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COLABORAGAO

Teoria geral do constitucionalismo

Jost ALrrepO PE OLIVEIRA BARACHO
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SUMARIO
1 — Anfecedenies do constitucionalismo
2 — Principais aspectos do constifucionalismo: temas
fundamentais
3 — Constitucionalismo cldssico
4 — Consiitucionalismo social

1 — Antecedentes do constitucionalismo

A elaboragdo de uma Teoria geral do constitucionalismo
constitui tema essencial para a formulacao dos aspectos da relacdo
entre Estado e Constituicdo, tendo em vista o enquadramento
juridico dos fenémenos politicos.

As indagagdes sobre a Constiluigdo do Estado aparecem nos
autores classicos de Teoria do Estado. Entendem da necessidade de
todo Estado ter uma Constituicfio. Essa abrange os principios
juridicos que designam os 6rgios do Estado, os modos de sua cria-
céo, suas relagdes mutuas, fixam o circulo de sua atuacio e a
situagdo de cada um deles no Estado.

A palavra constitucionalismo decorre das primeiras investiga-
¢Oes sobre Constituicdo. O significado de “Constitui¢do”, através
dos tempos, coloca-nos ao lado das investigacfes em torno dos
classicos gregos, com a tradicfo juridico-romana, com as idéias
que surgiram no medievo, com a concep¢do juridica germanica e
com os sistemas da “common law"”. ALESSANDRO P1ZzoRUSS0 afirma
que na primeira fase dos estudos de direito constitucional existe
a sua vinculagdo com a ideologia politica denominada “constitu-
cionalismo” (7).

(1) PIZZORUSSO, Alessandro. Lezioni di Diritto Costituzionale, 11 Foro Italia-
no, 1984, 3* ed.
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O desenvolvimento do constitucionalismo, pelos estudos de
suas manifestacfes doutrinarias e experiéncias institucionais impie-
mentadas, mostra o lugar que a Constituicdo ocupa. A relagdo com
as doutrinas e ideologias, que se manifestam na fixacéo do “Estado
constitucional”, no “regime constitucional”, no Estado liberal, no
Estado de direito e no Estado social de direito, fornece-nos os ele-
mentos essenciais da evolucdo do constitucionalismo, com destaque
de temas como: significado da Constituicéo, formacdo da Consti-
tuicdo, conteldos da Constituicio, variagdes da Constituiggo,
protecdo da Constituicdo, modelos e ciclos constifucionais (%).

Esses estudos constituem o fulero da Teoria da Constituican,
relacionada com o exame da Constituicdo e suas implicacGes com
a Teoria Geral do Direito e a Teoria Geral do Estado.

Esse contato com a Teoria Geral do Direito e do Estado levara
a um marco teérico basico no exame da Constituicdo, através do
conhecimento de seus conceitos essenciais. O exame da Constituicéo
demanda s6lida fundamentagio tedrico-juridica.

Os questionamentos acerca da Constituicio sugerem vérias
indagactes. Que é uma Constituicdo? Que funcio tem? Como
surge?

Diversos discursos partem do exame da palavra Constituicéo
e seus equivalentes,

Como objeto imediato do constitucionalismo esta a procure do
seu significado téecnico e axioldgico. Essa metodologia parte da
averiguacio de quais sdo os usos “paradigmaticos” da Constituigao,
SEUS usos e concepedes originarias de um lado e os usos “modelos”
que a palavra comporta.

As diversas compreensdes que a palavra acoberta estdo em
ARISTOTELES, LOCKE, Rousseau, KanNt, MONTESQUIEU, HAMILTON,
MARSHALL, TOCQUEVILLE, JELLINEK, SCHMITT, KELSEN, LOEWENSTEIN,
BURDEAU & outros.

A tarefa da politica, no que ARISTOTELES esta de acordo com
PLATA0, consiste em encontrar a melhor forma de Estado. Afirma-
tiva acolhida, também, na Etica a Nicbmaco. Comegamos por juntar

(2) VERGOTTINI, Giuseppe de. Diritto Costituzionale Comparalo, Padova,
CEDAM, 1981; AMORTH, Antonio, Curso di Dirifto Costituzionale Compa-
rato. Milano; MANNA, Giovanni. Diritto Costituzionale &Europa. Napolis,
1848; PATERNOSTRO. Diritto Costituzionale Teorico, Pratico e Comparato.
Napoli, 1879; McILLWAIN, C. H. Constilutionelism and the Changing World
(1917-1047). New York, 1939; idem Constitutionalism Ancient and Modern
(1940). Ithaca, 1947; DI RUFFIA, Biscaretti. Costituzionalismo. Milano, Ed.
D, XI, 1962; MATTENCCI, N. Costituzlonalismo, em Dizionario di Politica,
Torino, 1976.
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os fragmentos bons que sdo encontrados nas declaracdes de nossos
predecessores. Depois de examinar as “Constituig(”)es” que colecio-
namos, trataremos de averiguar que classe de coisas mantém ou
destréi as comunidades e quais sdo as distintas “Constituicoes parti-
culares”; a causa pela qual algumas s&o bem administradas e
outras mal apos essas investigacGes podemos chegar a uma visdo
mais penetrante de qual é a “melhor Constituicdo”, que classe
de regulagdes, de leis e de costumes é melhor (3).

A constatacdo da importancia desse posicionamento leva
ANpRE Hauriou a afirmar que o berco do direito constitucional
encontra-se no Mediterrineo Oriental e, mais precisamente, na
Grécia. Mais tarde, localiza-se em Roma. ARISTOTELES demonstrou,
em obra gque infelizmente desapareceu, a existéncia aquela época
de 158 Constituicdes. O didlogo entre Poder e¢ Liberdade, consta-
tado em outras sociedades politicas anteriores, é claro na Grécia,
pelo que o publicista francés refere-se a uma “constitucionalizacao
do poder” (%).

O sentido originéario de Constitui¢do remonta & Grécia e Roma;
sob a denominacéo de Athenalon politeia conhece-se o frabalho de
ARIgTOTELES em que ele analisa a forma, a estrutura e administra-
¢do do governo de Atenas. A expressio é traduzida como Athenien-
sium Respublica, conhecida universalmente como a ““Constituicio
de Atenas”. Politeia € traduzida pela grande maioria dos filésofos
como a expressdo moderna Constituicio. Muitos autores escolhem
como ponto de partida a anilise do conceito de Constituicao prove-
niente de ARISTOTELES, especialmente tomando por base a descrigéo
de uma Constituicgo, a de Atenas,

A palavra “politeia” refere-se & maneira de ser da “polis”, s
forma, estrutura e organizacio. As indicacOes seguintes revelam
a importéneia da teoria constitucional grega, guando destacamos
0$ seguintes aspectos, assinalados por ROLANDO TAMOIO ¥ SALMORAN

a) Politeia (Constituicio) como forma de ser da “polis”: seu
funcionamento indica o tipo de governo e a sua identidade com
a ‘“Constituicao”.

(3) MAYER, J. P. Trayctoria del Pensamiento Politico (Com a colaboragio de
R. H. 8. CROSSMAN, P. Kecskemeti, E. Kohn-Bramstedt, C. J, S. Spaigge).
Mexico, Fondo de Cultura Econémica, 1941, irad. de Vicente Herreno, p. 54.

(4) HAURIQU, André, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques. Paris,
Editions Montchrestien, 1970, 4® ed., pp. 32 e ss; CLOCHE, Paul. La Démo-
cratie Athénienne. Paris, Presses Universitaires de France, 1951; MOSCA,
Gaetano, Histdrig das Doulrinas Politicas. Desde a Antigiidade, compietada
com as Doutrinas Politices desde 1914, por BOUTHOUL, Gaston. Rio de Ja-
neiro, Zahar Editores 1958, trad. de MARCO AURELIC DE MOURA MATOS:!
MAILLET. Institutions Politiques et Sociales de L'Antiguité. Dalloz, 1971,
22 ed.
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b) Constituicio como distribuicdo de fungdes: a Constituicéo
(politeia) determina as fungdes dos cidadaos e estabelece a orga-
nizacdo da “polis”.

¢) Constituicdo como “esquema” ou “padrdo ideal”.
d) Constituicdo como governo da “polis”.
e) Constituicdo como “nomos” ou conjunto de leis (nomos).

f) Constituicdo como legislacdo especial: encontra-se uma
legislacdo denominada “Constitui¢do”, que se pode diferenciar de
outras leis.

g) Constituicdo como regras de competéncia.

A “polis” como estrutura juridica e politica fol de suma impor-
téancia para a histéria institucional. Essa “politeia” converteu-se
em paradigma, transformando-se no objeto da primeira reflexdo
constitucional.

A reflexfo constitucional sobre a estrutura e funcéo da comu-
nidade politica teve como objeto outras comunidades, com carac-
teristicas diferentes. Mas mesmo assim, utilizaram a “polis” como
tipo, ou modelo de descricio.

Em Roma, a palavra “constitutio” teve grande importancia
no direito e na jurisprudéncia. E efetivamente dai que provém:
constitutio, onis. Passou a ser usada no Império do Ocidente, em
Bizincio e nos novos reinos europeus: “Constitutio, onis, viene del
verbo latino ‘‘constituere” (constituo, is, ere, stitui, stitutum’’)
el cual se forma a su vez, de la particula “cum”, que significa son,
y del verbo “statuere” (statuo, uis, uere, utum), que significa poner,
colocar, levantar, construir, fundar” (%).

A palavra passa a ter varios significados como: Estado, postura,
condicdo, carater, constituicdo (constitutio corporis), disposicéo,
ordem, organizacdo (Constitutio Reipublicae), norma, estatuto, lei.

Outras palavras ajudam & compreensédo de seu significado;
constitutum (convencao, acordo, pacto): constituere (construir,
fundar, instituir, dispor).

No que se denomina de usos forenses de “constitutio”, RoLANDO
Tamovo v SaLMorAN destaca: o que se estabelece juridicamente
(constituere) tem o sentido de criar uma situacdo, relacio de
obrigacio juridica.

(5) SALMORAN, Rolando Tamoyo y. Iniroduccion al Estudip de la Constitu-
cion. Tomo I. El Significado de “Constitucion” y el Constitucionalismo. Mé-
xlco, Universidad Auténoma de México, 1979, p. 33.

8 R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 91 jul./sel. 1986



Com o tempo constitutio passa a indicar um ato legislativo em
geral ou seu resultado: “constituere iura (ius)”, estabelecer nor-
mas. Expressdo que passa a indicar fodo tipo de legislacdo prove-
niente do “populus”, do pretor, do Senado, do imperador e dos
juristas, inclusive o costume juridico (ius moribus constitutum).
No Digesto 1.4.1 esta dito que a Constitutio é o que o imperador
ordenava (principi placuit) e que tinha forca ou vigor de lei,
aplicada como se fora uma lei (legis vicem obtinet).

Para os romanos a fonte de todo direito era o populus romanus,
inclusive o contido nos “decreta” e “rescripta” do imperador. As
constitutiones gerais valiam como ler porque o “populus” assim
o dissera, dai que eram obrigatorias a todos. A publica sponsio era
um compromisso de todo o poepulus e as constitutiones valiam como
tais.

No Império do Oriente as diversas comunidades transforma-
ram-ze em civitas, onde as constifutiones ocupam lugar de relevo
na regulacio do Império. Predomina ai a tendéncia de converter
todo direito em direito legislado.

O publicista mexicano menciona as grandes colegdes de Consti-
tuicoes: codices gregorianus e hermogenianus, e o codexr theodo-
sianus,

As Constitutiones sdo os instrumentos que estabilizam o direito.
Esse passa a ser o instrumento tipico da burocracia imperial. O
velho direito criado pelo populus e reformulado pelas responsg dos
juristas deixa de existir. Constitutiones significa o arsenal juridico
do Império(*®).

Ocorre significativa mudanca na estrutura politica do medievo,
resultante da adaptagio do direito publico romano, influenciado
pelas condicoes feudais, dos costumes locais e da religido crista.

Para que a Constituicao seja entendida como legislacao nego-
ciada — Pactos — Cartas, com o estabelecimento de prerrogativas
e obrigacoes entre governantes e stditos, tornou-se necessaria a
renovagao das bases da comunidade politica, ocorrida com a
chegada da Idade Média. A ConstituicAo adquire naguela época,
progressivamente, o significado de legislacéo, que tem o objetivo

(6) FERRERO, Guglieimo, Historia Romand. $ao Paulo, Livraria Marting Edi-
fora, 1947, trad. de BRENNO SILVEIRA; MOMMSEN, Teodoro. Compéndio
del Derecho Publico Romano. Buenos Aires, Editorial Impulso, 1942, 1% ed.;
PALMA, Luigi. Corso di Diritto Costituzipnale, Firenze, Giuseppe Pellas, Edi-
tore, 1877, 3 vols., BURDEAU, George. Une Survivance: la notion de Cons-
titution, em L’Evolution du Droit Public, Etudes Ojferies a Achille Mestre.
Paris, 1956.
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de fundamentar e explicar as relagdes de poder dos individuos na
comunidade politica (cidades e reinos).

Dentro dessa nova conjuntura ocorre a formacdo de um novo
conceito de Constituicdo. A Igreja utilizou o termo “Constitutio”
do direito romano, aplicando-o as regulamentacoes eclesidsticas,
validas para toda a Igreja ou alguma provincia eclesiastica parti-
cular. Em seguida, o termo voltou a ser empregado na Idade Média
para as disposicOes legislativas do poder temporal.

Na Espanha, mosira RoLaNpo TamMovo ¥ SALMORAN, 0 vocabulo
“Constituicao” foi usado para denominar as cartas ou fueros outor-
gados pelos monarcas as regides, cidades e vilas. As cidades cujos
privilégios eram estabelecidos pelas ConstituicGes (pacios, cartas
ou fuercs) tiveram grande destaque na vida constitucional do
medievo.

As Constituigdes, como pactos, eram postuladoras de franquias
ou liberdades outorgadas pelos principes.

Com o surgimento das unides ou ligas de cidades, para defen-
der seus direitos (Liga Hanseatica, de Rhin, das irmandades de
Castela e Lion, as cidades de Languedoc), renovam as suas formas
de reivindicacdo. Com elas a Constituicdo comeca a abranger, além
dos privilégios e pactos, a representagdo. Surgem os conselhos ou
parlamentos que obtinham o juramento do rei de ndo violar ou
transgredir pactos, nem os direitos por eles consentidos: eram as
leis do reino. A partir do século XII ocorre a preocupacido em obter
um reconhecimento contratual dos direitos ou prerrogativas. Apa-
recem 0s movimentos para obtencéo de Cartas, nas quais vissem
a garantia de seus jure e libertates.

As cartas, pactos ou Constituiges definiam o estado juridico
de uma coletividade, de um territério ou de uma cidade. Essas
“liberdades” e “privilégios” foram paulatinamente desaparecendo,
devido ao fortalecimento do poder central das monarquias.

Na Inglaterra “Constitution” refere-se, da mesma maneira, a
franquias e privilégios de certos estamentos. As “Constitutions of
Claredon” de 1164 referiam-se as relagfes entre a Igreja e o Estado.

A organizacfo politica repousa em um pacto celebrado entre
os governados, que convém em obedecer, e 0s governantes, que se
comprometem a assegurar a ordem e respeitar as condigbes postas
a0 seu direito de mandar: respeitar as leis do reino, as liberdades
e prerrogativas dos stditos. Aparece a concepg¢ao do pacium subjec-
tionis, com o objetivo de delimitar as bases e os limites do arbitrio
dos governantes.

10 R. Inf. legisl. Brasilia o. 23 n. 91 jul./sel. 19846



A malis conhecida dessas Constituicdes é a Carta Magna de
19 de junho de 1215, resultante das transactes entre o rei Jodo e
0s bardes.

Apesar de Constituicao, as vezes, ser empregada com o sino-
nismo de “leges”, do latim, ela passa a significar uma legislacio
especial, correspondente a um compromisso basico fundamental.
Esse novo entendimento difere do uso antigo. £ um compromisso
fundamental, leis fundamentais da comunidade ou leis fundamen-
tais do reino. Sdo aquelas garantidas pela jurisdictio e que estdo
estabelecidas, por escrito, em certas cartas (id est, Caria Magna)
e nos costumes do reing (id est, en el Common Law). Decorrem
dos pactos entre o povo e os principes.

A palavra Constituicdo passa a ter novos significados, com o
correr do tempo. A nocdo moderna de Constituicdo aparece como
resuliado de alguns fatores:

1} O aparecimento dos conceitos de “comunidade” e
Estado. Com a Teoria do Estado Nacional surge uma nova
fase, que visa substituir os principios e a pratica do consti-
tucionalismo medieval. O poder polftico, em grande parte,
disperso entre feudatarios e corporacdes, condensou-se,
rapidamente, nas méos do monarca (7).

2) Protecio judicial dos pactos e o nascimento dos
civil rights.

3) O aparecimento das Cartas das colonias inglesas
norte-americanas.

4) O prestigio da doutrina moderna do direito natu-
ral (8).

O advento da Constituicdo escrita dara inicio a uma impor-
tante fase do constitucionalismo. Nesse periodo destaca-se a Consti-
tuicdo de Virginia de 1776, a tradigdo politica da Inglaterra, a
pratica constitucional das colénias inglesas norte-americanas e a
filosofia da Europa, na época da Ilustracio. A filosofia politica da
época; os direitos do homem que respondiam ao modelo racional
da natureza do homem; as idéias que prepararam as novas Consti-
tuicdes que deveriam ser votadas por Convencdes ou Assembléias
Constituintes estabeleciam as novas bases do exercicio do poder ¢

(7) SABINE, George H, Historia de lo Teoria Politice. México, Fondo de Cultu-
ra Economica, 1945, trad. de Vicente Herrero, pp. 321 e ss.

(8) SALMORAN, Rolando Tamoyo y. Introduccion al Estudio de le Constitu-
cibn, ob, eit, p. 54; AGESTA, Luis Sanchez. E! Pensamiento Politico del
Despotismo ilustrade. Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1953; MIDY,
C. -Henri. Le Régime Constitulionnel. Paris, Garnier Fréres, 1869.
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a liberdade do cidaddo. As Constituicoes anunciavam nova etapa
do constitucionalismo. As citagdes dos filosofos nos discursos e
escritos, na colonia, eram freqiientes: Locke, Rousseau, GRoCIO,
PUFFENDORF, BECCARIA € MONTESQUIEU,

A Constituicdo Federal dos Estados Unidos de 1787 abre nova
fase no uso da palavra “Constituicdo”, que passa a significar lei
escrita, estabelecida por um érgio especifico — the convention —
que determina os limites da acio governamental. Esse entendi-
mento recolhe a tradigdo constitucional da colénia; supremacia
da carta constitucional; repertorio de competéncias; a filosofia e a
jurisprudéncia inglesa; governo por consentimento, competéncia
dos tribunais para conhecer de todas as controvérsias de direito;
as idéias da filosofia politica da ilustracdo; democracia republi-
cana, igualdade e laicizac@o na Constituicdo.

A nocao de Constituicdo é de grande importancia entre os
constituintes franceses. A maneira de cria¢édo do novo entendimen-
to sobre Constituicdo estava ausente da nogdo tradicional. Seu
carater criador e renovador estava assentado no préprio entendi-
mento sobre o orgéo constituinte. Nesse momento da evolucdo do
constitucionalismo destaca-se a Assembléia Constituinte. A Consti-
tuicdo € uma regra formal, cuja autoridade provém da qualidade
de seu autor, Ela resulta de Atos Constituintes: atos de convengdes,
de assembléias ou de congressos constituintes. Seu aspecto formal
decorre do seu carater predominantemente juridico e convencional.

O universalismo da Constitui¢do escrita é uma questdo plena-
mente reconhecida na organizagdo estatal contemporanea. Prati-
camente todos os Estados tém Constituigdo escrita. Atualmente,
ainda que parcialmente, poderemos dizer que carecem delas: Gra-
Bretanha, Nova Zelandia e Israel (%).

O processo do constitucionalismo pode ser visto por seus
antecedentes mediatos e imediatos, conforme constatamos anterior-
mente. O periodo que melhor ira contribuir para a sua elaboragéo
doutrinaria e institucional pode ser assim definido: *“Las revolu-
ciones inglesa, norteamericana y francesa y el profundo ¥ vasto

(9) SALMORAN, Rolando Tamoyo y. Introduccion al Estudio de la Consti-
tucién, ob. cit., pp. 71 e ss.; GONAULT, Jacques. Comment la France est
Devenue Republicaine, Les Elections Générales et Partielles ¢ UAssemblée
Nationale 1870-1875. Paris, Librairie Armand Coiin, 1954; LEPOINTE, Ga-
briel. Histoire des Institutions du Droit Public Francais eu XIXe siécle —
1789-1914. Paris, Editions Domat Montchrestien; DUGUIT, L. Monnier, H.
Honnard, R. Les Constitutions et les Principales Lois Politiques de La Fran-
ce Depuis 1789, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1952,
7 ed.,, PRELOT, Marcel. Histoire des Idées Politiques. Paris, Dalloz, 1970,
4% ed.
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movimiento ideolégico gue las inspira, dentro del cual influyen
decisivamente las concepciones jusnaturalista y contractualista,
son los generadores inmediatos del constitucionalismo moderno,
cuyas extensas y ramificadas raices hemos examinado en paginas
anteriores” (1°),

As idéias patrocinadoras do constitucionalismo divulgaram as
intencdes que decorreram desses movimentos revolucionarios e das
doutrinas que as inspiraram. A necessidade de uma Constituicio
escrita teve rapida difusio no Continente europeu, para depois
surgir em varios locais, mesmo bem distantes (1'). SANTI RoMAaNOQ
menciona as diversas modalidades que contribuiram para a propa-
gacdo do constitucionalismo. Pode operar-se pela forca juridica
originaria de seus textos ou leis, bem como pela transmigracédo, com
modificacGes parciais ou integrais.

SaNTI Romaxno refere-se ao direito constitucional geral do
Estado moderno, cujos caracteres essenciais podem ser indicados
com a expressao constifucionalismo. Esse vocabulo desigha as insti-
tuicdes e os principios adotados pela maioria dos Estados a partir
dos fins do século XVIII, afravés de um governo constitucional, em
oposicao ac que denomina de absoluto. Para o publicista italiano
o direito constitucional dos Estados modernos resuita das institui-
¢oes inglesas e outras que delas se derivaram:

“A instauracio nestes outros Estados de ordenacGes
constitucionais tendo caracteres mais ou menos seine-
lhantes aqueles da ordenacéo inglesa deu-se de diversos
modos e com diversas figuras, de forma que seria conve-
niente definir e distinguir” (12).

