente apés a dltima eleigio —
compreendidos muito mais como representantes das elites dominantes locais
do que como delegados de partidos, democraticamente definidos, repre-
sentando o seu Estado. Os partidos existentes sdo, muitas vezes, totalmente
“desnaturados”, para se configurarem como associagbes eleitoreiras, as
quais sdc manipuladas, tornando-se dependentes das preferéncias ou inimi-
zades politicas, econdmicas ou personalistas, em favor de interesses par-
ticulares, de apadrinhamentos ¢ até de persegui¢des. Fidelidade partidéria
é um jargdo praticamente desconhecido dos politicos brasileiros.

Este mesmo esquema também funciona nos Municipios. Os prefeitos,
sobretudo, passaram a ter, definitivamente, mais poder através das navas
garantiss da Constituigio, dispondo agora de finangas bastante considerdveis.
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Seria prematuro afirmar que nio é registrado nos Municipios qualquer
desenvolvimento social e democritico. Certamente é grave constatar que,
no Ceard, dos Municipios que estdo sob a competéncia do Tribunal de
Contas, grande parte deles e de seus prefeitos € acusada de haver des-
falcado os cofres piblicos. Os jornais também sempre relatam que os
prefeitos se aproveitaram de sua fungdo para abusar polftica e economi-
camente das vantagens e bonificagbes. Além do mais, dd para perceber
como as Camaras Municipais reagem, com uma fraqueza politicamente
surpreendente, aos atos irregulares dos prefeitos que as vezes atuam como
principes absolutos. Assim se descobre a problemdtica do presidencialismo
a nivel dos Municipios.

Mais uma vez deve-se afirmar que a reforma na Constituigio do
Brasil ¢ parte de um processo de democratizagdo abrangente e radical
gue ainda se encontra em seu dificil comego. O mesmo é vélido para a
questdo da reorganizagio do Estado que garante aos Municipios uma auto-
gestdo assegurada pela Constituicio € o surgimento de um poder municipal
autdnomo ¢ democraticamente controlado, BONAVIDES escreve: “Liber-
dade e democracia exrcem inigualdvel influxo sobre a maior ou menor
amplitude da autonomia municipal” *®. Dever-se-ia acrescentar também a
referéncia para com o “como” executar, com responsabilidade, com espirito
democrdtico, ¢ de um modo socialmente adequado, o poder municipal
recentemente obtido. Para o Brasil vigora o processo de autonomia dos
Municipios que pode ser — quando bem manuseado — um instrumento
para estabilizar a liberdade ¢ a democracia na sociedade brasileira. En-
quanto a Constituicio de 1988 preencheu, nos alicerces da sociedade
brasileira, o vicuo do inexistente poder democraticamente lcgitimado, a
mesma Carta Magna levou — em principio — esses alicerc2s para uma
execugiio descontrolada e ndo legitimada de poder, através de interesses
seculares das elites poderosas. No entanto, questdes constitucionais ad-
quirem poder, principalmente, quando estd em jogo a realizac@io do cardter
requisitador da Constituiggo em um ambiente social que, nio raro, se
opde a0 sentido das normas constitucionais.

Em dltimo caso, é uma questdo politica que se coloca em pauta
para cada cidaddo, mas, principalmente, para as instituigdes que participam
na formagio da vontade politica do pove, i. é., os partides politicos.
Porém para isto seriam necessérios partidos politicos que se identificassem
com o sentido substancial da Constitui¢io e que definissem, em decorréncia
disso, sua agdo politica.

Torna-se necessério, especialmente, o cidaddao emancipado, com ca-
pacidade para exercitar o moral € a politica dos partidos e dos politicos;
uma emancipacfo, até agora, colocada permanentetnente em risco ou até

19 BONAVIDES, op. cit, p. 2.
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impedida de se desenvolver pelas caracteristicas de extrema pobreza, tais
como a fome, as doengas, o analfabetismo e a injustica social. Como
isso serd possivel em um pais onde a grande maioria da populagdo &
precisamente identificada por estas “caracteristicas” e no qual as elites
a serem responsabilizadas por isso procuram satisfazer com — RIBEIRO
RAMOS expressa — “um tratamento temperado de autoridade e amparo
(com seus descentendes) ...através do paternalismo e do compadrio” 2
e que passam a ver na Constituicdio um mero monte de papel escrito
que pode ser, a qualquer hora, conforme vontades ¢ interesses, reescrito?
De que outra maneira poderia ser interpretado o fato de que o Presidente
da Repriblica pretende submeter a Constituigdo, que ainda ndo completou
trés anos de existéncia, a uma “reforma” substancial? *!