As diversas formas de propagacio das ordenacées juridicas,
além dos Estados em que elas se originaram, foram um momento
decisivo para o constitucionalismo. A experiéncia inglesa teve deci-
siva influéncia nos Estados Unidos, bem como nas ordenacdes
constitucionais de antigas colénias do Império Britanico.

O constitucionalismo na Europa continental teve origens e
caracteristicas diferentes, mas néo deixou de ter influéncia de varios

(10) QUINTANA, Segunde V, Linares. Derecho Constitucional e Instituciones
Politicas, Teoria Empirica de las Imstituciones Politicas. Tomo II, Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, 1970, p. 563.

(11) PEREZ, Juan Beneyto. Hislorig de las Doctrinas Politicas, Aguilar, Madrid,
5.A. de Ediciones, 1950, 22 ed., pp. 390 e ss; SIEYES, Emmantel. Qu’est-ce
que le Tiers Etei? Genéve, Librairie Droz, 1870.

(12) ROMANO, Santi. Principios de Direito Constitucional Geral, S0 Paulo, Edi-
tora Revista dos Tribunais, 1977, trad. de Maria Helena Diniz, p, 47.
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institutos mais gerais e importantes que podem ser remontados
ao direito inglés:

“1) o instituto da monarquia constitucional (as mo-
narquias precedentes eram absolutas): naqueles Estados
que nio adotaram a forma de governo republicano, que,
naturalmente, implica em maior destaque do governo
inglés, pelo reflexo que tal forma de governo tem sobre
muitas outras instituigoes;

2) o parlamento bicameral: alguns Estados, porém,
tém preferido o sistema unicameral e em outros o bica-
meralismo tem assumido cariter absolutamente diverso;

3) o instituto da representacao politica, efetuado com
a0 menos duas cimaras, ¢ cujos membros sao costumei-
ramente desighados por eleicdo popular,

4) o governo de Gabinete e sua responsabilidade
perante ¢ parlamento;

5) as liberdades publicas e suas garantias constitucio-
nais” (13).

A elaboracéo da Tecria Geral do Constitucionalismo, assentada
sobre os pressupostos anteriormente referidos nesse trabalho, tem
grande significacdo na fase do desenvolvimento da Teoria das
Constituicoes. Essa comeca por indagar o que é uma Constituigéo
no regime do Estado constitucional.

Carn Scumrirr afirma que a palavra “Constituicio” admite
uma diversidade de sentidos.

Parte de um sentido amplo, sem qualquer significado especifico
do termo. Chega 20 que denomina Constituicdo do Estado, a unida-
de politica de um povo. ¥, também, um sistema conjugado de
normas, que designa uma unidade. Ressalta a formula pela qual
entende-se por Constituigdo uma série de leis de certo tipo. Consti-
tuicdo e lei constitucional recebem o mesmo tratamento. Cada lei
constitucional pode aparecer como Constifuicio: esse conceito é
relativo, ndo afeta a um todo, a uma ordenacao e uma unidade,
mas 2 algumas, varias ou muitas prescri¢des legais de certo tipo.

A defini¢do usual dos tratados e manuais ¢ a de que a Consti-
tuicdo é a norma fundamental ou lei fundamental. Para SCHMITT
o que se entende por “fundamental” é pouco claro. Aplica-se, as
vezes, em um sentido tOpico, a uma coisa politicamente muito

(13) ROMANOQ, Santi, Principios de Direito Constifucional Geral, ob. eit, pp.
51 e b2.
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importante e inviolavel. No mesmo sentido fala-se, de maneira
imprecisa, em direitos “fundamentais” ().

Ao partir para o que designa de significacdo “teorético-consti-
fucional” dessas acepgoes, para uma investigacio conceitual, desta-
ca as significacoes de: lex fundamentalis, norma fundamental ou
lei fundamental.

Nessa formulacao da Teoria da Constituicdo a palavra padrao
aparece com uma variedade conceitual, da qual emanam diversos
contetidos:

1 — Constituicgo em sentido absoluto corresponde a
concreta “maneira de ser”, resultante de qualquer unidade
politica existente. Constituicdo corresponde a uma situa-
cao real de conjunto da unidade politica e ordenacéo social
de um Estado, O Estado ¢ a Constituigao, isto & uma situa-
cao, presente do ser, um “status” de unidade e ordenacao.
O Estado deixaria de existir se a Constituicdo desapare-
cesse.

2 — A Constituicdo é uma maneira especial da orde-
nacgdo politica e social. Significa o modo concreto da supra
e subordinac&o, Constituiciio é a forma especial de dominio
que aleta a cada Estado e que nio pode separar-se dele.
Constituicdo é igual 4 forma de governo. Corresponde a
dizer: o Estado é uma Constituigdo. A Constituicdo é a
“forma das formas”, forma formarum.

3 — Constituicido é o prineipio do devenir dinamico
da unidade politica. Entende-se ai o Estado nao apenas
como algo existente, em repouso, estatico, mas em constan-
te renascer, surgindo de novo. Dos distintos interesses
contraposios, opinides e tendéncias, forma-se diariamente
a unidade polftica, “integra-se”, de acordo com a expressao
de RopoLr SMEND.

A Constituicdo, no sentido absoluto, pode significar uma “re-
gulacao legal fundamental”, isto é, um sisiema de normas supre-
mas e ultimas. A Constituico é algo normativo. A palavra Estado
converte-se em uma ordenacido juridica que descansa na Consti-
tuicdo, como norma fundamental. E possivel identificar-se Consti-
fuicao e Estado.

A Constituigéo é valida quando emana de um poder (forca ou
autoridade) constituinte e se estabelece por sua vontade.

(14) SCHMITT, Carl. Teorie de la Constifuciom. Madrid, Editorial Revista de
Derecho Privado, pp. 3 e ss,
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O conceito de ordenacfio juridica contém dois elementos com-
pletamente distintos: o elemento normativo do direito e o elemento
real da ordenacdo concreta. A unidade e ordenacdo reside na
existéneia politica do Estado.

Essa fase da Teoria da Constituicdo corresponde ac que diz a
Teoria Geral do Constitucionalismo, a um dos momentos decisivos
da teorizaciio dogmatica, racionalista e cientifica do conceito de
Constituicao (*%).

Apbds a definicdo do conceito absoluto de Constitui¢do, ScHMITT
passa ao seu conceifo relativo.

Essa relativizacdo consiste na passagem do conceito unitario
da Constituicio, como um todo, para fixar-se, apenas, na lei consti-
tucional concreta, fixado em suas caracteristicas externas e acessé-
rias, denominadas de ‘‘formais”.

A Constituicido, em sentido relativo, é a lei constitucional em
particular. Dai decorrem as especula¢des em torno da Constituicdo
escrita. O “formal” da Constituicio ndo pode consistir na redagdo
de algumas prescri¢des ou estipulacdes, em documento escrito. Seu
carater formal decorre de certas propriedades, seja de pessoa ou de
orgio que emite o documento. O contetido e o significado da Consti-
tuicao eserita podem ser diversos.

As motivagbes que levam a designar como Constituicio, em
sentido formal, precisamente a Constituigdo escrita sfo distintas.
A estabelecida de maneira escrita pode ter demonstragio melthor,
tem conteudo estavel e é protegida contra modificacoes. A “demons-
trabilidade” e maior “estabilidade” nao sdo suficientes, apesar do
sentido rigoroso do formalismo. A Constituicao escrita deve emanar
de um 6rgéo, tendo por pressuposto um procedimento reconhecido
como o adequado.

A Constituicdo é um pacto eserito, que pode ser modificada por
via legislativa. A Constitui¢do inglesa descansa em atos de natureza
distinta, como convencoes, pactos, leis isoladas, costumes e prece-
dentes, ndo vale como Constituicdo no sentido formal, porque nao
aparece escrita completamente em um unico documento, isto é,
uma codificacao sistematizada, em forma de lei. Existem numerosas
leis constitucionais inglesas, sob forma de leis escritas. O Ato do
Parlamento de 1911 limitou a colaboracdo da Alta Camara na
elaboracio de leis.

A Constituicao, no sentido formal, é aguela que observa a
codificacao, através da regulacido exaustiva do procedimento de
formacdo da vontade estatal. E dai que ScuMITT entende que a

(15) LA CUEVA, Mario De. Teoria de la Constitucion, México, Editorial Porrus,
S.A., 1982, com Prélogo de Jorge Carpizo.
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idéia de uma Constituicdo eserita deve ir além do que se entende
por uma codificagio constitucional fechada, que leva a um conceito
absoluto de Constituigdo.

A Constituigo dos Estados contém em seu bojo diversas
normas legais de conjunto, onde podemos destacar: as prescrigoes
orginicas sobre as autoridades essenciais do Estado, programas e
diretrizes de carater geral, garantias de certos direitos e numerosas
prescricdes particulares. S6 estfo inscritas na Constituicio para
afasti-las das constantes modificacdes que decorrem das maiorias
parlamentares, ocasionais, bem como dos Partidos que podem
querer influenciar o contetido da Constituigdo, aproveitando a
ocasiao para elevar a nivel eonstitucional postulados dos respectivos
Partidos,

A reforma constitui um dos aspectos essenciais da teorizagiio
do constitucionalismo. O aspecto formal da Constituicdo leva ao
entendimento de que as mudancas constitucionais estdo submetidas
a um procedimento especial, que dificulta as alteragdes, Com essas
limitacdes ou condictes de reforma protege-se a duragio e estabili-
dade das leis constitucionais, com o aumento de sua forca legal.
Esse entendimento leva a uma classificacdo tradicional das Consti-
tuicdes. Existem Estados nos quais as prescricfes legais, sem consi-
deracéao de seu contetdo, podem ser reformadas através do procedi-
mento de uma. simples lei. N&o existe protegio especial contra as
reformas, desde que néc ocorra diferenca entre “leis constitucio-
nais” e “leis ordinarias”. Em conseqiiéncia da falta dessa dicotomia
nao se pode falar em leis constitucionais no sentido formal.

Bryce fala da antigquada classificago das Constituigtes, trans-
mitida até & sua época, assentada na distincdo entre “direito
escrito” e “direito nfo escrito”. Essa classificacio coloca na catego-
ria das Constituicdes escritas as consignadas, expressamente, em
documentos cu documentos solenes. Na categoria das néo escritas,
aquelas cuja origem nao estd de conformidade com uma estipula-
¢ao formal, mas no uso. A divisdo que intenta estabelecer essas duas
classes de Constituigbes nio estabelece uma linha bem definida,
desde que em toda Constituigio escrita deve haver, e h4, algum
elemento nio escrito. Nas denominadas nio escritas existe forte

tendéncia para considerar os costumes e os precedentes como
obrigatérios.

Essa circunstincia faz com que tais escritos sejam quase
equivalentes a uma lei formal ditada. E nesse sentido que Bryce
considera que as Constituigdes naéo escritas, mesmo que originarias
dos costumes, sempre contém alguns estatutos.

Examinando as ConstituicOes em geral, percebe-se que tanto
nas do passado como nas atuals ajustam-se um e outro dos tipos
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principais. Umas séo produtos naturais, assimétricos, tante em
suas formas como em seus conteudos, constam de um conjunfo de
determinados decretos ou estipulagdes de carater diferente e proce-
dem de varias fontes, Entremeiam regras consuetudinarias basea-
das unicamente no costume e no precedente, mas na pratica tém
ipual autoridade.

Existem Constituicdes que sfo obras do esforco deliberado do
Estado, que estabelece, de maneira definitiva, um corpo de provi-
sOes coerentes, de acordo com as quais e pelas quais o governo
devera se estabelecer e reger. Com esses dados descreve dois tipos
de Constituicoes:

— Constituictes de direito consuetudinario (Common
Law Constitutions);

— Constituigoes estatutarias (Statutory Constitu-
tions).

Na consideracio da historia e dos atributos das Constituicoes
flexiveis, BRYCE vé que elas sdo mais anfigas do que as de tipo
rigido. A Constituicao é considerada como a estrutura de uma
sociedade politica organizada, através de lei e por lei. Ela fixa as
instituicbes permanentes, com fungées reconhecidas e direitos defi-
nidos. As Constitui¢des desse tipo, com as denominagdes de “flexi-
veis” ou “fluidas”, parecem indicar que sdo instaveis, carecem de
garantias de solidez e permanéncia. Como exemplos para contrariar
essas conclusoes, BRYCE refere-se ao que denomina exemplos tipicos:
Roma e Inglaterra. A Constituicio romana é um caso extremo da
possibilidade de modificac8o, de maneira sensivel e rapida. Para sua
realizagio necessitava apenas de um voto das “comitia”, seguido do
siléncio dos tribunos. Apesar disso, a Constituicio de Roma, consi-
derada em seu aspecto legal, modificou pouco. A Constituicéo
flexivel ou da “Common Law” deve, a4s vezes, sua estabilidade as
mesmas condigdes que permitiram, partindo de leis isoladas e
simples usos, estabelecer uma estrutura de governo firmemente
estavel.

As Constitui¢tes rigidas tém como carater especifico a circuns-
tdncia de que possuem uma autoridade superior a4 das outras leis
do Estado. Sdo modificaveis por procedimentos diferentes daqueles
ditados para as demais normas. E um tipo de Constituicido mais
moderna do que as flexiveis. Marcam uma etapa relativamente
avancada do desenvolvimento politico e do constitucionalismo.
Coincide com o momento de discriminacéo entre leis fundamentais
das outras leis.

As Constituicoes documentais, contidas em um ou varios
instrumentos preparados para fatal fim, sio antigas.
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As Constituicoes rigidas utilizam determinados métodos para
as suas proprias emendas:

1 — Dao essa funcao ao Legislativo, porém, sob condi-
¢Oes que o obrigam a executa-la de maneira especial e dife-
rente da empregada para aprovacio dos estatutos ordina-
rios. Exigem um “quorum” fixo de membros para temas
em consideracdo as emendas.

2 — (Criacao de uma corporaciao especial para realizar
0 trabalho revisor, Nos Estados Unidos, onde continua-
mente ocorriam revises de um grande ntumero de Consti-
tuicdes dos diferentes Estados, a corporagio, geralmente,
recebe 0 nome de “Convencio”. Geralmente, €& eleita
gquando se deseja redigir toda a Constituicéo, reservando-se
a0 povo a ultima aprovagdo do documento.

3 — Esse procedimento consiste na submissao da
nova Constituicio as emendas propostas para sua apro-
vagao.

4 — Submissdo das emendas ao voto direto do
povo (19).

A Constituicio absolutamente rigida deveria proibir qualquer
mudanca de suas prescri¢des, mas nenhuma delas segue tal enten-
dimento, até as ultimas conseqiiéncias. Normalmente, consagram a
proibi¢cao constitucional de reforma para algumas de suas prescri-
¢oes. As Constituicdes rigidas sdo aquelas que prevéem, constitu-
cionalmente, a possibilidade de reforma ou revisdes constitucionsis,
Porém, a reforma ou reviséo esta ligada a supostos ou procedimen-
tos especiais, com maijores dificuldades. Esse principio comporta
diversas discussoes, em torno da natureza da revisfo e a questéo
da estabilidade constitucional e reformas institucionais.

Cpm_rém destacar, ainda, os temas como: for¢a normativa da
Constituigao, conceito e qualidade da Constituicdo (Begriff und

(16) BRYCE, James, Constituciones Fleribles y Constituciones Rigidas. Madrid,
Instituto de Estudios Politicos, 1952; CAPITANT, Le Droit Constitutionnel
non-écrit, Recueil d'Ktudes en UHonneur de F. Geny, T. 3; LAFERRIERE,
Lz coutume constitutionnelle, son réle et sa valeur en France, R.D.P, 1944;
CHEVALIER. La coutumne et le droit constitutionnel francais, R.D.P.,, 1970;
MASTRE. A propos des coutumes et des pratiques constitutionelles: L'utilité
des constitutions, R.D.P., 1873; LEVY. De l'ildée de coutume constitutionnelle
4 l'esquisse dune théorie des sources du droit constitutionnel et de leur
sanction, Recueil d’Etudes en Hommage & Ch, Eisepmann. Paris, Cujas, 1874;
LEVY. Le rfle de 1a coutume et de la jurisprudence dans l'élaboration du
droit constitutionnel. Mélanges Waline. Paris, L.G.D.S, 1974, TROPER.
Nécessité fait loi. Réflexions sur Ia coutume constitutionnelle, Mélanges
Offerts au Professeur R. E. Cherlier. Paris, Emile-Paul, 1981.
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Eigenart der Verfassung); o “hintergrund teorético-constitucional”;
a ordem juridica fundamental da comunidade (Gemeinwesen); a
vontade da Constituicdo (Wille zur Verfassung), programa norma-
tivo (Normbereich); Constituicio instrumental (Instrument of
Government) (7).

A Teoria da Constituicdo de ScEMITT enceta novas indagacoes
sobre a natureza da Constitui¢io. Aceita-se o conceito de Constifui-
cdo como decisdo de conjunto, sobre o modo e a forma da unidade
politica. Tomada em seu sentido positivo surge mediante um Aio
do Poder Constituinte, A Constituicdo néo é absoluta, desde que néo
surge de si mesma. As leis constitucionais valem por terem base na
Constituiciio e a terem como pressuposto. A lei constitucional para
suz validade depende de uma decisdo politica prévia. A Constituicho
é intangivel, sendo, também, instrumento de garantia dos direitos
fundamentais,

Finalmente, SciiaTt fala no conceito ideal de Constituicéo. E
aquela que é designada como verdadeira e auténtica. Por razdes
politicas, responde a um certo ideal! de Constituicao. Entre suas
caracteristicas, consigna:

— ¢é um sistema de garantias da liberdade burguesa;
— assenta-se na distincdo dos poderes;
— & um documento escritc (25).

Um dos pontos essenciais da elaboracao tedrica do constitucio-
nalismo é o que se refere ac nascimento da Constitui¢io: a Consti-
tuicdc nasce mediante decis&o politica unilateral do sujeito de
Poder Constituinte ou de uma convencao plurilateral de varios de
tais sujeitos.

A Constituicdo pode ser considerada como pacto. SCHMITT
distingue as numerosas Constituicdes da Teoria do Estado que ddo
nascimento, mesmo ficticia ou historicamente, ao Estado como
originario de um pacto. Intentam dar explicagdo juridica de seu
nascimento, que deve ser diferenciado dos convénios ou pactos que
dae origem ao nascimento de uma Constituigio. O pacto constitu-
ciongl supbe partes existentes e subsistentes, em gque cada uma

(17) HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitucional (Selection). Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1983, Introduccion y traduccién de Pe-
dre Cruz Villalén.

(18) SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Madrid, Editorial Revista de
Derecho Privado, pp. 41 e s8.; idem, La Defensa de la Constitucion. Estudio
Acerca de las Diversas Especies y Posibilidades de Salvaguardia de la Cons-
titucion. Madrid, Editorial Tecnos S.A., 1983, Trad. de MANNUEL SANCHEZ
SARTO, Prilogo de PEDRO DE VEGA.
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delas contém em si um sujeito de um Poder Constituinte. Dessa
explica¢éo podem ocorrer:

— 0 pacto federal, entre varias unidades politicas
independentes, é um auténtico pacto constitucional;

— 0 “pacto constitucional” dentro de uma unidade
politica.

Na evolucédo do constitucionalismo, o Poder Constituinte é um
dos seus principais desdobramentos. ScHMITT considera o Poder
Constituinte como a vontade politica, cuja forga ou autoridade é
capaz de adotar a concreta decisdo de conjunto sobre o modo e a
forma da prépria existéncia politica, determinando assim a exis-
téncia da unidade politica, como um todo. Das decisbes dessa von-
tade deriva a validade de toda ulterior regulagéo legal constifucio-
nal. Em decorréncia dessa concepgdo surgem algumas conseqiién-
cias. A Constituicdo néo se apdia em uma norma cuja justica seja
fundamento de sua validade. O Poder Constituinte é uma vontade
politica, ser politico concreto. Ele é unitario e indivisivel. Outro
ponto essencial é o da defini¢do do sujeito do Poder Constituinte,
que demanda varias explicacGes:

a) Para a concepcao medieval, s60 Deus tem uma potestas
constituens. Dai decorre que: todo poder (ou autoridade) vem de
Deus (Non est enim potestas nisi a Deo, Rom. 13,1).

b) Na época da Revolucéo francesa, SIEYEs desenvolveu a dou-
trina do povo, ocu melhor, da Nacdo, como sujeito do Poder Consti-
tuinte. SBurge ai @ discussao sobre a titularidade do Poder Cons-
tituinte. Alguns admitem que a Nagfo é o sujeito do Poder
Constituinte. Com fregiiéneia os conceitos de Nacdo e povo sio
tomados como de significados idénticos. Para Scumirr, a palavra
Nagfo é mais expressiva e induz menos ao erro.

No Poder Constituinte descansam todas as faculdades e compe-
téncias constituidas e consagradas na Constituigéo.

A atividade do Poder Constituinte nfo esta rigidamente
estabelecida por um procedimento regulado. O povo, titular do
Poder Constituinte, ndo ¢ uma instdncia firme, organizada. A
forma natural de manifestagfo imediata do povo é a voz de assenti-
mento, ou a repulsa, da populacdo reunida, em aclamacido. Nos
Estados modernos esta é uma manifestacio natural da vida de um
povo, sob a forma de opinidc publica. A vontade constituinte do
povo é imediata, anterior e superior a todo o procedimento da
legislagdo constitucional. Nenhuma lei constitucional, nhem uma
Constitui¢éo, pode selar um Poder Constituinte e prescrever a forma
de sua atividade. Na democracia moderna tem sido consagrada a
Assembléia Nacional Constituinte, eleita de acordo com os postu-

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 91 jul./set. 1986 21



lados fundamentais do sufragio universal e igual, como procedi-
mento democratico reconhecido.

A legitimidade de uma Constituico decorre ndo apenas de
uma sitnacao de fato, mas também de como 2 ordenagdo juridica,
quando forga e autoridade do Poder Constituinte, tem sua deciséo
reconhecida (),

Os temas referentes & natureza e conceito da Constituigdo, o
Poder Constituinte e a Reforma da Constituigdo sic momentos
fundamentais da evolugdo do constitucionalismo. Terdo relevincia
essencial para a Teoria da Constituicao e o Direito Constitucional.
Estdo vinculados & propria criacéo do direito e as relagGes entre
direito e Estado.

A busca, sistematizada da nocdo de Poder Constituinte leva ao
que Vanossr destaca como a tipologia dos conceitos de Poder Cons-
tituinte. Como os fendmenos essenciais da Teoria Geral do Consti-
tucionalismo, a doutrina do Poder Constituinte surge com a ecloséio
das trés grandes revolugbes que deram origem ao nascimento do
Estado constitucional moderno: a Revolugio inglesa {1688), a Revo-
lugdo americana (1776) e a Revolucdo francesa (1789). Para
Vawross! s80 as seguintes as tipologias dos conceitos de Poder Cons-
tituinte, alcancados pelas investigagdes da teoria constitucional:

a) Conceito racional-ideal: provenlente das idéias de SievEs,
que parte da representagio para chegar ac Poder Constituinte e §

(1" SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion, ob, cit., pp. 44 € ss.; VIAMON-
TE, Carlos Sanchez, Dereche Caonstituciornet. Toma I. Poder Constituyente.
Buenos Aires, Editorial Kapeiusz & Cis., 1045; BONAVIDES, Paulo. Direilc
Constitucional. Rio de caneiro, Forense, 1980, 1¢ ed., pp. 13 e s5.; Santos, Aricé
Moacyr Amarai, O Foder Constituinte rA Naturcza ¢ Titwlaralade do Poder
Constituinte Origindrio). Sugestdes Literarias, 1980; BARACHOQ, José Alfre-
do de Qiiveira. Teoria Geral do Poder Constitwnte, Revista Srasieua de
Esiudos Politicos. Belo Horizonte, Universidade Federal de Minas Gerais,
no 32, faneire, 1881, pp. 7 e s8.; VILANOVA, Lourival Teoria Juridica da
Revolugio (AnotacSes & margem de Kelsen), em As Tendéncias Atuais do
Direito Pitblico, Estudos e Homensgem ao Professor Afonso Arinos de Melo
Franco. Rio de Janeiro, Forense, 1876, p. 473; FERREIRA FILHO, Manuel
Gongalves, Direito Constifucional Comparado. I — Poder Constituinte. Séo
Paulo, José Bushatsky Editor, 1974; SACHICA Luis Carlos. Esquema pera
nna Teorin del Poder Constituyentfe., Bogota, Editorial Temis, 1978 BONA-
VIDES, Paulo. O Poder Constituinte, Revista dg Procuradoria-Geral do Es-
tado de Sdo Pauilo, Sag Paulo, n? 10, junho, 1877, pp. 91 e ss. FERRAZ,
Ana Chlndida da Cunha., Poder Constituinie do Estade Membro. Sfao Paulo,
Editora Revista dos Tribunais, 1879, SAMPAIO, Nelson de Sousa. O Poder
de Reforme Constitucional. Salvador, Livraria Progresso Editora, 1954; SII-
VA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. Dg Organi-
za¢do Nacional, S&o Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1976, vol. I, p. 25;
FAQRQO, Raymundo, Assembidia Conslituinte, A Legitimidoade Recuperada.
Sfo Paulo, Editora Brasiliense S.A., 1282, 2* ed.; DALLARI, Dalmo ce Abreu.
Constituicdo e Constituinte. S&0 Paulo, Saraiva, 1982.
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Constituigao. Trés sdo as contribuicdes de SiEYEs para o processo
do constitucionalismo moderno:

— a doutrina do Poder Constituinte;
— a doutrina da representa¢@o politica;

— a organizacdo do controle da constitucionalidade
das leis.

b) Conceito fundacional-revolucionario: tem uma variante
expositiva nas idéias de Maurice Hauriou (1856-1929), que teve
grande destaque na teoria da instituicdo e da fundagio. Haurlou
parte da afirmacdo da existéncia de uma superlegalidade constitu-
cjonal, que abrange aleo mais que a lei positiva suprema (Constitui-
céo escrita), que inclui todos os principios fundamentais do regime.
Esses principios integram uma espécie de legitimidade constitucio-
nal, colocada acima da Constituicdo escrita. O pressuposto da
superlegalidade, que é de filiacao jusnaturalista, pretende superar
os conteudos positivistas do conceito de “supremacia da Consti-
tuitgido escrita” ou de seu equivalente a “lei fundamental do
Estado”.

Para HAURIOU, a organizacdo dessa superlegalidade constilu-
cional deve reunir as seguintes condigGes:

19) a organizagio de uma operagdo constiluinte, com
um Poder Constituinte que estd acima dos poderes gover-
namentais e ordinérios, que sdo os poderes constituidos,
com um procedimento especial de revisdo, que di & Cons-
tituicdo um carater rigido;

29) a organizacdo de um controle jurisdicional da
constitucionalidade das leis ordindrias.

A operacio constituinte é a soma do poder € do procedimento,
sendo gue o primeiro recebe o nome de Poder Constituinte, porque
é o0 poder fundador (2).

¢) Conceito existencial-decisionista.

d) Conceito materialista: destaca Vanoss: que o marxismo
leninismo ndo se ocupou especificamente do Poder Constituinte,
enquanto noc¢do propria da ciéncia juridica. Nao existe uma teoria
comunista do Poder Constituinte enquanto “competéncia consti-

(20) HAURIOU, Maurice. Principios de Derecho Piblico y Constitucional, Ma-
drid, Instituto Editorial Reus, 22 ed, trad. de Carlos Ruiz del Castillo, pp.
314 e ss.; idem, La Teoria de la Institucidn y de la Fundecién (Ensayo de
vitalismo social). Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1968, trad. de ARTURO
ENRIQUE SAMPAY; SALDANHA, Nelson. Problematica da Supremacia
Constitucional, Separata da Revista Vor Legis, Secdo de Doutrina, Sao Pau-
lo, Sugestdes Liferarias, 5.A., 1979.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 91 jul./set. 1986 23



tucional de revisdo” (Poder Constituinte derivado). Contrariamen-
te, aceita o Poder Constituinte criginirio, isto é, a energia ou potén-
cia organizadora da ordem politica, mediante nogdes e conceitos
que o marxisme leninismo emprega em sua contencéo doutrinéria.
E o caso das freqiientes aplicacdes que essa doutrina faz do *“poder
politico” (21).

e) Conceito dialético-plenério: HELLER procurou demonstrar a
conexfo indissoluvel entre o mundo real e o mundo cultural. A
existencialidade, a normatividade e o Poder Constituinte nao se
acham, certamente, em oposicdo, mas condicionam-se reciproca-
mente. Um Poder Constituinte que néo esteja vinculado aos setores
de decisiva influéncia para a estrutura de poder, por meio de princf-
pios juridicos comuns, nde tem poder nem autoridade e, por conse-
guinte, também néo tem existéncia (22).

Essg. metodologia de HeLLER marca ag diferencas enfre suss
concepeoes e as de Hansg KeLseN e Carn ScHMITT (7).

A Teoria das Constituicées (Aporro Posapa) e Teoria Geral
das Constituicées (Burpeavu) constituem dois mon_lentos essenciais
para a formulacdo da Teoria Geral do Constitucionalismo,

Posaps indaga o que é Constituigfo, no regime de Estado
Constitucional. Salienta que certos Estados se denominam especial
e expressamente de constitucionais, circunstancia que indica o valor
de uma Constitui¢o. Para o publicista espanhol o termo Consti-
tui¢do, no constitucionalismo moderno, nfio tem significado tao
amplo. Fals em uma Constituicdo politica como s expressao juri-
dica do regime do Estado, no que diz respeito & organizagao dos
Poderes ou instituicdes fundamentais, nas quais esta praticamente
encarnado 0 exercicio da soberania e a limitacdo da ag¢io desses
poderes, em suas relages com as pessoas. Dai que elas se constituem
como sistema ou regime de garantias. Destaca que as Constituicoes,
quanto a suas origens, podem ser apontadas coma.

a) Constituicdes que tém o carater de uma Carfa outorgada
(Constituigao francesa de 1814).

b) Constitui¢des que sdo verdadeiros Estetutos fundamentais,
elaborados por Assembléias representativas da Nsa¢fo ou do povo,
Assembléias que recebem o nome de Constituintes ou de Convencoes,

E':.;l) CAMPOS, German J. Bidart. Marxismo y Derecho Constitucional. Buenos
Alres, Ediar Sociedade Anénima Editora, 1879.

{22) HELLER, Hermann. Teoria del Estado. México, Fondo de Cultura Econd-
mica, 1955, 3* ed., trad. de Luis Tohlo, ob. cit, pp. 267 e ss.

(23 VANOSSI, Jorge Reinaldo A. Teoric Constitucionel. Vol. I. Teoria Consti-
tuyente, Poder Constituyente: fundacional; revolucionario; reformador, Bue-
ros Afres, Depalma, 1875, pp. 5 € 8.
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Posapa aponta outras indicagdes que devem ser salientadas
para melhor compreensao do constitucionalismo. Trata-se da divi-
sao sistematica das Constituigées em: parte dogmaética e parte
orgénica.

A parte dogmdtica das Constituicoes contém um sistema de
limitacoes da acfo do Poder Publico, que surgem e se afirmam,
historicamente, pelo processo de lutas politicas entre governados
e governantes. No que diz respeito a elaboracao doutrinaria e legis-
lativa, decorre do influxc das nocgoes da escola de direito natural,
da idéia de direito subjetivo, proprios, naturais, do individuo, frente
ao Estado, estimados como anteriores ao mesmo. As Declaragtes
de Direito das Constituicbées norte-americanas e da Constituicdo
francesa de 1791, bem como os titulos primeiros de outras, formam
a parte dogmatica. Tracam declaragoes definidoras ou imperativas,
com a consagracdo de determinados principios € normas funda-
mentais.

Apos essa interpretacdo, com o exame do significado de sua
parte orgénica, Posapa destaca o valor juridico da Constituicado.
No que diz respeito a sua importancia, a parle orgdnica é seme-
lhante & organizacdo e ao funcionamento do Estado e de seus
governantes. As disposicOes sobre a organizacdo de poderes, deter-
minacio de suas respectivas funcdes e as relacoes entre as institui-
¢les que as desempenham formam a parte organica (1),

Os temas acima focalizados constituem pontos essenciais da
elaboracio da Teoria Geral do Constitucionalismo, sendo que servem
de base para novas investigacdes. Surgem, correntemente, nos
doutrinadores nacionais e estrangeiros que se dedicam a definigdo
do constitucionalismo, suas origens, transformacdes e institui-
caes (¥°).

(24) POSADA, Adolfo. Treledo de Derecho Politico. Tomo Segundo, Derecho
Constitucional Comparado de los Principales Estados de Europa y América.
Madrid, Libreria General de Victoriano Suarez, 1935, 5% ed., pp. 11 e ss.

(25) RUSSOMANO, Rosah. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo, Saraiva,
1972, 2% ed., PD. 3 e s5; FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Curso de
Direito Constitucional, Sio Paulo, Saraiva, 1971, 3% ed., pp. 7 e s5.; ACCIO-
LI, Wilson. Instituicoes de Direito Constitucional. Rio de Janeiro, Forense,
1978, pp. 30 e s5.; MOTTA FILHO, Candido. O Conteudo Politico das Cons-
tituigdes, Rio de Janeiro, Borsoi, 1960, pp. 54 e ss.; BASTOS, Celso Ribeiro.
Curso de Direitoc Constitucional, S&o Paulo, Saraiva, 1980, 3* ed., pp. 10 e
s5.; SALDANHA, Nelson. Legalismo e Ciéncie do Direilo. Sao Paulo, Editora
Atlas S.A., 1977, pp. 59 e ss.; idem, O Estado Moderno e o Constituciona-
lismo. Sdo Paulo, José Bushatsky, 1976; TEMER, Michel, Elementos de Di-
reito Constitucional, Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1982, pp. 17
e s5.; FERREIRA, Pinto. Principios Gerais do Direito Constitucional Moder-
no. 8ao0 Paule, Editora Revista dos Tribunais Lida., 1971, 5% ed., Tomos I e IL
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O constitucionalismo, para CaRLos SANCHEZ VIAMONTE, ‘‘consis-
te en el ordenamiento juridico de una sociedad politica mediante
una Constitucién escrita, cuya supremacia significa la subordina-
¢ion a sus disposiciones de todos los actos emanados de los poderes
constituidos que forman el gobierno ordinario” (*).

O constitucionalismo atual é o resultado de um demorado
processo, no qual confluem esforgcos de muitos poves e doutrina-
dores. Dos ingleses, franceses e norte-americanos ele recebeu as
grandes experiéncias e a propria teorizagio. MaNUEL Garcfa-PELAYO
destaca que o constitucionalismo inglés é o mais ilustrativo, por
sua continuidade. HENr1 My, a0 se propor a explicacdo dos meca-
nismos do regime constitucional, forma politica que se distingue
essencialmente de todas as outras, afirma que ele responde as
necessidades multiplas da natureza do homem.

A evolugdo do constitucionalismo leva-nos & compreensio dos
aspectos institucionais e constitucionais dos regimes politicos, tanto
no que diz respeito a sua forma classica como as modificacbes que
vém ocorrendo nos mesmos. Essa perspectiva metodologica leva-nos
ao conhecimento da transformacao surgida no seio da Teoria Geral
do Constitucionalismo. VIAMONTE ressalta as virtudes do constitu-
cionalismo, convocando para a luta pela sua implantacdo e para
a defesa de sua estabilidade (37).

Com as normas referentes &4 organizaciao e aos poderes do
Estad_o, de maneira sistematizada, ultrapassamos varias etapas do
constitucionalismo,

Certa fase do constitucionalismo procurou limitar a atividade
estatal, mas, com o seu desenvolvimento, novas possibilidades
foram apontadas, com o objetivo de sua atualizacio e adaptagdo
as necessidades da sociedade politica contemporanea.

(26} VIAMONTE, Carlos Sanchez. EI Constitucionalismo. Sus Problemas. El Or-
den Juridico Positivo. Supremacia, Defensa y Vigencie de la Constitucion.
Buenos Aires. Editorial Bibliorrafica Argentina, 1957, p. 15: MIDY. 7, Henrl.
Le Répime Constitutionnel. Paris, Garnier Fréres, 1869, p. 1; LEPOINTE,
Gahriel. Histoire des Institutions du Droit Public Francais au XIXe Siécle,
1789-1914. Paris, Edition Donat Montchrestien; FERNANDES-MIRANDA,
Torcuato, Estado y Constitucion. Madrid, Espasa-Calpe. S.A., 1975, p. 269;
DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel. Tomo Segundo. La Théorla
Générale de L'Etat, Eléments, Fonctions et Organes de L’Etat. Paris, E. de
Baoccard, Successeur, 1928, pp. 160 e ss.; RIOS, Anibal Rey. “El Poder Cons-
tituyente” en el Derecho Constitucional Chileno, Santiago de Chile, Editorial
Universitaria, S.A., 1862,

(27) HERAS, Jorge Xifra. Curso de Derecho Constitucional. Tomo I, Barcelona,
Bosch, 1957, 2% ed., pp. 191 e ss.; VIAMONTE, Carlos Sanchez. Monual de
Derecho Politico. Los Problemas de la Democracic. Buenos Aires, Editerial
Bibliografica Argentina, 1959, pp. 111 e ss.; idem, Manual de Derecho Cons-
tituciongl. Buenos Aires, Editorial Kapelusz, 1959, 4% ed., p. 6; CASIELO,
Juan. Derecho Constitucional Argentino. Buenos Aires, Editorial “Perrot”,
1954, pp. 67 e ss.
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Aos estudiosos nio tem passado despercebida a problematica
da ideologia do constitucionalismo. E coerente afirmar que a evolu-
¢do do constitucionalismo estd ligada ao Estado de direito demo-
cratico, desde que este corresponde a distintos regimes constitu-
cionais que consagram certos principios basicos em sua elaboragio
de uma Teoria democratica de governo ().

2 — Principais aspectos do constitucionalismo: temas fundamen-
tais

A Teorla Geral do Constitucionalismo evidencia-se, normal-
mente, pela existéncia de uma Constituicao juridica, pela univer-
salizacao dos direitos e liberdades, com suas respectivas garantias,
pelo aperfeicoamento de técnicas juridicas que limitam o poder
politico. A primeira Constituicdo, acorde com o movimento e a
doutrina do constitucionalismo, fol a inglesa. Surgiu de largo pro-
cesso histdrico, carecendo de documento articulado e codificado.
Como criagao consciente e deliberada, refletida em documento
escrito, a primeira realizacfo institucionalizada do constitucionalis-
mo decorre das Constituicoes das coldnias norte-americanas. Como
manifestacdo do constitucionalismo, por meio de documentos, a
Revolucgio francesa propiciou: a Declaracao dos Direitos do Homem
e do Cidadao de 1789; a Constituicdo de 1791; a Constituicao de
1793; a Constituicao de 1795 (Ano III) e a Constituiggo de 1799
(Ano VIII).

Além de varios dos autores mencionados antferiormente, o
constitucionalismo encontra explicacées e influéncias na doutrina:
o Espirito das Leis (Livro XI, Titulo VI), de MoNTESQUIEU; Comen-
tdrios sobre a Lei da Inglalerra, de Bracksrong; Constituicdo do
Inglaterra, de DE LoLME; O Federalista, de MapisoN, HAMILTON e
Jay, e Que € o Terceiro Estado?, de SiEYEs.

Mario Justo Lores destaca a finalidade e oz prineipios do
constitucionalismo; suas técnicas € a enumeracdo dos mesmos.

Entre os caracteres do constitucionalismo coloca em primeiro
lugar, como finalidade essencial, a preservacdo da dignidade da
pessoa humana. Como principios, estdo dois pressupostos funda-
mentais: o império da lei e a soberania do povo:

“El “imperio de la ley” o “imperio del derecho” con-
siste en la sujecidn o regulacién de la actividad de los
ocupantes de los cargos del gobierno mediante normas
juridicas que estan por encima de sus voluntades psiqui-
cas. Dice al respecto el articulo 19 del “Acto de Atenas”,

(28) SACHICA, Lufs Carlos. Constitugionalismo Colombiaro. Bogotd, Editorial
Temis, 1977, 4* ed., p. 57.
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aprobado em junio de 1955 por el Congreso Internacional
de Juristas: “Los gobiernos tienen la obligacion de respetar
los derechos del individuo con arreglo al “imperio de la
ley” y de establecer medios eficaces para su ejercicio”.
Corresponde sefialar que este “principio”, ademas de ser
un “medio genérico” para alcanzar la finalidad propia de
todo Estado, consiste en asegurar la estabilidad y continui-
dad juridica de los Organos estatales. Debe reconocerse,
empero, que en el caso del constitucionalismo el “fin
instrumental” alcanza una importancia que no tiene para
aquellas doctrinas que atribuyen al Estado otros “fines
ultimos™ (**).

As técnicas de constitucionalismo definem aspectos fundamen-

tais para a sua elaboragio doutrinaria:

1) Supremacia das normas juridicas fundamentais:
Constituicao;
Declaracéo de Direitos.

2) Distin¢éo entre Poder Constituinte e poderes cons-
tituidos:
Rigidez constitucional.

3) Divisdo organica e funcional entre os poderes cons-
tituidos.

4) Independéncia do Poder Judiciario.

5) Legalidade administrativa. Controle dos Atos Admi-
nistrativos. Ombudsman. Provedor de Justica.,
Defensor do Povo.

6) Controle da atividade dos érgdos estatais,

7) Controle jurisdicional da constitucionalidade:
Sistemas de Controle.
8) Designacao, por eleicoes, dos integrantes dos érgaos

que exercem o Poder Constituinte e os poderes
constituidos” (3%).

(29) LOPEZ, Mario Justo. Manual de Derecho Politico. Buenos Aires, Editorial

(30}

Kapelusz, 1973, p. 37.

Monual de Derecho Polftico, ob. cit.,, p. 378; PAINE, Thomas. Los Derechos
del! Hombre. México, Fondo de Cultura Econémica, 1944; TOBENAS, Jose
Castan. Los Derechos del Hombre. Madrid, Reus S.A., 1876, SCHWARTZ,
Bernard. Os Grandes Direitos da Humanidade. “The Bill of Rights”. Rio de
Janeiro, Forense Universitaria, 1979, trad. de A. B. PINHEIRO DE LEMOS;
CLAUDE, Richard Pierre. Uma Perspectiva Comperada da Tradicdo Oci-
dental dos Direitos Humanos; MIRANDA, Jorge. Direilos do Homem. Lis-
boa, Livraria Petrony, 1979; idem, A Declara¢do Universal e os Pactos In-
ternacionais de Direilos do Homem. Lisboa, Libraria Petrony, 1977.
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O elenco dos temas essenciais do constitucionalismo moderno,
também denominado de classico, constitui uma constante preo-
cupacao. O seu desenvolvimento esta ligado & racionalizacdo do
Estado e a despersonalizacio do Poder. Dentro desse aspecto o
constitucionalismo supde:

a) uma Constituigdo, normalmente, codificada, isto &, escrita
em um codigo sistemaético e tnico;

b) uma Constituicao cuja reforma torna-se dificil, isto &, depen-
dente de procedimentos especiais, uma Constituicao rigida;

¢) uma parte dessa Constituicdo dedicada a transcrever a
Declaragio de uma série de direitos individuais (parte dogmatica
ou direito constitucional da liberdade);

d) uma parte dedicada a organizar o poder, seus érgdos, suas
funcoes, suas relacgdes, tendo como principio fundamental a divisdo
de poderes ou de tungdes (parte orgénica ou direito constitucional
do poder) (3').

Referindo-se, ainda, ao constituecionalismo classico, apresenta
um esquema sobre pontos importantes de sua evolugio contem-
porénea:

a) a Constitul¢cao dos Estados Unidos divulga mundialmente
a forma de organizacao federal de Estado e a forma republicana
presidencialista de governo,

b) a Inglaterra introduz, com difusao universal, o tipo parle-
mentarista;

¢) federalismo, presidencialismo e parlamentarismo passam a
funcionar como modelos politicos de imitacgao;

d) tendéncia progressiva a extensfo do sufragio universal, com
a eliminacao do sufragio restrito, qualificado, censitario;

¢) a constitucionalizacdo dos Partidos Politicos na maioria dos
Estados;

f) o surgimento dos partidos socialistas;

g} a superacdo da opressdo politica, prépria do absolutismo,
é seguida para a maior emancipa¢do do homem, sob o ponto de
vista social e econdmico, com a superacao dos obstédculos que impe-
dem aos individuos utilizarem eficazmente os seus direitos;

(31) CAMPOS, German J. Bidart. Manual de Historia Politica, Buenos Aires,
Ediar Sociedad Andénima Editora, 1970, p. 334; idem, EI Derecho Constitu-
cional del Poder. El Derecho Constitucional del Poder Comparado. El Con-
greso. Tomo I, Buenos Aires, Ediar Sociedad Anonima FEditora, 1967.
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h) os apelos para a intervengéio do Estado. O constituciona-
lismo classico sofre profundas modificagbes no século XX, com o
constitucionalismo social, antecipado pela Constituicio do México
de 1917 e pela Constituicdo de Weimar de 1919, que incorporaram
em seus textos os direitos sociais e econdmicos (52),

O constitucionalismo tem sido um esforgo para racionalizar
juridicamente o exercicio do poder politico, submetendo sua orga-
nizacdo a um ordenamento normativo, A intencfo de subordinar
o poder ao direito é constante, pode-se falar em um constitucio-
nalismo antigo, um constitucionalismo medieval ou um constitu-
cionalismo moderno. Cada um tem as suas particularidades (39).