O caminho para 0 cumprimento da promessa da Constituicdo de
garantir mais democracia, liberdade e justica social onde se dd ¢ cotidiano
do brasileiro e onde ele se sente mais perto do Estado — pois € nos
Municipios que os contrastes sociais sio mais evidentes e que surge, ba-
sicamente, o poder das elites — serd ainda muito longo e acidentado.
Confirma-se, também no exemplo brasileito, que a recente moda de falar
no recuo do Estado (que ¢, alids, muito parecida com a expresséo mar-
xista da “morte do Estado”) ¢ uma faca de dois gumes que ndo necessa-
riamente proporciona a liberdade ¢ a emancipagio do cidaddo. A situagiio
pré-estatal do poder nos Municipios brasileiros provocou, de certo modo,
que o Estado passe a se desdobrar também neste lugar da sociedade;
todavia, este Estado deve comprovar a sua “capacidade constitucional”
(Verfassungsfihigkeit), pois ele seria assim, segundo STERN, & “condigio
de existéncia de duradoura sociabilidade (Gemeinschaftlichkeit)” e “refigio
da liberdade e seguranga do individuo” ?2. A realidade politica ¢ social do
Brasil deixa ddvidas em relagio & hipdtese mencionada no inicio. Por
outro lado, a esperanga ¢ nutrida através do fato de o Brasil ter encontrado
a forca para, mediante uma Constituigio moderna, que leva em consi-
deragiio as experiéncias histSricas, preparar o caminho para um futuro
democrético, livre e socialmente mais justo. Neste rumo, a autonomia
e a democratizagdo dos Municipios possuem um papel significante.

20 RIBEIRO, op. cit, p. 243.

31 A Constituinte do Brasil, prevendo o surgimento do perigo decorrente
desta mentalidade, dificultou a emends ¢ nstitucional de tal maneira que passou
& exigir, no art. 680 da Comstituicho, t na maloria qualificads de trés quintos
dos votos dos respectivos membros em ctada Casa do Congresso Nacional. Além
disso, retiron partes ds Constituicio (s forma federativa de Estado, o voto direto,
secreto, universal e periédico, a separscfio dos poderes, os direitos e garantias
individuais — ver art. 80, § 4%, I — IV} do processo de emendar A mesma.

22 BTERN, Klaus. Das Staoat der Buyndesrepublik Deutschland, vol. I Grundbe-
griffe und Grundlagen des Staatsrecht, Strukturprinzipien der Verfassung. Milnchen,
1984, 2 p. IX.
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1. Introdugio

Orgio do Poder Judicidrio, a Tustica Militar Estadual esta prevista
no art. 125, § 4.°, da Constituicao de 1988, a exemplo do que ocorreu
com a Constituigio de 1969 (art. 144, § 1.°, letra d) ¢ na liberal Consti-
tuigdo de 1946 (art. 124, inciso XII).

Em outras palavras, a Justica Militar Estadual ¢ orgdo jurisdicional
do Poder Judicidrio Estadual ¢ ndo das Policias Militares ¢ Corpos de
Bombeiros Militares, embora os policiais militares e bombeiros militares
por ela sejam julgados pelos crimes militares, como definidos em lei.
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Ela existe em todos os Estados da Federagdo, com dignidade cons-
titucional, como acima anotado.

Joseph Campbell, entrevistado por Bill Moyers, a propésito do mito
e 0 mundo moderna!, observou que “quando se torna juiz ou presidente
dos Estados Unidos, um homem deixa de ser o que era & passa a ser o
representante de uma fungdo eterna; deve sacrificar seus desejos pessoais
e até mesmo suas possibilidades de vida em nome do papel que agora de-
sempenha”. Acrescenta, em seguida, que outro ritual importanie para a
sociedade diz respeito aquele que se alista como militar ¢ veste um unifor-
me: “vocé -— sdo suas as palavras — desiste de sua vida pessoal e aceita
uma forma socialmente determinada de vida, @ servico da sociedade de
que vocé é membro. Eis por que — finaliza — me parece obsceno julgar
pessoas om termos da lei civil, por atos que elas praticam em tempo de
guerra. Elas ndo estavam agindo como individuos mas como agenies de
algo acima delas, a que se haviam consagrado inteiramente. Julgé-las como
se fossem seres humanos comuns € totalmente imprdprio”

Essas observagdes se aplicam a todos aqueles quc, como os policiais
militares ¢ bombeiros militares, doando-se, inclusive com o sacrificio da
sua prépria vida, 4 sociedade a que servem, pelas suas graves fungdes
estatais, tém prerrogativas funcionais, que nrdo sdo privilégios pessoais,
sob pena de ficarem tolhidos na sua liberdade de opgdo e decisdo, ante
o temor de responsabilizagdo pelos padrdes comuns da culpa civil e do
erro técnico, razdo de terem normas especificas para sus escolha, inves-
tidura, conduta e processo por crimes funcionais e de responsabilidade,
que lhes s&o privativos, como assevera Hely Lopes Meirelles, a propésito dos
agentes politicos do Estado ?, que sio aquelas pessoas fisicas que exercem
fungdes governamentais, judiciais e quase judiciais.

Os policiais militares e bombeiros militares tém, bem por isso, prer--
rogativas e responsabilidades préprias de preservagdc da ordem pdablica,
como policia ostensiva, como também as de defesa civil, estabelecidas na

1 CAMPBELL, Joseph & MOYERS, Bill. O Poder do Mito. Org. por Beity
8ue Flowers, traducfio de Carlos Felipe Moisés, Associacfio Palas Athena, Editora
Palas Athena, S&o Paulo, 1* ed., 1980, 5* reimpressfo, janeiro de 1993, pp. 12-13.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminisirativo Brasileiro, 1T ed., 10902,
atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Déiclo Balestero Aleixo e José Emma-
nuel Burle Pilho. Malheircs Editores, 8o Paulo, pp. 72-74.
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Constituigio Federal ¢ em leis especiais, razdio de, pelo menos desde a
Constituigdo de 1946, como retro-anotado, serem julgados pelo