A evolucdo do constitucionalismo tem refletido nas diversas
teorias acerca da natureza da Constituicio, matéria essencial entre
os capitulos de Teoria da Constituicdo, onde se propbe determinar
a esséncia do constitucional (3¢),

A Teoria Geral do Constitucionalismo tem uma de suas bases
em KELSEN. A preocupacdo com a hierarquia das normas, os dife-
rentes graus da ordem juridica, a Constltmgao no sentido matena.l
e no sentido formal, a determinacdo da criagio das normas gerais,
sdo pontos essenciais para a teorizagio do constitucionalismo.

A estrutura hierdrquica da ordem juridica de um Estado pode
expressar-se nos seguintes termos: suposta a existéncia da norma
fundamental, a Constituicao representa 0 nivel mais alto dentro do
direito nacional. O termo Constituicdo é entendido ai no em seu
sentido formal, mas na sua significagio material. A Constituicéo,
em Sseu sentido formal, é certo documento solene, um conjunto
de normas juridicas que s6 podem ser modificadas mediante a
observacio de prescrigoes especiais, cujo objetivo é dificultar as
alteracoes de tais normas. A Constituicdo, no sentido material,
espelha os preceitos que regulam a criacdo das normas juridicas
gerais e, especialmente, a criag¢do de leis.

A Constituigcio, em sentido formal, é o documento solene que
leva esse nome, Normalmente encerra também certas normas que
néo formam parte da Constituicio, em sentido material. A circuns-
tancia de se redigir um documento especial e solene, bem como
a circunstincia de que a mudanca das normas constitucionais é
particularmente dificil, tem por objetivo salvaguardar as normas
que estruturam os érgdos legislativos e regulam o procedimento da

(32) CAMPOS, Germéan J. Bidar. Manual de Historia Politica, ob. cit., pp. 336 e 337,

(33) SACHICA, Luis Carlos. Exposicion y Glosa del Constitucionalismo Moderno.
Bogota, Editorial Temis, 1976, pp. 5 e ss.

(34) GOMES, Carlos Mejla. Teoria de la Constitucién. Bogotd, Editorial Temis,
1967
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legislatura. A existéncia de uma forma especial para as leis consti-
tucionais, de uma forma constitucional, se deve & Constituicio em
sentido material. Se existe uma forma constitucional, entdo as leis
constitucionais tendem a ser distinguidas das leis ordinarias. A dife-
renga consiste na criacao, isto é, na promulgacio, na reforma ¢ na
ab-rogacdo das leis constitucionais, mais dificil que a das leis ordi-
narias, Existe um procedimento especial, na forma determinada,
para a criagdo das leis constitucionais, diferente do procedimento
de criagdo das leis ordinérias.

A tendéncia em dificultar a reforma dos fundamentos da ordem
estatal decorre da necessidade de continuidade da evolugdo juri-
dica. O constitucionalismo classico, revelado através de quase todas
as Constituicoes, estabelecen pontos bisicos para a sua estrutura-
¢a0: a colocagio nas Constituigdes de normas de organizacio e um
catalogo de direitos fundamentais e de liberdade. £ nesse sentido
que o regime constitucional vem sendo denominado como regime
de garantias juridicas (*3),

A Teoria Geral das Constituicoes é capitulo essencial da Teoria
Geral do Constitucionalismo.

BURDEAU parte da afirmativa de gue toda organizacio consti-
tucional do Estado, toda analise de sua vida politica levam a um
exame de sua Constituicio.

Reconhece que a Constituicao coloca-se no centro de todas as
reflextes que dio nasecimento & ciéncia politica.

Ao formular sua teoria, lembra que ela é necessaria, para
destacar uma nocio de Constituicio, cujos elementos séo utilizéveis
para explicar cada ordem constitucional concreta. Entre a Consti-
tuicio suica, a britdnica e a soviética existem aparentemente dife-
rengas profundas. O interesse da Teoria Geral das Constituicdes é
fazer, provisoriamente, abstracfo das divergéncias de solugdes, para
esclarecer a unidade fundamental dos problemas gue elas respon-
dem. O esforco dos filésofos, da evolugdo historica, da concordancia
entre as experiéncias politicas dos diversos Estados, da vontade dos
governados chega a uma nocado de Constituicdo, na qual importa
é conhecer o sentido e a razio de ser dela prépria, bem como a
compreensac das regras em torno das quais os direitos positivos
tém valor constitucional. Ao tracar o seu plano, com o objetivo
de formular uma adegquada Teoria Geral das Constituicoes, que estd

(35) KELSEN, Hans, Teorie General del Derecho y del Estado. México, Impren-
sg, Universitaria, 1948, trad. de Eduardo Garcia Maynez, pp. 128 e ss.; idem,
Teoria General del Estado, México, Editora Naciona], 1951, trad, de LUIS
LEGAZ LACAMBRA, pp. 325 e 5.
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vinculada de maneira intima com a evolucdo da Teorie Geral do
Constitucionalismo, destaca BURDEAU:

a) Nogdo de Constituigao. Multiplicidade dos aspectos do fend-
meno constitucional, Constituicio social e Constitui¢do politica.
Constituicdes costumeiras e ConstituigOes escritas. Constituicio e
regime constitucional. A Constituicdo como instrumento de liber-
dade. Matéria e forma constitucional. Insuficiéncia da disting¢éo
entre Constituictes escritas e Constituigdes costumeiras. Formacéo
histérica da nocdo de Constituicdo: a teoria contratual. As etapas
de formacdo da idéia moderna de Constitui¢do (ALTHUSIUS, SUAREZ,
Escola de Direito natural, Rousseav). Significacdo politica de
Constituigao.

D) A Constituicdo como estatuto do poder. Dupla fung¢io da
Constituicdo: estatuto da instituicdo, estatute dos governantes.
Funcéo ideolégica da Constituicho. As declaractes de direitos: as
declaractes como técnica de expressdo da idéia de direito. Inte-
gracio entre o texto da Constituicdo e o contetido das declaragoes.
Valor juridico das declaracdes: as declaragoes como direito positivo
e como programa. As garantias dos direitos.

O estatuto dos governantes: autoridade e legitimidade. O fun-
damento do direito de governar. A Constituicio estabelece a legi-
timidade dos governantes. Governo legal e governo legitimo. A
teoria de 6rgio do Estado: da legalidade e da legitimidade de que
Ihes reveste a Constituicéo, os governantes recebem a autoridade.

¢} O Poder Constituinte: o estudo do Poder Constituinte, do
ponto de vista juridico, apresenta dificuldade excepcional, devido
3 natureza hibrida desse Poder. O poder, para o jurista, liga-se
sempre a uma competéncia: sua natureza, seu entendimento, as
modalidades de seu exercicio sfo determinadas por uma regra ante-
rior, Com o Poder Constituinte, ndo ocorre o mesmo: ele é afetado
por uma significagéo politica, da qual nenhuma exegese pode puri-
ficar. O poder do qual ele resulta é rebelde a uma integra¢éo total
em um sistema hierdrquico de normas e competéncias.

Autonomia do Poder Constituinte. Poder Constituinte e poder
constituido. Natureza do Poder Constituinte. Origem doutrinaria
da idéia de Poder Constituinte, Filosofia e téenica do Poder Cons-
tituinte,

A supremacia da Constituicdo: em que consiste a superioridade
da Constituicdo. Supremacia material. Supremacia formal da
Constituicio. Titular do Poder Constituinte. Conciliagio entre a
permanéncia do poder originario e a existénecia de um o6rgéo de
revisdo. O Poder Constituinte origindrio. Poder Constituinte insti-
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tuido. Exerecicio do poder de revisio: modalidades juridicas e politi-
cas do exercicio do Poder Constituinte. O processo de revisdo cons-
titucional: as fases do processo de revisio. Costume constitucional.
Teorla constitucional e regime politico.

d) As sancbes no estatuto de poder: A necessidade do poder e
a sua legitimidade leva a indagacdes sobre a necessidade de impedir
que ele se transforme em arbitrario. A questdo das limitacdes do
poder é constante no constitucionalismo. A limitacio do Estado e o
estatuto do poder. Institutos do direito positivo considerados como
instrumento da subordinacdo dos governantes a seu estatuto. A
elei¢do. Dissolucfo das assembléias. A oposicao.

Controle da constitucionalidade das leis: controle como corola-
rio da supremacia da Constituicio. Mecanismos de controle. Con-
trole preventivo por um ¢rgéo politico. Controle por orgéio jurisdi-
cional. Corte constituecional ou Tribunais constitucionais.

Sancoes juridicas informais: insuficiéncia das sancdes organi-
zadas. A resisténcia & opressio.

e) Nocido juridica de revolucdo: fundamento da validade juri-
dica das revolugoes: estabelecimento de uma ordem juridica nova.
Governos revolucionarios e governo de fato. Efeitos juridicos das
revolucoes (5°).

Na evolugdo do constitucionalismo encontramos pontos essen-
ciais, que serviram de base para a estruturacao dos Estados consti-
tucionais democraticos. PaorLo BISCARETTI pI RUFFIA, tratando da
Constituigdo moderna, & luz de uma metodologia comparatista,
afirma que a quase totalidade dos Estados do mundo contempo-
raneo sao dotados de uma Constituicdo escrita, geralmente rigida.
Néo apenas os Estados de democracia cléssica, mas, também, os
Bstados socialistas.

Ao iniciar esse exame, BISCARETTI I RUFFIA coloca o problema
da Constituicao dos Estados de democracia classica. Comeca com a
pergunta: qual o motivo por que a Gré-Bretanha, que forneceu a
mais valida contribuicio ao “constitucionalismo” moderno, recusa
até hoje a adocdo de um texto constitucional solene?

A resposta néo lhe parece dificil. A particularissima vivéncia
constitucional daquele Estado tornou possivel adequar progressi-

(36) BURDEAU, Georges. Traité de Science Politique. Tomo III. Le Statut du
Pouvoir dens PEtat. Parls, Librairie Générale de Drolt et de Jurisprudence,
1950; SALDANHA, Nelson. Estado, Jurisdicho e Garantias. Um Capitulo de
Histéria Constitucional, Separata da Revistne da Procuradorig-Geral do Es-
tado, n.® 13/15, 880 Paulo, 1860.
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vamente, sem violéncia e sem relevante solucdo de continuidade, a
propria instituicdo as multiplas exigéncias da sociedade briténica.

Permite que a Gri-Bretanha possa conciliar sua tradicional
monarquia parlamentar, dotada de um governo intimamente de-
mocratico e de plena seguranca social para os cidadaos.

A Gri-Bretanha é o tinico exemple de um grande Estado mo-
derno que deixa de recorrer a um texto constitucional solene. Vale-
se da coordenada utilizacdo da legislacdo ordindria, da fungdo
corretiva das antigas normas consuetudinarias, da jurisprudéncia
e das regras convencionais, conseguindo o que outros Estados do
mundo contemporaneo s6 tém alcancado por meio de uma série de
Constituicdes escritas,

Os estudos das Constituicdes modernas, debaixo do plano com-
paratistico, na sua genealogia histérica e nas suas caracteristicas
diferencials essenciais, fornam oportuno relembrar algumas nogoes
fundamentais atlnentes aos diversos significados assumidos pelo
vocahulo Constituicao.

Tendo em vista a sua posicdo no constitucionalismo atual, par-
timos de certas compreensoes decorrentes de suas transformacoes,
Ela vem impregnada da estrutura organizativa fundamental da
instituigé',o estatal (Constituico no sentido institucional). Dentro
desse primeiro entendimento, definido como substancial ou objetivo,
Constituicido indica todo o complexo de normas juridicas funda-
mentais, escritas ou nao escritas, que estabelecem a estrutura
essencial do Estado. H& uma Constituigﬁ,o em sentido substancial
em todos os Estados.

O significado de Constituicdo no sentido formal compreende
apenas a norma juridica distinta daquelas componentes da legis-
lacao ordinaria, desde que o processo de sua formacéo é mais dificil,
solene e demorado. Dai decorrem as distingbes: Poder Leglslatwo
ordinario, Poder Constituinte e o Poder de revisdo constitucional.

Ocorre, ainda, um outro significado de Constifui¢do quando se
pretende indicar um ato normativo solene, que engloba a maioria
das normas substancialmente constitucionais. Trata-se de Consti-
tuicdo no sentido documental (37).

O Constitucionalismo contemporéneo, tendo em vista as trans-
formacdes metodologicas ocorridas na Teoria da Constituicdo e no
Direito Constitucional, pode atingir o conhecimento de trés aspectos

(37 RUFFIA, Paclo Biscaretti Di. Introduzione al Diritto Costituzionale Compa-
rato (Le “Forme di Stato” e Le “Forme di Governo™). Le Constituzioni Mo-
derne, Mildo, Dott. A. Giuffre Editore, 1869, pp. 393 e ss.
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essenciais da estrutura estatal, pelo exame da composigio e funcio-
namento de seus orgdos, sob um triplice aspecto:

a) estrutura do Estado: o Estado considerado em seus elemen-
tos constitutivos; sua formacao; modificacdo, extingdo; sua forma e
seu sistema de governo;

b) composicdo e funcionamento dos érgdos constitucionais: o
direito constitucional néo se ocupa de todos os 6rgios do Estado,
mas dos de natureza constitucional; cuida da disciplina constitucio-
nalista dos drgdos administrativos e dos 6rgéos judiciarios;

¢) principios fundamentais do regime politico do Estado: nem
sempre os principios fundamentais que informam o regime politico
do Estado estdo constitucionalizados, isto é, consagrados em normas
constitucionais (3®).

3 — Constitucionalismo cldssico

O conceito e os “tipos” de Constituicdo aparecem, constante-
mente, nos exames em torno do constitucionalismo classico. A
Constituiciio do Estado surge como um complexo de regras que
exprimem, de maneira unitaria e harmonica, os principios e insti-
tuigoes fundamentais da organizacéo estatal, podendo ser escrita
ou néo escrita (consuetudinaria) (39).

MARcEL PrRELOT, a0 examinar as fontes do movimento consti-
tucionalista, pergunta de onde vém as idéias novas. Examinando
a Pranca, aponta as grandes correntes do constitucionalismo.

Duas procedem de fontes nacionais:

a) Uma histérica reacio contra o absolutismo de Luis XTIV,
com uma série de eseritores, aristocratas em sua maioria: FENELON,
SAINT-SIMON, BOULAINVILLIERS, MLLE. DE LEZARDIERE, reclamam o
retorno das regras constitucionalis, abandonadas pela Monarquia nos
seus ultimos anos. Para essa tendéncia, o estabelecimento de uma
Constituicio nio € uma inovacdo, mas uma renovaco.

b) A fonte dogmdtica. Decorre dos escritos da Escola de Direito
Natural e das Gentes. Seu fundador foi o holandés HUGUES pE GRoOT,
habitualmente conhecido por seu nome latinizado GroTius. Publi-
cou, em 1625, uma obra capital para o desenvolvimento do direito
pilblico interno e o direito publico internacional: De Jure Belli ac

(38) VIRGA, Pietro. Diritto Costituzionale. Mildo, Giuffrd Editore, 1979, 9°
ed, p. 4.

(39) MARTINES, Temistocle, Diritto Constituzionale. Mildo. Dott. A. Giuffré Edi-
tore, 1981, 2% ed. pp. 225 e 226, CROSA, Emilio. Diritto Costituzionale, Tu-
rim, Unione Tipografico-Editrice e Torinese, 1955, pp. 3 e ss.; LAVIE, Hum-
berto Quiroga, Tipologias ¥ Clasificacién de Ias Constituciones, DIKE (revis-
taj, afio I, n° 1, Buenos Aires, 1977; FAYT, Carlos S. Presupuesfos pars
una reforme constitucional, Revista Juridica de Buenos Aires, Facultad de
Derecho vy Clencias Socinles de la Univergidad de Buenos Aires, 1958, IIT,
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Pacis. Esse livro teve grande influéncia no pensamento juridico
europeu.

A Escola de Direito Natural e das Gentes considera a Consti-
tuicdo, denominando-a de Lei fundamental, como o ato inicial da
Soberania, € 20 mesmo tempo como fonte de todos os poderes consti-
tuidos. Precedendo as leis ordindrias, estd ligada a origem do Esta-
do, que a Escola denomina de “sociedade civil”.

De todas as publicacbes, a mais importante é a brochura de
SIEYES, intitulada Qu’'est-ce que le Tiers-Etal? Fez uma precisa dis-
tincéo entre leis ordinarias e leis constitucionais. A Constituicéo é
considerada nao uma obra do Poder ccnstituido, mas do Poder
Constituinte, :

¢) A terceira fonte vem do exterior. A seducéo sobre a opinido
desse raciocinio tedrico vem do exterior, do exemplo americano.
La FAYETTE leva as teorias constitucionalistas do nove mundo (*9).

A democracia classica, apesar de suas diferengas, apresenta,
na evoluclo de seus respectivos sistemas constitucionalistas, carac-
teres fundamentais comuns (Gra-Bretanha, Estados Unidos, Fran-
¢a, Italia, Suica, Bélgica, Holanda, Estados escandinavos etc.):

a) o poder repousa sobre a teoria da soberania popular;

b) os governantes sfo escolhidos por eleigoes, com sufrigio
universal, relativamente livres e sinceras;

¢) a estrutura de governo implica em certa distingdo de pode-
res (separacao de poderes, tipo americano; colaboracio de poderes,
modelo britdnice) ;

d) as prerrogativas dos governantes sao limitadas;

e) o9 governados gozam das liberdades publicas (liberdade de
opinido, de imprensa, de reunido, de associa¢@o e religifio) (*'}.

Dentro dessa ideoclogia democritica, o constitucionalismo oci-
dental orna-se de trés principios essenciais:

a) confianca no individuo: civilizagao greco-latina; cristianis-
mo; feudalismo, filésofos do século XVIII, particularmente,
RoOUSSEAU;

b) erenca no valor do didlogo: € facil encontrar no constitu-
cionalisme ocidental os caminhos para o dialogo. Podemos destacar
entre eles: os mecanismos da representacao politica; a pluralidade
dos Partidos Politicos; as assembléias deliberativas; separagao de
poderes;
k401 PRﬁiO‘I‘, Marcel. BOULOIB, Jean, Institutions Politigues et Droit Consii-

tutionnel. Paris, Dalloz, 1972, §* ed., pp. 302 a 3C4.

(41) DUVERGER, Maurice, Instititions Politigues el Droit Constilutionnel. Pa-
ris, Presses Universitaires de France, 1960, 5* ed., p. 239.
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¢) o gosto pela organizacdo racional (**),

O constitucionalismo classico estd ligado & realizagdo da
democracia governada de BURDEAU, insepardvel do meio social, eco-
ndmico, espiritual e politico decorrente do Estado liberal. A demo-
cracia governada é tode um conjunto, um instrumente do Estado
liberal. Ao reconstruir a unidade da vida politica, reintegrando os
mecanismos constitucionais na rica e complexa variedade de ordens,
temos todos os aspectos conjunturais.

Estudando as técnicas politicas do Estado liberal, isto é, na
féormula constitucional que é a democracia governada, o autor
esforga por demonstrar a incidéncia da idéia de direito dominante
no Estado liberal sobre suas instituicdes ().

As preocupacgdes acerca do constitucionalismo sao constantes,
sendo que a maioria delas voltam & Teoria das Constituicdes escri-
tas, suas origens e caracteristicas, com os destaques dados as cor-
rentes que contribuiram para o seu aparecimento e transformacoes.

Confrontando “autocracia” e “constitucionalismo”, LOEWENS-
TEIN destaca entre as técnicas caracteristicas do sistema politico
do constitucionalismo, ern primeira linha, as eleicoes, nas quais
diversas ideologias, representadas por candidatos e Partidos, lutam
para obter ¢ voto do eleitor. Numa contribuicio essencial para o
constitucionalisme contemporaneo, apresenta a classificagdo onto-
légica das Constituigdes. Tomando a mudanca fundamental que
tem sofrido o papel da Constituicdo escrita na realidade socio-
politica, conclui ser necessario um novo intento de classificagdo.
Essa sua nova analise aponta trés tipos de Constituigbes: norma-
tivo, nominal e seméntico (*1).

O constitucionalismo classico rndo ficou indiferente as trans-
formagdes que ocorreriam em diversos selores da vida politica e
social.

MaNUEL Garcia-PELAYO, que aponta uma tipologia dos concei-
tos de Constituicdes (conceite racional normativo, conceito histéd-
rico tradicional, conceito sociolégico}, refere-se a uma crise do
direito constitucional classico. Acrescenta que dos trés conceitos
tipicos de Constituicdo acima referidos apenas o racional norma-

(_42)"' 'l-AIAURIOU, Andreé, Derecha Constitucionnl e Institucicnes Politicas. Barce-
lona, Ediciones Ariel, 1871, trad. de José Antonip Gonzales Casahova, pp.
60 e ss.

(43} BURDEAU, Georges. Traité de Science Politiqgue, Tomo V. L’£tat Libéral et
les Technigues Politiques de lg Démocraotie Gouvernde. Paris, Librairie Gé-
nérale de Droit et de Jurisprudence, 1953.

(44) PRELOT, Marcel. Instifutions Politiques et Droit Constitulionnel. Dalloz,
1849, 4* ed,, pp. 204 e 55.; JEANNEAU, Benoit. Droit Consiitutionnel et Ins-
titutions Paolitiques., Librairie Dalloz, 1972, pp. 98 e ss.; LOEWENSTEIN,
Kar., Teorig de la Constitucion. Barcelona, Ediciones Ariel, 1970, trad., de
ALFREDO GALLEGO ANABITARTE, p. 216.
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tivo teve importincia decisiva para a formacéo da ciéncia do direito
constitucional (*°).

No constitucionalismo contemporéneo, mesmo aquele que tem
suas rafzes classicas e admite as atualizacGes necessarias, ocorrem
varias propostas de revisio da classificagfio das Constitui¢oes. JORGE
Carr1zo refere-se is teorias tradicionais, isto é, aquelas que se
baseiam, como critério classificador, unicamente nos postulados do
texto constitucional. Recorda o critério de KarL LOEWENSTEIN, que,
ao propor o critério ontolégico, compara a norma com a realidade,
o texto constitucional com sua aplicagdo. A partir dessa compa-
racdo, apresenta suas categorias. O publicista mexicano refere-se
as diversas tentativas de classificacao propostas. Entende que, para
0 conhecimento do sistema constitucional, devemos responder a
trés perguntas fundamentais:

a) Como estdo estabelecidos e como operam na realidade as
garantias e os direitos individuais? b) Que minimos econémicos e
sociais asseguram aos individuos e como operam na realidade? c)
Qual é a estrutura do sistema politico?

Apébs a exposicéo de suas idéias, aponta a seguinte classificacao
(com referéncias e critérios como: garantias individuais; minimo
econdmico; estrutura do sistema politico; separacio de poderes e
sistema de Partidos Politicos):

a) democracias;

b) quase-democraticas;

¢) de democracia popular;
d) nao democraticas (49).

A complexidade constitucional atual vem sendo real¢cada por
autores como JorGE MIRaNDA. Reunindo as licdes de RENE Davip,
LOEWENSTEIN € SANCHEZ AGESTA, Para aglutinagio das ordens cons-
titucionais existentes, chega a algumas poucas familias ou tipos.
Com esse enfendimento enumera quatyo grandes sistemas e fami-
lias constitucionais da atualidade:

a) os sistemas constitucionais de matriz britdnica;
b) os sistemas constitucionais de matriz americana;

(45) GARCIA-PELAYQ, Manuel. Derecho Constitucional Comparado. Manuales
de la “Revista de Occidente”, Madrid, 1951, 2* ed., pp. 31 e s5.; ACHAVAL,
Carlos Tagle. Derecho Constitucional, Tomo I, Introduccién, Buenos Aires,
Depalma, 1976, pp. 119 e ss.

(46) CARPIZO, Jorge. La Clasificacién de las Constituciones. Una Proposta. Bole-
tin Mexicano de Derecho Comparade, Ingtituto de Investigaciones Juridicas,
México, Nova Sérle, Ano XIII, n.° 38, malo/agosto, 1980, pp. 376 a 380; WHEA-
RE, K. C. Modern Constitutions, Oxford University Press, 1967; ROSS, Alf.
Qu'est-ce que la démocratie? Revue du Droit Public et de la Science Poli-
tique, Paris, Librairie Générale de Drolt et de Jurisprudence, 1950, tomo
LXVI, n° 1, jan/fev, pp. 29 e s5.
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¢) os sistemas constitucionais de matriz francesa;
d) os sistemas constitucionais de matriz soviética (47).

O publicista portugués, além de realgar a difusao de cada um
desses sistemas, aponta outros sistemas constitucionais, que de uma
forma ou de outra tém vinculacoes e influéncias dos quatro padroes
referidos, com excecéo de alguns deles.

— Qutros sistemas constitucionais:
— o sistema constitucional suico;
— 0s sistemas constitfucionais alemio e austriaco;

— o0s sistemas constitucionais dos regimes fascista e
fascizantes;

— os sistemas constitucionais dos paises da Asia e da
Africa.

Os diversos sistemas apontados apresentam as particularida-
des dos miltiplos aspectos do constitucionalismo e as modificactes
que sofreram, desde ¢ aparecimento de sua formula classica. Destar
cam, também, o processo de universaliza¢do do constitucionalismo.

Haurrou afirma que o moderno processo de constitucionaliza-
¢ao, surgido nos fins do sécuio XVIII, estendeu-se por todo o mundo,
de modo progressivo e continuo. Distingue quatro grandes periodos:

1 — O que sucedeu & Independéncia americana e a
Revolucédo francesa de 1789.

2 — O que seguiu as revolugdes francesas de 1830
e 1848.

3 — O que se produziu depois da primeira guerra
mundial. apés a queda da Alemanha, do desdobramento
do Império hungaro, do Império otomano e do Império
czarista, como o fendémeno da Revolucéo soviética e o nasci-
mento da URSS.

4 — Por ultimo, o que se desenrola desde o fim da
Segunda Guerra Mundial e que estd no fundamental,
ligado com a descoloniza¢io do Terceiro Mundo (*%).

Varias interrogactes surgem nessa fase do constitucionalismo.
CuarLEs Capoux faz a seguinte pergunta: Duas nogdes de Consti-
tuicdo? Ressalta que, sob a cobertura de um vocabulario juridico
e politico quase semelhante, Estado liberal classico e Estado socia-
lista. marxista desenvolvem, em definitivo, duas concepcoes dife-

(4T) MIRANDA, Jorge. Manual de Direifo Constitucionel. Tomo I, Preliminares.
A Experiéncia Politico-Constitucional. Introdugéo & Teoris da Constituicfo,
Coimbra, Coimbra Editora, 1981, pp. 94 e ss.; idem, Tomos II e IIT, 1983.

(48) HAURIOU; André. Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, ob. cit.,
p. 98; MIRKINE-GUETZEVITCH, B. Les Nouvelles Tendances du Droit

Constitutionnel. Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1936,
2% ed.
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rentes de Constituicio. A nocéo de Constituicio escrita e rigida,
sem duvida, perdeu, em nome do realismo sociologico, seu rigor
classico, Certos autores, como G. Burpeav, falam de simples sobre-
vivéncia dessa nogio. Ela permanece para caracterizar alguns tracos
especificos que asseguram a preeminéncia da regra juridica como
tal. A concepcdo marxista, apesar do movimento atual que tende
a revalorizar a posicdo juridica do texto constitucional, dd lugar
privilegiado & interpretacdo politica e ideoldgica. Resulta disso que
o estudo comparativo das Constitui¢ées se transforma, por vezes,
em monoélogo ou impasses. Essa interpretacéo é reforcada em certos
Estados denominados de socialistas-revolucionérios que subordinam,
expressamente, a analise e aplicacio das Constituicoes as idéias e
prineipios formulados em uma “Carta da Revolucio”, que aparece
em definitivo como unico documento essencial, mas que nao tem
quase nada de juridico (Constituicio de Madagascar, 1975, Consti-
tuicdo da Argélia, de 1976) (**).

Os estudos sobre o constitucionalismo sofreram modificacdes
importantes, no que diz respeito & sua metodologia, com influéncia
da Ciéncia Politica e do Direito Politico nos processos referentes a
investigagbes dos temas essenciais aos diversos sistemas constitu-
cionais.

Essas alteracoes permitem indagacbées mais profundas sobre
os Giversos prismas das instituicdes politicas, consagrados na evo-
lugdo do constitucicnalismo, com substanciais buscas sobre o “‘valor
real” das Constituigdes (5).

As Constituicoes, usando-se o0 termo em sentido rigoroso, por
meio da fixagéo dos fundamentos dogmaéticos e orginicos da ordem
politica, pretendem assegurar e conseguir a reproducgdo das rela-
cbes sociais burguesas. Ja Ivo D. DucHACEK entende que as Consti-
tuicbes comunistas dio deliberadamente a impressio de ser,
simplesmente, uma breve parada, uma estacido intermediiria do

(49} CADOQUX, Charles. Droit Constitutionnel et Institutions Politigues — Théo-
rie Générale des Imsilitutions Politiques. Paris, Cujas, 1980, 2% ed., p. 145.

(50) DABIN, Jean. Sur la Science Politique, Revue du Droit Public el de la Scien-
ce Politique en France et & L’Etranger. Paris, Librairie Générale de Droit
et de Jurisprudence, n° 1, jan./mar., 1954, pp. 5 e ss.; VILLENEUVE, M.
de la Bigne de. Traité Géncral de UEtat. Essai d’'une Théorie Régliste de
Droit Politique. Paris, t. I, 1829; EISENMAINN, Ch. Sur l'objet et la méthode
des sciences politiques, em La Science Politique Contemporgine, Paris, publi-
caciio da UNESCO, 1850; LOEWENSTEIN, Carl. Réflexions sur la valeur des
constitutions dans une époque révolutionnalre, Revue Frangaise de Science
Politique, Paris, 1952, PERNIA, Herman Petzold. Cobnstitucidn y Clencie
Politica, Estudios de Derecho, Facultad de Derecho y Ciencias Politicas, de
la Universidad de Antioquia, Ano XXXVII, Segunda Zpocsa, vol. XXXV, n.%
89-90, marco/set., 1976, pp. 15 £ s8.; MORAL, Antonio Torres del. Democra-
cia ¥y Representacién en los Origenes del Estado Constituctonal, Revista de
Estudios Politicos. Madrid, Instituto de Estudios Politicos, n.® 203, set./out.,
1975, pp. 145 e ss.
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tipo democratico ou socialista, para a marcha dialética para a
utopia comunista em que o Estado e, provavelmente, a Constituicdo
desaparecerio.

Para a teoria marxista, a constitucionalizacdo do poder é o
sistema normal de dominacéo politica no modo de producdo capi-
talista, uma vez alcancada a2 maturidade dessa classe de relactes
de producio (51).

Apesar de todas as transformacées do constitucionalismo, das
interpretagdes ideoldgicas e do enriquecimento temético, sdo cor-
rentes as indagacoes sobre a formacio do conceito de Constituicdo
e da ordenacdo constitucional do Estado. Ao lado das formulacoes
originarias da Constitui¢do, como norma fundamental e funda-
mento do ordenamento juridico-politico, aparecem as questdes de
adaptabilidade da Constituicdo &s futuras relacbes sociais, ante a
perdurabilidade freqiiente de algumas Constituicdes (52).

4 — Constitucionalisrmo social

No constitucionalismo de entreguerras ocorre a confluéneia de
tendéncias socialistas, liberais, cristds, com influéncias nas Consti-
tuicdes, onde jA comegam a surgir as técnicas planificaderas. Na
descricao dessas modificacdes, PaBLo Lucas VERDU ressalta a confi-
guracéo do Estado de direito, como Estado social de direito. Sente-
se a necessidade da constitucionalizacdo das realidades econdmico-
sociais. Com as Constituicdes da Primeira Guerra Mundial e apos
a Segunda Guerra, as Constituiches européias, antecedidas pela
Constituicao do México, de 1817, consagram os direitos econémicos
e sociais (trabalho, seguro social, funcdo social da propriedade,
nacionalizagdo, empresas publicas) (79).

(51) NOGUEIRA, J. Vilas. La Constitucion y la Reproduccidon del Orden Politico
Fundamental, Revista de Estudios Politicos. Madrid, Centro de Estudios Cons-
titucionales, n.° 21, Nova Epoca, mai./jun., 1981, pp. 53 e ss5.; PACHUKANIS.
A Teoria Geral do Direito e o Marxismo, Coimbra, Centelha, 1977, trad. de
Soveral Martins,

(52) SALDANHA, Nelson. Sobre a Formacdo do Conceito de Constituicdo Poli-
tica. Brasilia, Fundag¢fo Milton Campeos, n.° 3, jan./mar., 1977, pp. 32 e ss.;
POLETTI, Ronaldo. A Ordenacido Constitucional do Estado, Politica, Brasi-
lia, Fundacao Milton Campos, n.° 8, abr./jun., 1978, pp. 27 e ss.; DEBBASCH,
Charles, DAUDET, Yves. Lexigue de Termes Polifigues, Eints, Vie Politigue
et Relations Internationales. Paris, Dalloz, 1981, 32 ed., p. 86; BARACHO,
José Alfredo de Olivelra. Regimes Politicos. Sao Paulo, Editora Resenha Uni-
versitaria, 1977, pp. 146 e s55.; MOUSKHELY, Michel. Union des Replubliques
Socialistes Soviétiques, La notion soviétique de constitutions, Revue du Droit
Public et de la Science Politique en France et & PEiranger. Paris, out/dez.,
n° 4, 1955, n. 894.

(53) VERDU, Pablo Lucas. Curso de Derecho Politico. Vol, I, Madrid, Editorial
Tecnos, 1972, pp. 30 e ss.
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ErNsT ForsTHOFF aponta as transformagdes ocorridas nas
Constituictes do Estado de direito, tendo em vista as rapidas alte-
ragoes <o direito constitucional. Ao mesmo tempo, apresenta o signi-
ficado para a doutrina do direito constitucional, da libertagdo da
interpretacdo unilateral e positivista da Constituicéio.

SMEND concorda que os institutos do direito constitucional
devem ser reconhecidos pelas suas peculiaridades ;uridicas. Essas
indagacoes tém propiciado discusstes acerca da propria nogéa de
Constituican. ForsTHOFF lembra o titulo do estudo de BUrDEAU
(Une Survivance: la Notion de Constitution) publicado no traba-
tho em honra de Achille Mestre (L’évolution de Droit Public, Paris,
Sirey, 1956). Como mecanismo que tem propiciado melhor inter-
pretacdo da norma constitucional no ordenamento estatal, lembra-
se 0 papel da Corte Constitucional Federal, que surge como um
orgao constitucional representativo, através de uma justica consti-
tucional que pressupde a divisdo de poderes, mas um conceifo espe-
cifico da lei constitucional (34).

A evolugdo do constitucionalismo tem propiciade diversas
tipologias das Constitui¢Ges, que vém acompanhando as variedades
formais e materiais dos textos que sdo objeto das classificacdes.
Véarios ensaios objetivam apontar o entendimento gue a doutrina
apresenta, no que diz respeito as classificagdes das Constitulcoes.
As teorias tradicionais, que tomam como critério diferenciador os
proprios textos constitucionais, distinguem-se da de Kart. LOEWENS-
TEIN, que apresenta o fundamento ontolégico, objetivando comparar
a norma com a realidade, o texto constitueional com sua aplicacéo.

As orientacdes tradicionais encontram em James Bryce (Cons-
tituigdes Flexivels e Constituigdes Rigidas) seu maior ponto de
apoio, apresentando-as como Constituicoes escritas ou estatutarias
e nao escritas ou consuetudindrias. Dentre as criticas apontadas a
essa classificacdo destaca-se a que ela acarreta dubledades inter-
pretativas, como a que se refere a que, ao lado de toda Constituigao
escrita, existem costumes e decisdes judiciais que a completam,
ampliam ou modificam, Por outro lado, mesmo na ocorréncia de
Constituicdes ndo escritas, existem estatutos e leis constitueionais,
Dentro dessa interpretacao, ALESSANDRO P12ZORUss0 fala em concep-
cdo judicialista do direito constitucional (°%).

154) FORSTHOFF. FErnst. La Transformazione della Legge Costituzionale, em
Steto di Diritio in Trasformazione. Milfo, Giuffré-Editore, 1973, pp. 187 e ss.;
VANOSSI, Jorge Reinaldo. La democracia poiitica y democracia soclal, em
El Régimen Constitucional Argentino, Ed, Idearium, Universidad de Men-
doza, 1977; idem, Etapas y transformaciones del constitucionselismeo social

(Los problemas del Estado Social de Derecho), Revisia del Colegio de Abo-
gados de La Plata, Buenos Aires, afioc XXIV, nim. 2, 1982.

(58} PIZZORUSSO, Alexandro. Lezioni di Diritfo Costituzionale. Edicio de “I1
Foro Italiano”, Roma, 1984, 3* ed.
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Para os partidarios dessa dicotomia, como Bry¥ce, o critério
discricionador assenta-se no entendimento de que as Constituicées
pressupdem o principio de que as normas constitucionais possuem
uma hierarquia superior, frente as leis ordindrias, pelo que nio sio
reformaveis pelo Poder Legislativo, mas por um érgao e procedimen-
to especiais. Ao lado dessas, existem (ConstituicGes reforméveis,
através do mesmo procedimento utilizado para alteracdo das nor-
mas ordinarias.

Outras classificagdes tomam critérios diferentes como ocorre
com WHEARE, STRONG, SMITH, LESLIE, WoLF-PHILIPS, BipAR CAMPOS,
Lucas VERbU, TAGLE ACHAVAL, LINARES QUINTANA, QUIROGA LAVIE,
IMRE Kovics e Bop0o DENNERWRTZ, LOEWENSTEIN, JORGE CARPIZO (%),

Essas tipologias destacam alguns aspectos inerentes a natureza
do Estado e da prépria Constituicdo ou déo destaque & natureza do
Poder Legislativo. Certos modelos destacam anilises dos sistemas
constitucionais, sendo que alguns refletem os aspectos formalis ja
consagrados por BRYCE.

Justifieando a utilidade da classificacao das Constituigdes,
antes de propor wmn critério para distingui-las, JorcE CARPIZO acen-
tua: “podemos reiterar que existem duas oOticas para acercar-se
deste problema: a tradicional, que consiste em ressaltar as carac-
teristicas mais relevantes da Constituicdo escrita ou codificada,
isto &, eircunscrever & analise do que expressa a Constituicao es-
crita”, De acordo com a outra compreensio, a visdo é ontoldgica,
como & de LOEWENSTEIN, a0 dedicar-se & comparacéio entre Consti-
tuigllo escrita ou codificada e a realidade em que é aplicada.

. Entende, ainda, que o empenho classificador é util ao direito
comparado, além de destacar os respectivos sistemas politicos, No

(56) BRYCE, James. Constituciones Flexibles y Constituciones Rigidas, Madrid,
Instituto de Estudios Politicos, 1952; WHEARE, K. C. Modern Constifutions.
Londres, Oxford Paperbacks University Serles, 1966; STRONG, C. F. Modern
Political Constitutions. Londres, Sidgwick and Jackson Limited, 1970; WOLF-
PHILIPS, Leslie. Comparative Constitulions. Londres, Macmillan Press, 1972;
BIDART CAMPOS, German J, Manual de Derecho Constitucional Argen-
tino. Buenos Aires, Ediar, 19756; LUCAS VERDU, Pablo. Curso de Derecho
Politico. Madrid, Editorial Tecnos, 1974, vol. II; ACHAVAL, Tagle. Derecho
Constitucional. Buenos Aires, Depalma, 1976, T. I.; LINARES QUINTANA,
Segundo V. Tratado de la Ciencia del! Derecho Constitucional Argentino y
Comparado. Buenos Aires, Editorial Alfa, 1953, t. II; QUIROGA LAVIE,
Humberto. Derecho Constitucional. Buenos Aires, Cooperadora de Derecho
¥ Ciencias Sociales, 1978; LOEWENSTEIN, Karl. Tecria de la Constitucion.
Barcelona, Ediclones Arid, 1964; CARFPIZO, Jorge. La Clasificacién de las
Constituciones. Une propuesta — Boletin Mexicano de Derecho Comparado.
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Nova Série, ano XIII, n.» 38,
maio/agosto, 1980, pp. 359 e ss.
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que se refere 4 importancia politica, leva-nos a destacar qual é o
melhor tipo de Constituicao. :

No inicio desse século, 0 movimento constitucional passou por
diversas transformacdes. As for¢as sociais atuaram com grande
vitalidade para essas modificacoes. Ressalta X1Fra HERAs que, a
partir de 1919, surgiu no direito constitucional a tendéncia para
abracar o conjunto de vida soclal. Passaram a estender-se as normas
juridicas ndo apenas a todo mecanismo politico, mas as relagdes
econdmicas e sociais.

A ampliacio do contelido dos textos constitucionais tem levado
a diversas investigacdes acerca da nogao de Constituigéo, apesar da
permanéncia de temas basicos para sua conceituacio. Certos publi-
cistas distinguem a Constituigdo em sentido material e em sentido
formal. De conformidade com o primeiro enfoque, que tem sua
expressdo no direito constitucional, ela é entendida como o conjunto
de normas concernentes & organizacéio e funcionamento dos pode-
res publicos, sem distinguir as regras ou formas de sua edi¢do:
Constituicao, lel organica, lei, resolucio ete.

Na visio formal, a Constituicio decorre de uma férmula cons-
tituinte, proveniente de um o6rgéo constituinte, que nao pode ser
modificada, & ndo ser pela mesma sisteméatica como foi criada ou
através de um procedimento especial de revisao, conforme as expres-
soes de CarrE DE MALBERG. No interior da Constituigio formal, a
homogeneidade das disposi¢bes ndo € evidente. E nesse sentldo que
CARRE DE MALBERG escreve gue existem regras que néo estdo com-
prometidas com a organizacido do Estado, pelo que ndo tém carater
constitucional intrinseco, mas fazem parte da Constituicdo formal.
Qualquer que seja o seu objeto, foram estabelecidas pelo 6rgao cons-
tituinte, consagradas que foram pelo ato constitucional. Distin-
guem-se, no seio do instrumento “constitucional formal”, disposi-
¢bes que estabelecem as grandes fungdes entre os poderes publicos
¢ fixam as modalidades técnicas de cada um deles. Encontram-se,
assim, mesmo no interior da Constituicio formal, disposi¢des “ma-
teriais” e disposicbes “formais”. Para STEPHANE Riars a distingdo
é relativa, destacando para seu raciocinio o entendimento de
KeLseN: A inconstituecionialidade material é em ultima anélise uma
inconstitucionalidade formal (La Garantie Jurisditionnelle de la
Constitution, la Justice Constitulionnelle) (*7).

Mesmo com esie carater de relatividade, a distingdo é comum
na doutrina da teoria juridica, com diversas apresentagoes. Essas

(57 KELSEN, Hans. Teoria General del Derecho y del Estado, ob cit,; MAL~-
BERG. R. Carré de. Teoriac Genern! del Estado. Mexico, Fondo de Cultura
Economica, 1948, trad. de José Lién Depetre; KELSEN, Hans. La garantie
jurisdictionnelle de la Constitution (La Justice Constitutionnelle), Revue
de Droit Public et Science Politigue en France el & UEtranger, Paris, 1828,
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incursoes levam, também, a multiplas indagactes acerca do valor
das Declaragdes e dos Predmbulos constitucionais.

Os classicos ja debatiam o significado das Declaragdes e dos
Predmbulos. As Constituicdes de 1791, 1793, do Ano IIT e de 1848,
na Franca, nio se contentaram apenas em colocar as solenes
Declaragoes de Direito a frente de seus textos, ao lado delas enume-
ravam certos direitos que elas garantiam aos cidaddos (garantie
des droits). '

O valor das declaracées, predmbulos e garantias dos direitos
merecem profundas reflexdes. STEPHANE RIaLs ressalta que as inda-
gacdes de Ducurr e Hauriou chocam os juristas, profundamente
marcados pelo positivismo formalista. Citando Dugurr, destaca esse
trecho do publicista francés: o sistema das declaracoes de direitos
visa determinar os limites impostos & acdo do Estado, configura os
principios superiores que devem ser respeitados pelo legislador
constituinte, como pelo legislador ordinario (Jeze, Valeur Juridique
des Déclaratlions des Droits) (°%).

Com - as novas Constituigoes, os temas referentes ao preimbulo,
declaracoes e garantias voltam a ocupar grandes espagos na litera-
tura juridica. O preimbulo cresce de importancia em algumas
Constituicdes que, além de amplia-lo, dao-lhe até valor ideologico e
orientador do regime politico. As declaracdes, além do crescimento
de suas intengdes, aparecem ao lado das proclamacdes dos direitos
econdmicos e soclais, a0 passo que as garantias crescem, também,
em substincia e formulacgoes processuais.

Todas essas nocbes, também, sofreram alteracdes profundas
com o constitucionalismo social ganhando em dimensio e projec&o
nos textos constitucionais. ZIPPELIUS, no exame da origem dos direi-
tos fundamentais e do catdlogo dos mesmos, sua validade, eficicia,
ressalta que eles tém, principalmente, a funcéo de defender a liber-
dade individual, em casos de ingeréncias do poder estatal facilita-
doras das ampliacoes totalitarias do Estado. A igualdade formal nio
seria suficiente para a plena realiza¢io da democracia econdmica,
social e participativa: *““Este principio de um tratamento igual de
todos tende. a estender-se para além de uma igualdade politica
puramente formal ¢ uma igualdade principalmente econdmica. Por
tras duma igualdade apenas de posi¢des juridicas formais entre os
homens pode esconder-se uma profunda desigualdade social” (°).

(58) RIALS, Stéphane. Les Incertitudes de la Notion de Constitution sur la Ve
République, Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et
& UEtranger. Paris, Librairie Générale de Droit et de jurisprudence, n.° 3,
maio/junho, 1584, pp. 587 e ss.

(59) ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Lishon, Fundacio Calouste
Gulbenkian, 1984, 2* ed,, trad. de Antonio Cabral de Moncada. Preficio de
L. Cabral de Moncada, p. 178; PIZZORUSSO, Curso di Diritto Comparato.
Mildo, Giuffre, 1983.
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Com as transformacdes ocorridas nas concepcdes individualis-
tas da sociedade, que serviram de base as Constitui¢des politicas do
século XIX, apés a tentativa francess de 1848, surgem as pressdes
de uma sociedade complexa, em que as formas associativas prevale-
cem, com evidentes influéncias na vida social,

As Constituicfes que vieram apos a Primeira Guerra Mundial
refletem as novas exigéncias, nao ficam apenas preocupadas com
a estrutura politica do Estado, mas salientam o direito e o dever
do Estado em reconhecer e garantir a nova estrutura exigida pela
sociedade. Aos direitos absolutos da Declaracdo de 1789 contra-
pdem-se limitagdes, decorrentes das superiores exigéncias da coleti-
vidade. Aos principios que consagram a atitude abstencionista do
Estado impoe-se o do art. 151 da Constituicdo de Weimar: A
vida econdmica deve ser organizada conforme os principios de
justica, objetivando garantir a todos uma existéncia digna.

A Constituicic de Weimar foi tipica dessa época, apesar da
antecedéncia da mexicana de 1917, informadora das Constitui¢des
sucessivas como as da Roménia, da Estonia, da Litufnia, da Pol6-
nia e da Espanha,

A propriedade é garantida (art. 153, C. W.), mas sofre limita-
¢Oes decorrentes do interesse geral. As ConstituicGes contempori-
neas, como a italiana e outras, néc sdo exclusivamente politicas,
mas essencialmente sociais. O direito constitucional nao resguarda
apenas a estrutura e a organizacio politica do Estado, mas ressalta
os fundamentos de sua agéo social (%9).

O constitucionalismo contemporineo sofre diversas influéncias,
decorrentes da ampliagdo de seu conteudo e de suas exigéncias,
sem que na sua férmula de democracia econdmica e social tenha
abandonado certos temas que lhe sdo essenciais (9).

(60) CROSA, Emilio. Diritfo Costituzionale, Torino, Unione Tipografico-Editrice
Torinese, 1955, 4* ed., pp. 28 e ss.

(61} PERGOLESI, F. La Costituzione come fonte di wvaliditda dell’ordinamento
gluridico, em Rivista ¢i Diritto Publico, 1837; CERETI, C. La norma costi-
tuzionale, em Riviste di Diritto Publico, 1940; AMORTH, A. Il Contenufo
Giuridico della Costituzione, 1946; PIERANDREI, F. Sagglo sulle tearia della
Costituzione, em “Jus”, 1851; BARILE, P, Lg Costituzione como Norma Giu-
ridica, 1951; DUCLOS, P. La Notion de Constitution dans U'Oeuvre de
rAssembide Constituante de 1789, Paris, 1852; CROSA, E. Il concetto de cos-
tituzione nellantichitd classica e 1a sua modernitd, en Studi di Diritto Cos-
tituzionalle in Memoria di L. Rossi, 1952; SCHLESINGER, Pouvoir Consti-
tuant, 1933; ORIGONE, A. Potere costituente, en Nuove Digesio Italigno;
MORTATI, C. La Costituente, 1845; BERLIA, G. De la compétence des as-
semblés costituantes, em Revue du Droit Public, 1945; MORTATI, C. Appunti
sul probleme della fonte del potere costituente, em Rassegna di Diritto
Publico, 146; ESPOSITO, C. Leggi vecchie e Costituzione nuova, em Giu-
rigprudenza Italiana, 1948, II1; idem, Efficacia delle regole della nuova Cos-
tituzione, em Giurisprudenza Italianag, 1948, 1II; PERGOLESI, F. Leggi vec-

(Continua)
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Penetrando no campo dedicado & Teoria Geral do Direito, acerca,
da origem ¢ da fonte mesma do Poder Constituinte, entende que
a origem dele é anterior 4 positividade. O amplo conceito de Poder
Constituinte distingue-o, profundamente, do poder de revisio e de
interpretacéo da Constituicao formal. O poder de revisdo aproxi-
ma-se da natureza do Poder Constituinte, quando realiza modifi-
cacdes na Constituicdo formal, de conformidade com as regras
pré-constituintes aceitas pelo Poder Constituinte em seu desen-
volvimento histérico. Para o publicista italiano, nao é possivel modi-
ficar-se inteiramente a Constituico, através do exercicio do sim-
ples poder de revisdo. A ConstituicAo pode ser alterada no seu
texto formal, por via de emendas, isto é, mediante a atuacdo do
poder de revisao. A manifestagdo mais consideravel de exercicio
do Poder Constituinte, além disso, por meios pacificos, é, por meio
de fato normativo, produzindo transformacdes substanciais nos
principios relativos & forma de governo, contrariando a norma
constitucional escrita. A doutrina moderna, através de MieLE, MoOR-
TATI e BoBBIO, reagrupando todos esses fenémenos de produgao
juridica, debaixo do conceito unitario de afo normativo, aceita a
possibilidade conceitual e material de colocar-se limite “formal”
ou “substancial” ao desenvolvimento do Poder Constituinte. Sua
caracteristica fundamental é a de provocar a mutaciao do regime
politico. O Poder Constituinte tem a sua configuracdo mais autén-
tica, quando realiza a mutacao da formula politica, através de
um $6 ato revolucionario, acompanhado ou nio de violéncia. O
procedimento da emenda constitucional ocorre, ao contrario, atra-
vés do exercicio do poder de revisfo, regulado de modo conciso e
claro na Constituicio. O 6rgao revisor, normalmente, é o Parla-
mento, sendo possivel a participacdo popular direta. Por inter-
medio do referendum que tem o carater “facultativo” e “suspen-

(Continuag¢io da nota 61)

chie e Costituzione nuova, em Foro Ifaliano, 1948, III; PIERANDREI, F.
Validitd e invaliditd di leggl anteriori alla Costituzione, em Giurisprudenzae
Ialiana, 1949, I; VALASSINA M. Bon. Di un limite assoluto della potestd
normative in materia costituzionale, em Archivio Giuridico, vol. CXXXV;
PIERANDREI, A. Efficacia abrogante delle norme della Costituzione, em
Commentario Sistematico alle Costituzione Italiona, direcio de A. Levi e
P. Calamandrei 1950; RUFFIA, P. Biscaretti di. Sull'efficacia abrogante delle
norme della Costituzione italiana, em Foro [Italiano, 1951; FRANCHINI, P,
Efficacia delle nortne costituzionali, em Archivio Penale, 1950; (JROPPALI,
A, Conflitti tra la Costituzione e le leggi ordinarie precedenti, em Studi Giu-
ridice e Sociali, 1954; MORTATI, C. Concetto, limiti, procedimento della
revisione costituzionale, em Studi in Memoria di L. Rossi, 1952; QRIGONE,
A, Sulle Leggi Costituzionali, 1933; WALINE, M, Quelques réflexions sur la
notion de Constitution en droit positif francais, em Archive de Philosophie
du Droit et de Sociologie Juridigue, 1933, JENNINGS, W, J. The Law and
the Constitution, 1945; LUCIFREDI, R. L’Assemblea constituente, 1945; BEG-
MANN. Costituente e Costituzione Svizzere, Firenze, 1946; MORTATI.
Appuntf sul problema della fonte del potere costituente, em Rass. D, P., 1046,
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sivo”, configura-se a participacdo do corpo eleitoral na formacao
desse ato complexo (52).

Apesar de toda a teorizacio democratica, ocorreram ataques
veementes contra a legitimidade do Estado constitucional, que
néo passava de uma superestrutura ideologica (%).

A teoria democratica classica, denominada de democracia poli.
fica, viu transformar muitos de seus postulados doutrindrios tra-
dicionais. Procurou-se a adocio de mecanismos de democracia eco-
ndmica, conciliando-os com as técnicas da democracia politica.
A democracia liberal eriou institui¢des politicas que pretenderam
ser instituicdes da licerdade, caracterizadora da atual fase da
democracia classica (sufragio universal, equilibrio de poderes, plu-
ralismo de Partidos, autogoverno, supremacia da lei).

As instituigfes juridico-politicas tém por objetivo garantir o
governo da maioria, respeitando os direitos da minoria. Entretanto,
esse critério numerico recebeu diversas interpretacoes que decorrem
das novas concepgdes em torno dos mecanismos de sua institucio-
nalizacdo. As liberdades ptublicas sofreram transformacdes essen-
ciais, devido a fatos de ordem politica, social, econdmica e técnica,
provenientes da democracia governante ou participativa, encora-
jando a intervencao do Estado, com profundas modifica¢fes no
constitucionalismo. Diversos ensaics apontam ¢ aparecimento de
Conselhos Econdmico-Sociais em Constituicoes como a da Franca,
para a propositura de solucgdes de cardter econdmico e social. Os
principios ideolégico-politicos sdo acentuados em diversos regimes
politicos, com transformacgtes essenciais no conteido dos textos
constitucionais. Juan FErNANDO Babpia (E! Régimen Politico Ila-
liano, pp. 393 e ss.) afirma que a Constituicdo italiana de 1947
é tipica da época em que foi redigida, isto é, refletin o movimento
constitucional do segundo apds-guerra, com caracteristicas acen-
tuadas de uma democracia social, frente a juramento formal, ocor-
rida com o estabelecimento de uma repiblica parlamentar (N.
Boseio e F. PiEraNDREI, Infroduzione alle Constituzione, Laterza,
1882) (%).

As primeiras ConstituicGes deram saliéncia 4 participagdo
politica, com o grande destaque & cidadania, efetivada pela mani-

(62) BARILE, Paolo. La Revisione della Costituzione, em Commentario Sistema-
tico alln Costituzione Itgliuna, Direcko de Piero Calamandrel e Alessandro
Levi, vol. segundo, Firenze, G. Barbéra Editore, 1950, pp. 465 e ss.

{63) KRIELE, Martins. Introduccién a la Teoria del Estado. Fundamentos Histé-
ricos de la Legitimidad del Estado Constitucional Democritico. Buenos Alres,
Depalma, 1980, trad. de Eugénic Bulygin, pp. 310.

(64) BADIA, J. Ferrando (Coordenador), CONDE, E. Alvarez. SEGADO, F. Fer-
nandes. COTARELQ, J. Garcia Hernandes, J. C. Gonzalez. RIVERO, C, Nu-
fiez. LOPEZ, M. Pastor. FERRIZ, R. Sanchez. Regimenes Politicos Aectuales
(obra coletiva). Madrid, Tecnos, 1986, p. 393; BADIA, Juan Ferrando. Demo-
cracia Jrente o Autocracia, Madrid, Tecnos, 1980.
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festacfo eleitoral, Os texfos constitucionais, acertadamente, afirma
FERRANDO Bap1a, ofereciam vis@o parcial e insuficiente da vida
politica. A participagdo politica reveste-se de varias modalidades,
refletindo a diversidade dos regimes politicos, sendo que ela pode
ser por via individual ou por intermédio de grupos. As Constitui-
coes proclamam o direito de associacdo, & proporcdo que as demo-
cracias pluralisias determinam a constitucionalizacio dos Partidos
Politicos. Com as transformacées surgidas na teoria democratiea
classica, aparecem as alteractes que levam ao Estado social e ao
poder intervencionista. A democracia econémica apresenta concep-
coes diferenciadas, sendo que influenciam a prépria concepcéo de
cidadania, entendida como participacdo em todos os niveis da vida
econdmica, social e politica, com resultados na progressiva socia-
liza¢do e politizacdo dos governados, através da efetiva interven-
ciio nas relacdes de poder. O sistema de valores, as ideologias e
instituicdes refletem essas novas perspectivas. Esse constituciona-
lismo opde-se & democracia individualista, com critérios diferen-
ciadaos.

A Teoriz Constitucional dos Direitas Politicos e dos Direitos
Sociais procura, em muitos regimes, conciliar as duas tendéncias.
Opde-se uma concepcdo formal e politica de Constituicdo a uma
compreensdo material ou social da mesma.

A concepcio tradicional de Constituicao, resultante do cons-
titucionalismo classico, compreendia-se como um ato que organiza
as bases dos poderes piblicos, em oposicio a Constituicido da mo-
narquia absoluta. Tratava-se de um ato que materializava as con-
quistas das liberdades, tidas como simbole dos regimes liberais,
democraticos e republicanos. Os juristas contemporaneos afasta-
ram-se dessa nogdo formal de Constituicdo, aceitando um enten-
dimento mais amplo,

A concepc@o “politica” é mais ampla do que a definicdo “for-
mal” da Constituicao, mas ela nio procura representar a realidade
constitucional. Para PIERRE LAVIGNE existe pouca diferenca entre
o exame dos atos que organizam os Poderes Publicos (concepcao
politica formal) e a concepgdo politica material. Toda definicdo
tormal de Constituicdo corresponde a uma concepcéo da “Consti-
tuicéo politica”.

Com o tempo ndo mais concebia-se a Constituicao como uma
simples regra de procedimento politico, mas em sua plenitude
social. Os estudos constitucionais passam a receber influéncia da
sociologia. Deve ser parte dos estudos sociolégicos, sem abandonar
o aspecto juridico da estrutura social. Essa concepc¢ao de Consti-
tuicao é diferente daquela dos racionalistas da Revolugao francesa.

Com DuGUIT e HAURIOU surgem outras concepgeoes juridicas. No
seu Traité de Droit Constitutionnel aparece a concepgdo solidarista
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de Constituicdo. HaUuRIoU propde, em sua teoria institucional, defi-
nir a Constituicdo como o conjunto de regras fundamentais rela-
tivas ao estatuto politico e social do Estado.

A expressdo Constituigdo material ou social aparece em alguns
doutrinadores, chegando-se a afirmar que a Constituicdo politica
entra em desacordo com a Constituicao social, porque essa é menos
liberal do que a primeira. Entretanto, pensa-se, também, que a
concordéncia entre a Constituicdo politica e a Constituicdo social
propicia o estabelecimento de um Estado constitucional estavel.
Essas relacdes sdo consideradas essenciais para a vida juridica das
instituicdes.

As normas constitucionais para serem eficazes devem ser
garantidas pelo direito. Ao lado da hierarquia das instituicOes,
aceita-se uma hierarquia dos direitos individuais e sociais. Como
teérico da revolugio, SEYEsS fez uma classificacdo racional dos
direitos individuais, distinguindo-os em: direitos civis e direitos
individuais, relacionando-os como direitos civis e direitos politicos.
PeLLEGRINC RossI entendeu como incompleta a distingéo, apontando
a seguinte discriminacao: direitos privados, publicos e politicos.

As concepgdes sociologicas de Constituicdo provocaram novos
entendimentos sobre a disting8o. A expressio “direitos sociais”
deveria ser adotada em substitui¢io aos “‘direitos politicos”, para
compreender as disposi¢des fundamentals da legislagao positiva.
Os direitos sociais e os direitos politicos surgem nos textos cons-
titucionais, sendo que a nova teoria permitiu a fixaco dos quadros
do direito constitucional do trabalho (%}.

O constitucionalismo social encontrou a sua melhor interpre-
tacdo no momento em gue os diplomas constitucionais deram

dimensao juridica a4 ordem econdmica e social, iniciado com a
Constituicao mexicana de 1917 e a Constituicdo alemé de Weimar.

O regime dos direitos constitucionais, nos modernos diplomas,
tem merecido variadas aprecia¢des gue ressaltam a amplitude de
seu conteudo. Denominados de liberdades piublicas, direitos huma-
nos, direitos fundamentais, direitos individuais, direitos polilicos,
direitos naturais. As proprias Constituicoes empregam uma ter-
minologia constitucional variada.

Nesse sentido, AURELIO GUAITA, no relacionamento das clas-
sificagdes e catalogos dos direitos constitucionais, afirma que eles
s&0 susceptiveis de multiplas discriminac¢des. Ao mesmo tempo
ressalta que, em qualquer circunsténcia, deve-se entender que os

(85) LAVIGNE, Plerre. Le Traveil dans Iles Constitulions Frangaises 1789-1945.
Les Bases Constitutionnelles du Droit du Traveil. Paris, Recueil Sirey, 1948,
Pp. 14 e ss.
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poderes publicos promovam as condigdes de “liberdade” e “igual-
dade” do individuo e dos grupos, para facilitar a participacdo de
todos os cidadaos na vida politica, econdmica, cultural e social.
Entende que essa relacAo permite a classificacao material dos
direitos na Constituicao espanhola, sendo que eles figuram nos
pactos internacionais subscritos por aquele Estado. De conformi-
dade com o texto menciohado, propée a seguinte classificacao:
a) liberdades (abstencdo dos Poderes Publicos — direitos de liber-
dade frente ao poder); b) direitos politicos (participacdo e liber-
dade frente ao poder); ¢) direitos econémico-sociais ().

Como resultado de um constitucionalismo democratico e social,
convém ressaltar o desdobramento desses direitos eonstitucionais:

a) direitos fundamentais e liberdades publicas: igualdade,
direito & vida e 4 integridade fisica e moral; liberdade ideologica,
religiosa e de culto; direito a liberdade e 4 seguranca; direito a
honra, a intimidade pessoal e familiar, bem como a prépria ima-
gem; inviolabilidade do domicilio; segredo das comunicagoes; direi-
to de eleger livremente & residéncia, circular por todo o territério
nacional, entrar e sair livremente da Espanha, liberdade de expres-
sho, difuséo e comunicacio de pensamentos, idéias e opinioes, direi-
to de receber livremente informacio verdadeira por qualquer meio
de difusdo; direito de reunido; direito de associacio; direito de
participar nos assuntos publicos e de ascender a funcoes e cargos
ptiblicos; direito de obter a tutela efetiva dos tribunais e de néo
ser sentenciado com base em leis anteriores que motivaram a
sancdo; direito & educacfio e & liberdade de ensino, de criacio de
centros docentes e de catedra; direito de sindicalizar-se livremente
assim como de fundar sindicatos, direito de folga, direito de peti-
cdo individual e coletiva;

b) direitos dos cidaddos: contrair matrimédnio; a proprisdade
privada e a heranca; direito ao trabalho, com livre escolha de
profissdo ou oficio; direito & negociacio coletiva trabalhista; ado-
cio de medida de conflito coletivo; liberdade de empresa, de con-
formidade com a economia de mercado;

c) principios diretores da vida politica, social ¢ econdmica:
protecéio a familia; seguro social € no trabalho; distribuicdo mais
eqiiitativa da renda; promocao da juventude; protecédo aos despro-
tegidos; protecio & terceira idade; aos consumidores; direito & pro-

(66) GUAITA, Aurelio. Régimen de los Derechos Constitucionales, Revista de De-
recho Politico, Universidad Nacional de Educacién a Distancia, Madrid, n.°
13, Primavera, 1982, pp. 80 e 81: MIRANDA, Jorge. 4 Declaragio Universal
€ 08 Pactos Internacionais de Direitos do Homem. Introdugio e Traducio
de Jorge Miranda. Lisboa, Livraria Petrony, 1977: idem, Direitos do Homem,
Declaracao Universal. Poctoz Internacionais. Convencio Européin. Coletines
Organizada por Jorge Miranda. Lisboa, Livraria Petrony.
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tecdo da saude, da cultura, possibilitando a cada um desfrutar de
meio ambiente adequado para o desenvolvimento da pessoa, permi-
tindo desfrutar uma vida digna e adequada.

Os direitos fundamentais e as liberdades piblicas sio protegidos
constitucionalmente, com plenas garantias, mas néo séo ilimitados.
Existe protecfio especial para todos os direitos acima mencionados.
As normas relativas aos direitos fundamentais constitucionalmente
consagrados sdo interpretadas de acordo com a Declaragio Univer-
sal dos Direitos Humanos, tratados e acérdios internacionais rati-
ficados pela Espanha. Os direitos fundamentais tém protecio judi-
cial especial.

Compreende-se que os principios que regem a vida social e
econdmica nao sio entendidos como meras declaracoes programdti-
cas, simples promessas ou um catilogo de bons desejos juridica-
mente irrelevantes. O reconhecimento, o respeito e a protecdo dos
principios ai reconhecidos deverdo informar a legislacao positiva,
bem como a pratica judicial e a atuacdo dos Poderes Publicos (7).

O constitucionalismo social contemporéneo ficou enriquecido
com os principios informadores da ordem econémica e social
procurando os processos democraticos ajustar-se com as garantias
individuais. As técnicas institucionalizadoras de protecéo eficaz
desses direitos sfio essenciais ac Estado constitucional democratico
e social: Qualquer cidaddo poderd reclamar a tutela das liberdades
e direitos reconhecidos pelo artigo 14 e a Sec¢éo I do Capitulo Segun-
do, ante os tribunais ordinérios, por um procedimento baseado nos
principios de preferéncia e sumariedade, e, em seu caso, mediante
o recurso de amparo ante o Tribunal Constitucional (%).

A constitucionalizacdo dos direitos sociais expressa as novas
tendéncias da demoecracia econdmieca, social e participativa. Os
Estados contemporaneos, ao determinarem o seu estatuto politico,
estabelecem os critérios e as formas de seu desenvolvimento eco-
némico, social e cultural. A Constituicio de Weimar consagrou em
seu art. 151 os direitos socials, dedicando substancial parcela 4 vida
econdmica, devendo sua organizagdo corresponder aos principios
de justica e ter como finalidade garantir a todos uma existéncia
digna: “Durante o século XX uma nova série de reivindicagdes
econfmicas e sociais ampliou o espectro dos direitos humanos.
Como eles dependem, para sua obtencdo, de uma politica afirma-
tiva do governo, podem ser qualificados coletivamente como direitos
positivos, Em termos legais, eles devem satisfazer necessidades
humanas basicas que nfo se encontrarem satisfeitas, de nenhum
outro modo, pelo sistema sbcio-econdmico, No século XX, a influén-

(87) QGUAITA, Aurelio. Régimen de los Derechos Constitucionales, ch. cit.

(68) BARACHO, José Alfredo de Oliveira, Processo Constitucional, Rlo de Ja-
neiro, Forense, 1984.
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cia tanto dos Partidos Politicos como dos sindicatos dos trabalha-
dores fem sido decisiva na promocgéo da politica dos “direitos posi-
tivos” de previdéncia social. Nas primeiras etapas do desenvolvi-
mento desta politica os que a advogavam foram freqiientemente
eficazes em demonstrar que a previdéncia social beneficia a eficién-
cia industrial, e tem mostrado habilidade na aplicacdo do simbo-
lismo e da retorica dos direitos humanos no campo da politica da
assisténcia soeial (%9).

Ao examinar o contetido econémico da Constituicdo brasileira
de 1946, WaLpEMar FERREIRA anotou: “Tornou-se moeda corrente
a teoria da intervencdo do Estado na vida econdmica e pleiteou-se
nova declaracdo dos direitos do homem, que estabelecesse nova
ordem social asseguradora de prosperidade para todos” (*°).

O desenvolvimento do constitucionalismo social propiciou
decisiva transformacio do contetido dos textos constitucionais
permitindo ingressar nesses diplomas um elenco de assuntos que
estavam fora do Ambito das normas fundamentais. A jurisdicizacgéo
dos direitos sociais constitui etapa substancial dessa nova fase do
direito constitucional, reveladora da democracia econdémica e social.
As novas tendéncias vieram enriquecer as exposicoes de LoOCKE,
WorrF, BLACKSTONE, Rousseau e SiEYEks, quando elaboraram as
primeiras formulacdes doutrinirias dos direitos individuais e supe-
riores acs do Estado, Ao tratar da Teoria dos Direitos Individuais,
A. EsMrIN ressaltou a igualdade civil e a liberdade individual, sem
deixar de apontar a importancia da regulamentacfo desses direitos
pela lei,

A conciliacio da compreensido dada aos direitos fundamentais,
com as modernas técnicas do constitucionalismo social, com efeti-
vos mecanismos de garantias, pode gerar um processo demaocratico,
que efetive a participagdo politica, econfmica e social (71).

(69) CLAUDE, Richard Pierre. Comparative Human Righis. John Hopkins Uni-
versity Press, 1976.

(70) FERREIRA, Waldemar. O Contetudo Econémico da Constituicio Brasileira
de 1946, em Direito. Douiring, Legislacio e Jurisprudéncia. Rio de Janeirg,
Livraria Freitas Bastos S/A, ano IX, vol. LIV, nov./dez., 1948, p. 36; idem,
O Problema do Trabalho na Constituicio Brasileira de 1946, ibidem, vol.
LII, julho/agosto, 1948, pp. 5 e ss.; SOUZA, Washington Peluso Albino de.
Direito Econdémico do Trabalho. Belo Horizonte. Fundacio Brasileira de Di-
reito Econdémico, 1985.

(71) SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positive. Sio Paulo,
Editora Revista dos Tribunais, 1984, 2* ed., pp. 500 e ss.; CUNHA, Fernando
Whitaker da. Direito Politico Brasileiro (A Estrutura Constitucional). Rio
de Janeiro, Forense, 1978, pp. 114 e ss.; PEREZ, Leandro Azuara. Funda-
mentacién Filoséfica de las Garantias Individuais, Reviste da Feculdad de
Derecho de México, Universidad Auténoma de México, Tomo XXVII, n
107-~108, julho-dezembro, 1977, pp. 465 e ss.; CARVALHOSA, Modesto. A Or-
dem Econdmica na Constituicdo de 1946, Sio Paulo, Editora Revista dos

{Continua)
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Os direitos econdmicos e sociais, provenientes das determina-

cdes ideologicas do Estado social de direito, tiveram grande reper-
cussio nas modificacoes que ocorreram nas interpretagtes contem-

(Continuacio da nota 71)

Tribunais, 1972; SARAIVA, Paulo Lopo. Garantic Constitucional dos Direi-
tos Sociais no Brasil. Rlo de Janeiro, Forense, 1983; HORTA, Raul Macha-
do. Constitulgio e direitos individuais, Separata da Revista de Informagdo
Legislativa, Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢fes Técnicas, Brasflia, a.
20, n. 78, jul/set., 1983; FIGUEREDO JR., César Crissidms de. A Liberdade
no Estado Coniempordneo. Sao Paulo, Saralva, 1979; AMARAL J. Luciano.
Regime Constitucional dos Direitos Polfticos no Brasil. Edicio Saraiva, 1980;
VIDAL NETO, Pedro. Estado de Direito, Direitos Individuais e Direitos So-
cinds., Sio Paulo, Edicbes LTR, 1979; DALLARI, Dalmo de Abreu. O Que
Sdo Direitos da Pessoa. S&o Paulo, Editora Brasiliense, 1982, 2% ed.; SIDOU,
J. M. Othon. Os Direitos Individuais na Constituicio Espanhola, Rewista
Forense, n. 17, ano 2, dezembro, 1978, pp. 7 ¢ 8; CAMPOS; German J. Bidart.
Log Derechos del Hombre. Filosofia. Constitucionalizacién. Internationalize-
cion. Buenos Aires, Ediar, 1973; SCHWARTZ, Bernard, Oz Grandes Direitos
de Humanidade. “The Bill of Rights”. Rio de Janeiro, Forense-Universitdrio,
1979, trad. de A. B. Pinheiro de Lemos; POUND, Roscoe. Liberdade e Garan-
tins Constitucionais., Sio Paulo, TBRASA, InstituicAo Brasileira da Difusfo
Cultural S/A, 1976, trad. de E. Jacy Monteiro, 2¢ ed.; idem, Desenvolvimen-
to das Garantizs Constitucionais da Liberdade, 1965; TOBERAS, José Cas-
tan. Los Derechos del Hombre. Madrid, Reus S5/A, 1976, 2* ed,; GALVAO,
Paulo Braga. Os Direitos Sociais nas Constituicdes. Sio Paulo, Editora LTR,
1981; SALDANHA, Nelson. Estado de Direilo, Liberdades e Garantias (Estu-
dos de Direito Piublico e Teoria Politice). Sao Paulo, Sugestdes Literdrias,
1980; CRETELLA JR., J. Liberdades Piblicas, Sio Paulo, José Bushatisky,
1974: SILVA, Floriano Correa Vaz da. Direito Constituciongl do Tradalho.
Sdo Pauwlo, Edicio LTR, 1977; PICANCO, Aloysio Tavares. Arbitrio e Liber-
dade, 1982; MIRANDA, Jorge. A Declaracfio Universal e os Pactos Interna-
cionais de Direito do Homem. Introducfio ¢ traducio de Jorge Miranda, Lis-
boa, Livraria Petrony, 1977; ldem, Direitos do Homem. Decloragfio Univer-
sal. Pactos Imternacionais. Convengio Européic. Coletinea organizada por
Jorge Miranda. Lisboa, Petrony, 1979; MARKSOUD, Henry. Ensaios sobre
a Liberdade. Sao Paulo, Editora Visio Ltda., 1981; OLIVEIRA, Almir de.
Democracia e Direilos Humanos. Juiz de Fora, Instituto Cultural Santo To-
mas de Aquino, 1983; idem, Direito Constitucional Brasileiro e direitos hu-
manos, Reviste de Informagdo Legislativa, Senado Federal, Subsecretaria de
Edicdes Técnicas, a. 20, n. 79, jul./set., 1983, pp. 179 e ss.; MARTINS, Ives
Gandra da Silva. O Estado de Direito e o Direito do Estado. Sio Paulo, José
Bushatsky, 1977: GUIMARAES, Ary Florencio. O Mandado de Seguranca
como instrumento de liberdade civil e liberdade politica, Revisia da Facul-
dade de Direito, Universidade Federal do Parana, Curitiba, ano 19, n° 19,
1978-1979-1980, pp. 5 e ss.; NICZ, Alvacir Alfredo. A Liberdade de Iniciativa
na Constituigdo. Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1981; BARZUN,
Jacques. Da Liberdade Humang. Rio, Zahar Editores, 1965, trad. de Alvarc
Cabral; WALINE, Marcel, I'Individualisme et le Droit. Paris, Editions Domat
Montchestiru, 1945; Direitos Humanos, Revista da OAB-RJ, n° 19, 2° que-
drimestre de 1932; FERREIRA FILHO, Manocel Gongalves. GRINOVER, Ada
Pellegrini. FERRAZ, Anna CaAndida da Cunha. Liberdades Piblicas (Parte
Geral). Sfio Paulo, Edicio Saralva, 1978; MUKAI, Toshic. Perticipacde do
Estado na Atividede Econémica. Limifes Juridicos. S8ao Paulo, Editora Re-
vista dos Tribunais, 1979; CARVALHO, Cid. Licoes de Direitos Humanos
(realidade juridico-cientifica). Belo Horizonte, 1978; SANTOS, Aricé Moa-
cyr Amaral. Em que Medida os Direitos Humanos Podem Legitimar uma
Ordem Juridica? Separata da Revista Vor Legis, Se¢cio de Doutrina, Sao
Paulo, Sugestoes Literarias S.A.
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pordneas das Declaracdes de Direitos. Essas normas sociais passam
a tutelar certos bens (trabalho, satide, habitacdo, cultura, familia),
néo ficando apenas com a vida, a liberdade, a seguranca e a proprie-
dade. Passaram a surgir indagacoes sobre a efetividade desses direi-
tos, bem como sobre o sistema de garantias dos mesmos, tendo a
vista a posicdo que teriam frente aos direitos fundamentais e as
liberdades publicas, A regulagio do processo produtive, com a
constitucionalizacdo dos principios da politica social e econdmica,
leva as reflexdes sobre a intervencio pablica na vida econémica. A
propria expressio Constituicdo Econdmica, tida como o conjunto
de normas bésicas necessarias ao estabelecimento da jurisdicizacéo
da atividade econéimica, para ordenamento do processo econémico,
ganha grande realce (*2).

A evolucdo do constitucionalismo classico, para o constitucio-
nalismo social, aponta inumeras alteragSes que provém desde o
liberalismo, na sua fase original até as modificagdes mais recentes.
A ideologia predominante concebia a ordem social e econdmica
como produto espontineo e natural das relagoes e equilibrios entre
os homens e os fatores sécio-econdmicos. Ressalta Bmart Campos
gue a participacdo dos governados, 8 exiensio dos direitos politicos,
por intermédio do sufragio universal, nao eliminaram as diferencas
nas condicdes socio-econdmicas entre os homens. Do ponto de
vista de uma democracia, apenas politica, a ampliacdo e generali-
zagao das liberdades, com 0 aumento dos direitos politicos das
pessoas que nao tinham gqualquer titularidade, constitui fase
essencial para as instituicdes politicas, com o surgimento de técni-
cas eleitorais novas.

{72) PELAY(Q, M. Garcia. Consideraciones sobre las clausulas econdmicas de la
Constitucion, em Obra Coletiva, Estedios sobre la Constituecion Espafiole
de 1978, Universidad de Zaragoza, 1979, LOJENDIO, 1. M. de Derecho Cons-
titucional Econtmico. Constitucion y Economia. Madrid, Ed. Revista de Dere-
cho Privado, 1977; COTARELQ, R, Garcia. El régimen ecnnomico-social de
la Constitucion espafiola. Lecturas sobre lag Constitucidn Espefiola, Madrid,
UNED, 1878, vol. I; GARRIDO, F. El Modelo Econdmico en la Cinstitucién
Espafiola. Madrid, Instituto de Estudigs Econdmicos, 1981, GARRORENA, A,
El Estado Espafiol como Estado Social y Democrdtico de Derecho. Univer-
sidad de Murcia, 1980; FORSTHOFF, E. El Estado de lo Sociedad Indusirigl,
Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1975; ALZAGA, O. La Constitucion
Espafiola de 1978 Comentario Sistemdtico. Madrid, Ediciones El Foro, 1978;
FALLA, F. Garrido. Obra Coletiva. Comentarios a la Constitucion. Madrid,
Civitas, 1980: CREMADES, J. L. Gil, Las Ideologias en la Constitucién espa-
fiola de 1978, em Obra Coletiva. Estudios sobre la Constitucion Espafiola
de 1978, Universidad de Zaragoza, 1979; ESTEBAN, }. de. GUERRA. L. Lopez.
Obra Coletiva, El Régimen Constitucional Espanol. Madrid, Ed. Labor, 1980-82,
2 vols.; BARBA, G. Peces. Reflexiones sobre la Constitucién espafiola desde
la Filosofia del Derecho, Revista de la Facultad de Derecho de la Univer-
sidad Complutense, n° 6l; BARILE, 5. Los valores superiores, los principios
fundamentales ¥ los derechos y libertades piblicas, em Obra Coletiva, dirigida
por A, Predieri e E. Garcia de Enterria, em La Constitucion Espaniola de
1978. Estudio sistematico. Madrid, Civitas, 1980; BARGA, G. Peces. Lg Cong-
titucién Espafiola de 1878. Valencia, Fernando Torres Editor, 1881.
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Do movimento constitucionalista classico, ao constitucionalis-
mo social, encontramos virias etapas, que representam a passagein
para a democracia social e ao Estado do bem-estar social. Nem
sempre os critérios apontados para ressaltar essa evolugio séo
suficientes para um exame real das multiplas tendéncias do consti-
tucionalismo contemporaneo, tendo em vista as 162 Constituigdes,
conforme levantamento do Prof. ALBERT P. BLANSTEIN ().

A partir de 1914 percebem-se transformagbes profundas que
vém acompanhando as diversas Constituigoes, sendo que as mesmas
as refletem no seu temario e nos assuntos elevados a nivel consti-
tucional. Novas alteracdes foram sendo constatadas nos textos que
surgiram nos periodos que vieram apds a Primeira Grande Guerra
Mundial. Esses novos ciclos constitucionais permitiram essenciais
modificacbes nas cartas politicas, com reflexos profundos no
conteudo de seus textos.

Algumas particularidades sdo mais significativas quando nos
propomos verificar as controvérsias que se verificam nas relacdes
entre direito e poder e direito e Estado, nas peculiaridades do consti-
tucionalismo soviético. A teoria marxista decorrente das obras de
Marx e ENGELS, em varios textos, negam o valor intrinseco do direi-
to, mas consideram o poder do Estado como um meio de repelir a
forma capitalista de producéio. No marxismo classico, a idéia da
negacao do carater juridico do Estado esta ligada & sua tempora-
riedade, desde que ele se destina a desaparecer. Mas no curso da
evolugdo histérica viram a necessidade da organizacio presente do

(73) Afganistan (980); Albania (1976); Argelia (1976); Andorra (1868); Angola
(1980) ; Antigua & Barbuda (1981); Argentina (1853); Australia (1901);
Austria (19200 ; Bahamas (1973); Bahrain (1973); Bangladesh (1972}; Bar-
bados (1966); Belgium (1831); Belize (1981); Benin (15979) ; Bhutan (1953);
Bolivia (1967) ; Botswana (1966) ; Brazil (1967-1963) ; Brunei (1984); Bulgaria
(1971} ; Burkina Faso (1977); Burma (1974); Burundi (1981); Cameroon
(1972) ; Canada (1882); Cape Verde (1981); Central African Rep. (1981);
Chad (1982); Chile (1880); China (PCR) (1882); China (Taiwan) (1847);
Colombia (1886) ; Comores (1979); Congo (1979); Costa Rica (1948); Cuba
(1976) ; Cyprus (1960); Czechoslovakia (1960); Dem. Kampuchea (1931);
Dem. Yemen (1978); Denmark (1952); Djibouti (1977); Dominica (1978);
Dominican Republic (1986); Ecuador (1978); Egypt (1971); El Salvador
(1983); Equatorial Guinea (1982); Ethiopia (1977); Fiji (19700; Finland
(1819) ; France (1958) ; Gabon (1975) ; Gambia (1970) ; Germany (DR) (1974);
Germany (FR) (1848); Ghana (1982); Greece (1975); Grenada (1974); Gua-
temala (1982): Guinea (1982); Bissau (1973-1984); Guyana (1980); Haiti
(1983) ; Honduras (1982); Hungary (1972); Iceland (1944); India (1940);
Indonesia (1945); Iran (1979); Irag (1970); Ireland (1937); Israel (N/A);
Italy (1947 ou 1948); Ivory Coast (1959); Jamaica (1962); Japan (1947 ;
Jordan (1952); Kenya (1969); Kiribati (1979) ; Korea (PDR) (1972); Korea
(Rep} (1980) ; Kuwait (1962); Laos (1975); Lebanon (1926); Lesotho (1983} ;
Liberia (1984); Lybia (N/A); Liechtenstein (1921); Luxembourg (1868);
Madagascar (1975); Malawi (1966) ; Malaysia (1963); Maldives (1968); Mali
(1974) ; Malta (1961); Mauritania (1978); Mauritius (1963); Mexico (1917);

(Continua)
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Estado. Os atos constitucionais dos anos 1917 e 1918 e outros mais
recentes demonstram varias contradicdes desse processo. MIRKINE-
(GUETZEVITCH acentua que uma rapida analise das primeiras Consti-
tuicées soviéticas revela que conservaram, sob o ponte de vista
formal, alguns vestigios democraticos, configuradores da teoria
geral do Estado soviético. Mas ressalta a distin¢io essencial que
existe quando comparada com as formas do direito publico europeu.
Essa teoria geral do Estado soviético esta fundada sobre a negacio
do principio de que o Estado esta ligado ao direito, além de seu
carater juridico.

A teoria geral do Estado soviético, em sua parte ideoldgica,
esta construida sobre a negacio absoluta do carater juridico do
Estado. Essa construcdo apéia-se em um sistema singular de
orgios do poder que confundem as competéncias legislativas e
executivas (7).

Varias alteracles ocorreram no constitucionalismo soviético,
ora com tendéncias & valorizacdo das administractes econdmicas
regionais, ora a4 predominéncia da direcio central, com ministérios
para diferentes ramos da economia. A consolidacdo do Partido
Comunista aparece no art. 69 da Constituicdo de 7 de outubro de
1977, refletindo a importancia e legitimidade da burocracia do Par-
tido: a for¢a dirigente e orientadora da sociedade soviética e o
nicleo do seu sistema politico, das organizacGes estatais e sociais
é o Partido Comunista da Unido Soviética. Defendendo a doutrina
marxista-leninista, o Partido Comunista determina a perspectiva

(Contlinuacao da nola 73)

Monaco (1962); Mongolia (1960); Morocco (1372); Mozambigque (1975);
Nauru (1968); Nepal (1962); Netherlands (1983); New Zealand (1852):
Nicaragua (1979); Niger (1960) ; Nigeria (1979} ; Norway (1814) : Oman (N/A):
Pakistan (1973); Panama (1978); Papua New Guinea (1975); Paraguay
(1967}, Peru (1979); Philippines (1981); Poland (1952): Portugal (1982):
Qatar (1970) ; Romania (1974) ; Rwanda (1978) ; St. Christopher-Nevis (1983) ;
St. Lucia (1879); St Vineent (1979} ; San Marino (nao ircluida); Sae Tomé
Principe (1973); Saudi-Arabia (N/A): Senegal (1963); Seychelles (1979);
Sierra Leone (1978); Singapore (1963); Solomor Islands (1978): Somall
(1979} ; South Africa (1984); Spain (18978): Sri Lanka (1978); Sudan (1973);
Suriname (1982) ; Swaziland (1973); Sweden (1975); Switzerland (1874);
Syria (1973); Thailand (1978); Togo (1979); Tongs (1967); Trinidad &
Tobago (1976) ; Tunisia (1959) ; Turkey (1982) ; Tuvalu (1978) ; Uganda (1967) ;
USSR. (971 ; United Arab Emirates (1971); United Kingdom {(N/A);
U. Rep. Tanzania (1877); U.S_A. (1787); Uruguay (1967); Vanuatu (1930):
Venezuela (1961} ; Vietnam (1980) ; Western Samoa (1969) ; Yemen Arab Repu-
blie (1870} ; Yugoslavia (1974) ; Zaire (1978) ; Zambia (1973) ; Zambabwe (1979) ,

(74) MIRKINE-GUETZEVITCH, B. Laga Théorie Générale de L’Etat Sovietique.
Paris, Marcel Giard, 1928. Preficio de Gaston Jégze; DI RUFFIA, Paolo
Bicaretti. REGHIZZI, Gabriele Crespi. Le Costituzione Sovietica del 1977.
Un sessantennio di evoluzione costituzionale nellURSS, Milano, Dott A.
Giuffré, 1979; LOPEZ, Fernando Santaolalla, La nueva Constitucién soviética
de T de octubre de 1977, em Documentacion Administraiiva, num. 179, julho/
setembro, Madrid, 1978,
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geral do desenvolvimento da sociedade, a linha da politica interior
e exterior da URSS. Dirige a atividade criadora do povo soviético,
imprimindo um cariter sistematico e cientifico, fundamente da luta
pelo triunfo do comunismo. Pelo que, todas as organizacoes do
Partido atuam de maneira efetiva na compreenséio da Constituigdo
da URSS. Com a Constituicdo de 1977, o Partido deixa de ser van-
guarda dos trabalhadores, mas é considerado como instrumento de
todo o povo, pelo que serve de base para fundamentar o crescimento
de suas fungdes, sendo, também, o inspirador das orientagées poli-
ticas do Estado. A Constituicio refere-se ac Estado como sendo de
todo o povo, em lugar do Estado da ditadura do proletariado, como
ocorria com as Constituictes anteriores (*%).

ANGEL-MANUEL ABELLAN mostra como o marxismo, em sua
pratica politica, contradiz sua ideologia antiburocratica, criando
um aparato burocratico onipotente, & frente do qual se encontra
urna classe politica que detém ahsolutamente o poder, os privilégios
e a propriedade coletiva, sem participacdo da massa trabalhadora.
As forcas reais que procuram superar a burocracia socialista séo
aquelas que tratam de chegar a uma sociedade “autogestionada”
pelos préprios trabalhadores. A auséncia da gestdo nos centros de
producéo, de empresas e fabricas pelas mesmas for¢gas produtivas,
torna impossivel o controle democratico da producéo, com a elimi-
nacéo da burocracia. O controle da produgdo conduz & direcédo do
processo econdmico, dando em conseqiiéncia o controle do poder
politico e burocratico. Parte da teoria marxista defende a auto-
gestdo e os Conselhos Operarios. ANTONIO GrRaMICI elaborou uma
teoria dos conselhos obreiros e campesinos, como organizagtes de
democracia proletaria. ANTON PANNEKOEK, considerado como teori-
zador dos conselhos obreiros, destaca que na nova orientacdo do
socialismo a “autogestdo” da producdo é decisiva (7).

Entre os varios segmentos do constitucionalismo contempo-
raneo, muitos estudos ddo destaque as caracteristicas da nova
Constituicho chinesa, que arquiteta os principios ideolbgicos, eco-
némicos, sociais e culturais do regime. A primeira Constituicio da
Republica Popular da China foi aprovada em 20 de setembro de
1954, tendo entrado em vigor no ano de 1955 (com quatro capitulos

(75) ESTEBAN, Jorge de. VARELA, Santiago. La Constitucion Soviética. Univer-
sidad Complutense, Facultad de Derecho, Seccion de Publicaciones, 19478;
RUIZ, H. Oehling. La Nueva Constitucién Soviética de 7 de octubre de 1977,
em Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), n.® 2, margo/abril, Madrid,
1978, GARCIA, Pelago Manuel. Burocracia y Tecnocracia. (Cap. Supuestos
estructurales de los sistemas politico-constitucionales de los paises soclalistas).
Madrid, Alianza Editorial, 1974.

{78) ABELAN, Angel-Manuel. Burocracia ¥ Régimen Soviético, Revista de Esfu-
dips Politicos, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, Nova ¥poca,
n.t 39, maio/junho, 1984, pp. 143 ¢ ss.
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e 106 artigos). A segunda Constituicéo foi aprovada em janeiro de
1975. Seu texto é bem sintético, pelo que tinha quatro capitulos e
apenas trinta artigos. Em seguida, houve a terceira Constituicao
(1978}, que foi aprovada em fevereiro, tendo entrado em vigor no
dia 15 de marco do mesmo ano (com quatro capitulos e sessenta
artigos). Ressalta Juan Lu CHAT que cada uma dessas Constituiges
corresponde a um periodo da Revolugdo, a0 mesmo tempo que
aponta algumas de suas caracteristicas: trata-se de um Estado
socialista da ditadura do proletariado, dirigido pela classe operéiria,
baseado na alianca operario-camponesa; o Partido Comunista é o
nucleo dirigente de todo o povo; seu regime consagra a existéncia
da Assembléia Popular Nacional, como sistema unicameral; os
componentes da Assembléia Popular Nacional sae nomeados ou
eleitos pelo Partido Comunista Chinés; a Republica Popular da
China é um Estado multinacional unitario, no qual a estrutura do
Estado é constituida por orgfos do poder estatal: a Assembléia
Nacional e as Assembléias Populares Locais, em diversos niveis, nao
tém a complexidade e a liberdade dos Parlamentos europeus, desde
que o Partido Comunista tudo decide.

A quarta Constituicdo (1982) é considerada como revisionista,
pelos seus aspectos altamente reformistas. A 232 sessdo do Comité
Permanente da V Assembléia Popular Nacional, de 22 de abril de
1982, publicou ¢ projeto de reforma da Constituicdo. O conteddo
da nova Constituicio é mais amplo e detalhado, no que diz respeito
& sua forma, coneeito, direitos e obrigagdes fundamentais dos cida-
daos. Visou reforgar a democracia. A Constituicdo restaurou a
autoridade do Presidente da Republica, sendo que passa a exercer
as seguintes funcdes: promulgar leis; nomear ou destituir o primei-
ro ministro do Conselho de Estado e os demais ministros; outorgar
as condecoracbes e os titulos honorificos do Estado; decretar a
anistia especial; impor a lei marcial; declarar estado de guerra e
decretar mobilizacéo; receber os representantes diplomaticos estran-
geiros; enviar ou retirar os representantes da nacido em outros
Estados; ratificar ou anular {ratados e acordos concluidos com Es-
tados estrangeiros. Como caracteristicas dessa Constituicdo pode-
mos salientar, em seu predmbulo, quatro principios: o caminho
socialista; a ditadura da democracia popular; a supremacia do
Partido Comunista; o marxismo-leninismo e o pensamentc de Mao
Tse Tung.

A Constituicao comp6e-se de 138 artigos, agrupados em gquatro
capitulos. Da mesma maneira que os textos anteriores, houve inspi-
ra¢io na Constituicio de 1936, sendo que o esquema geral das
principals instituicoes reflete influéncia do sistema politico da
URSS, com: a Assembléia Popular Nacional (Soviet Supremo),
Comité Permanente (Presidium) e Conselho de Assuntos de Estado
{Conselho de Ministros),
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MonNIQue Lions, ao destacar os principios gerais da Constituigéo
da Republica Popular da China, de 4 de dezembro de 1982, no que
denomina de pés-maoismo, salienta: os caracteres do Estado chinés;
o Estado socialista da ditadura democratica popular; o Estado uni-
tario; o Estado multinacional; o centralismo democratico; a lega-
lidade socialista; os prineipios sécio-econdmicos, a propriedade, os
meios de producéo (a propriedade de todo o povo ou propriedade
do Estado); a propriedade coletiva das massas trabalhadoras, pro-
priedade de todos os meios de producgaoc que pertencem a wm grupo
de trabalhadores {comunas populares, cooperativas de producio,
de abastecimento e venda, de crédito etc.); a planificacdo (é uma
planificacdo flexivel, inspirada no principio de direcéo centralizada
e gestao descentralizada); as inversGes estrangeiras e as empresas
mistas de capital chinés e estrangeiro; a politica cultural e a cons-
trucdo da sociedade socialista (as tarefas culturais do Estado) (7).

As varias linhas de orientag@o que tém revelado o constitucio-
nalismo decorrem de multiplos fatores, inclusive no que diz respeito
ao aparecimento de mais de uma centena de Constituicdes que
possuem caracteristicas comuns a certos modelos constituecionais,
ao lado de algumas particularidades que indicam os caminhos que
seguem g diversificada tipologia constitucional dos dias de hoje.
Bmart Campos menciona as fases do constitucionalismo do século
XX. Depois de focalizar o tipo empirico de Estado constitucional
moderno, da relevo ao Estado do bem-estar social (78).

As indagacdes sobre a no¢ao de Constituicao, quando procuram
os diverses significados desse termo, destacam a sua genealogia,
com incursdes acerca do quadro constitucional da Europa contem-

(T7) LU CHAI, Juan. La Nueva Constitucion del Régimen Chino, Revista de
Estudios Politicos, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid (Nueva Epo-
ca), n° 38, maio/junho, 1984, pp. 183 e ss.; DI RUFFIA, Paolo Biscaretti,
Introduccion al Derecho Comparado. México, Fondo de Cultura, 1975; RIVE-
RO, José Maria Cayetano Nufiez. Proyecto Constitucional de la Republica
China, em Revista de Derecho Politico, n.° 15, Madrid, outofio, 1982; DUVER-
GER, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional. Barcelona,
Colecidn Demos, Ediciones Ariel, 1970; DORE, Francis. Los Regimenes Polf-
ticos en Asie. Madrid, Siglo XXI, 1976; LIONS, Monique. Los “Principios
Generales” de la Nueva Constitucion de la Republica Popular de China de
4 de diciembre de 1982: El Posmaoismo, Boletin Mexicano de Derecho Com-
parado, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Nueva Serie, ano XVIII,
n.” 53, maio/agosto de 1985, pp. 669 e ss.; DI RUFFIA, Paolo Biscaretti.
La Repubblica Popolare Cinese, Un “modelo” nuovo di ordinamenio statele
socialista (Costituzione del 17 gennaro 1975), Milano, Dott A, Giuffre, 1877;
DI RUFFIA, Paolo Biscaretti. REGHIZZI, Gabriele Crespi. La Costituzione
Sovietica del 1977. Un sessantennio di evoluzione costituzionale nell'URSS.
Milano, Dott A, Giuffré Editore, 1979.

(78} CAMPOS, German G. Bidart. Los Derechos del Hombre, Filosofia: Consti-
tucionalizacion, Internacionalizacién. Buenos Aires, Ediar, 1974, p. 137,
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porinea, para perceber como os Estados da Europa Ocidental e os
Estados socialistas configuram esse vocabulo (7).

A diversidade de perspectivas do constitucionalismo contem-
porineo e as suas particularidades ideolégicas tém motivado refle-
x0es sobre os temas tradicionais, como o da deterioracdo da repre-
sentacao politica, em termos de interesse geral. Apds a Primeira
Guerra Mundial apareceram os Conselhos econémicos consultivos,
representando “interesses”, fazendo parte das Constituicdes. O
fascismo e 0 nacionalismo, seguindo essas tendéncias, criaram orga-
nizacoes corporativas. Para Cary J. FRIECHICH essas estruturas cor-
porativas pretendiam substituir o esquema representativo tradicio-
nal, apesar de esses conselhos econdmicos funcionarem como com-
plemento, ndo como substitutivo do sistema de representacio. A
Constituicio francesa de 1958, em seu artigo 69, consagrou a criacao
de um Conselho socio-econdémico nacional, refletindo a idéia de que
o Estado soctal deveria ser constitucionalizado, também, através
de mecanismos que pudessem refletir, de maneira eficaz, as novas
tendéncias que representava., A Lei Fundamental da Republica
Federal da Alemanha, de 1949, definiu aquele pais, no art. 20, como
um Estado federal, democratico e social, para completar no art. 28,
que se trata de um Estado demoeratico e social de direito. A Cons-
tituicZo espanhola de 1978, em seu art. 19, define a Espanha como
um Estado social e democratico de direito. Entende MANUEL GaARr-
cia-PErayo que, em termos gerais, o Estado social signifiea, histo-
ricamente, a preocupacio de adaptacio do Estado tradicional ou
Estado liberal burgués as condicdes sociais da civilizagio industrial
e pés-industrial, tendo em vista as novas possibilidades técnicas e
econdmicas, que demandem procedimentos atualizados para enfren-
tar as transformacdes que vém ocorrendo, nos ultimos anos. Ao
considerar o Estado social, como Estado distribuidor, salienta a
sua conversio em empresario, mediante a estatizacfo das empresas,
seja por meio de atuacdo com ¢ capital privado, em empresas de
economia mista, seja, dirigindo-as diretamente. A direcdo e regu-
lacdo da vida econdmica nacional, através do Estado, supde para
Garcia-Perayo a transformacgio de um Estado predominantemente
legislativo, centrado na legislag&o, com preocupacoes com a ordem
geral e abstrata, para um Estado administrativo ou prestacionista,
com as seguintes potencialidades: a selecdo e hierarquizagio dos
objetivos, tendo em conta os valores e interesses em disputa; as
politicas estatais sfo efetivadas por suas proprias estruturas ou
organizacoes extraestatais que o Estado permite, com adocido de
planos econdmicos; a racionalidade politica, a racionalidade admi-
nistrativa e a racionalidade econémico-social; a planificaco; a con-

{79) DI RUFFIA, Paolo Biscaretti. La Constitution comme Loi Fondamentale
dans les Etats de L’Europe Occidentale et dans les Ftats Socialistes. Paris,
Edition de L'Institut Universitaire d'BEtudes Européennes, 1966.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 91 jul./sel. 1986 61




versdo do Estado social em grande distribuidor, por meio de parti-
cipacdio institucionalizada no bem-estar, programado pela acdo
estatal (39).

O constitucionalismo de nossos dias passa a sofrer, conforme
temos observado, diversas influéncias de ordem ideolégica, econd-
mica e teenolégica, das quais nido podemos desaperceber, no exame
de sua evolugio atual.

A multiplicidade dos ordenamentos juridicos, contidos nas
Constitui¢cdes contemporéneas, demanda permanentes incursées no
direito constitucional comparado. O estudo separado dos ordena-
mentos estrangeiros nao pode contentar-se numa analise descritiva
das suas diversas instituigdes. A confrontacdo das semelhancas e
diferencas dos multiplos sistemas constitucionais, com repercussoes
na pratica constitucional e na jurisprudéncia, torna-se cada vez
mais util, devido a variedade da tipologia das Constituicoes. A
comparacio deve ocorrer, preferencialmente, entre institutos ana-
logos. Mas, estes, na pratica, podem tomar caminhos diferenciados,
para a compreensao das formas contemporineas do poder politico.
As formas democraticas apresentam uma tipologia, em que o crité-
rio da tifularidade do poder dos 6rgaos constitucionais e as suas
relacGes reciprocas tém grande significado.

As formas de governo, nos modelos democraticos, buscam
inspiracéo nas experiéncias do Estado democratico, de origem libe-
ral, assentado na separacio de poderes, no pluralismo politico e na
garantia da oposigdo. Essa multiplicidade de solucdes constitucio-
nais e a pratica de seu funcionamento tém gerado diversas inter-
pretacoes. Contrariando essas expectativas, aparecem as formas
autocraticas de governo. As formas de Estado de origem no libe-
ralismo, os segmentos do Estado socialista, os Estados recentemente
descolonizados, as formas autoritarias e totalitdrias, foram respon-
saveis pelas mudangas operadas nos plirimos segmentos do consti-
tucionalismo (3!).

«80) FRIEDRICH, Carl J. Gobierno Constitucional y Democracia. Teoria y prdcti-
ca en Europa y Américq. Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1975, trad.
de Agustin Gil Lasierra, pp. 381 e ss.; GARCIA-PELAYQ, Manuel. Las
Transformaciones del Estado Contempordneo. Madrid, Alianza Universidad,
1880, 2¢ ed,; MOREIRA, Vital. Constituicio e RevisGo Constitucional, Lisboa,
Editorial Caminho, 1980; BADIA, Juan Ferrando. Democracie frente ¢ Auto-
cracia. Hacie une Democracia Econdmica, Social y Politica. Madrid, Editorial
Tecnos, 1930, ZAMPETTI, Pier Luigi. La Participacion Popuiar en el Poder.
Madrid, Epesa, 1977.

(81) VERGOTTINI, Giuseppe de. Diritto Costituzionale Compareto. Padova,
CEDAM, 1981; LANDWERLIN, Gerardo Meil. El Estado Social de Derecho:
Forsthoff y Abendroth, Dos Interpretaciones Teéricas para Dos Posiciones
Politicas, Revista de Estudios Politicos, Madrid, Centro de Estudios Consti-
tucionales, Nueva Epoca, n.° 42, novembro/dezembro, 1984, pp. 211 e ss.;
VERGOTTINI, Giuseppe de. Le Origini delle Seconde Repubblica Portoghese
(1574-1976). Milano, Dott A. Giuffré Editore, 1977.
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1. Introducdo: a oportunidade do debate metodolégico

O importante, muitas vezes, ngo
é descobrir o caminho certo, mas
abrir um caminho a mais.

Num momento em que os desdobramentos politicos levam o Brasil
s vésperas de sua sétima Constituicdo, é da maior importancia reno-
var a percepcio do constitucionalismo além do tradicional enfoque
legal, ainda dominante nas Academias de Direito.

Os fendmenos socio-politicos, que se pretende ordenar numa Carta,
escapam a planicie do tratamento positivo-formal e recilamam altos
v6os em demanda dos anseios e aspiracoes da sociedade nacional e
profundos mergulhos na intimidade dos mecanismos de poder que
deverao ser estabelecidos para realiza-los.

Essas ampliacoes qualitativas do enfoque constitucional tradicio-
nalista podem resultar de uma revisio metodologica que integre na
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Ciéncia e Arte juridicas os subsidios proporcionados pelos demais
ramos das Ciéneias Sociais neste trepidante século vinte.

Uma incorporacio seletiva desses variadissimos aportes poderd
fazer a diferenca e, eventualmente, proporcionar a garantia de que
a sétima Constituicio brasileira nao padecera do irrealismo politico
que tanto nos dificultou e impediu uma auténtica e estivel vivéncia
constitucional,

A seguranca da existéncia dessa autenticidade fundamental esta
na consisténcia politica entre a letra da Constituicdo e a realidade
social a que deve regular — nada mais que a legitimidade em seu
aspecto primacial.

A heranga juspositivista, que identificou durante tantas geracoes
a legalidade com a legitimidade, nao ficou de todo varrida; a doutrina
do Rechtsstaat teima em permanecer na formagao do jurista brasileiro.
Como conseqiiéncia, o constitucionalismo nacional continua dedicando
sua preferéncia ao problema da eficacia da norma — sua capacidade
de produzir efeitos juridicos — mais que a sua eficiéncia — a capa-
cidade de produzir efeitos politicos.

Sacudir esse ressaibo juspositivista serd um passo essencial para
encetarmos a marcha em direcic a uma Constituigio para ser vivida
e ndo, apenas, a uma Constituigio para ser cumprida. A tarefa recla-
ma uma abordagem além da legal: uma abordagem juridica; um enfo-
que mais amplo que o setorial — um enfoque multidisciplinar e um
questionamento pré-conteudistico — um questionamento metodolé-
gico.

E neste sentido que BURDEAU alertou que, como toda técnica,
“o direito constitucional supde uma tomada de posi¢ao inicial quanto
aos elementos que ele aciona” (') e defendeu a competéncia do jurista
para realizar a necessaria sintese, jA que nada mais que o direito de
uma sociedade nos ensina “sobre a natureza e os vicios do Poder
que a rege” e, para isto, “é o jurista quem estid melhor provido, pois
que todos 0s problemas que 2 ciéncia politica vai lhe propor, ele ja
teve ocasido de defrontar” (3).

Uma das licoes mais ricas da moderna Ciéncia Politica estd no
discurso do consenso e do dissenso. Se, nas sociedades institucional-
mente estabilizadas, o consenso prefdomina e facilita a vida e a evolu-
cao constitucional, nas sociedades em mudanga, o dissense £ 2 tdnica
e. por isto, suas caracteristicas, em termos de poder incontido, de
violéncia insopitavel e de desordem institucional, devem ser tomadas

(1) GEORGES BURDEAU — “Traité de Science Politique”. Ed. Librairie Géné-
rale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1968, 2.% edicfio, Introdugéo, p. 8.

{ 2) BURDEAU — aop. cit.,, p. 68 (cf. A. MAST, “Aux frontiéres du droit consti-
tutiotinel et de la science politique”, Res Publica, 1959, pb. 17 & seguintes),
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em consideracio para que a ordem politico-juridica estabelecida seja
como o junco: flexivel mas inquebrivel aos ventos das crises.

Nao se adotardo, portanto, neste ensaio, posigoes filoséficas pre-
determinadas sobre o conteldo das instituicoes que devem receber
assento constitucional; a metodologia, na medida em que ordena o
pensamento para alcancar objetivos cognoscitivos, parte da vantagem
de ser wertfrei, abstendo-se de esposar juizos de valor morais ou peli-
ticos; sua utilidade estd na razao direta em que proporcione um
caminho seguro e amplo, em que confluam todas as idéias constru-
toras, em que haja espaco para o encontro e o didlogo dos fins e
dos valores e que nao desborde nenhum campo da realidade sécio-
politica.

A metodologia, enfim, é libertadora e profundamente democra-
tica, no tratamento desses temas tio impregnaveis de valores, sempre
que for aberta e desinteressada.

E aqui esti a razdo deste ensaio e da escolha de seu tema. Estari
justificada, na medida em que esta contribuicio possa servir de alter-
nativa a metodologias convencionais que, no bojo das proprias siste-
matizagbes, carregam intengoes e alinhamentos doutrindrios que se
lhes permearam durante mais de dois séculos de constitucionalismo.

E preciso jamais perder de vista que nio cabe ao jurista preencher
o contetdo valorativo das normas constitucionais; isto é prerrogativa
do povo, através dos seus representantes, numa democracia. Compete-
lhe, sim, dispd-las num sistema claro, harmédnico e articulado que

~

melhor sirva a realizacio de seus valores.

2. © progresso das Ciéncias Sociais descritivas e o Direito
Ciéncia nao é mais que percepgdo.
PLATAO

A sociedade e suas criacdes institucionais sdo objeto de estudo
de uma cdpia de disciplinas que as enfocam sob diversos angulos e
com diferentes métodos de abordagem. Essas disciplinas, a partir do
século dezenove, continuaram a proliferar, a se esgalhar e a se recom-
por num ritmo crescente, ganhando, cada uma delas e o todo, em
profundidade e complexidade.

O jurista, que se especializa no ramo normativo das Ciéncias
Sociais, percebe o que se passa em torno, nos ramos descritivos, mas,
a bragos com o proprio desenvolvimento da Ciéncia do Direito, igual-
mente tao enriquecida, e premida pelas exigéncias da atualizacio
profissional, nem sempre logra meditar sobre os novos aportes que
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se lhe fluem constantemente da Antropologia, da Psicologia, da Econo-
mia e, principalmente, da Ciéncia Politica.

A Ciéncia estd sempre cambiando a visio do homem sobre o
mundo e sobre si mesmo. As Ciénecias Naturais, em particular, nota-
damente apés a civilizacio ocidental haver incorporado a pesquisa
tecnolégica a rotina de trabalho, mudam nao sé a visao do mundo
como o proprio mundo; em conseqiiéncia, o homem enfrenta reno-
vados desafios A convivéncia social, a reclamar atualizagdo conceptual
e criatividade juridica.

Por outro lado, as Ciéncias Sociais descritivas, que envolvem e
interpenetram o Direito, também enriquecidas por modernos métodos
de pesquisa e de anélise, pouco a pouco vém apresentando resultados
que parecem superar sua tradicional deficiéncia no campo da experi-
mentaciio e renovar sua importincia no trato da problemética juspo-
litica.

Como resultado, uma verdadeira explosdo de conhecimentos abala
antigas convicgdes e desvenda, em troca, sedutoras teorias, muitas
delas capazes de lancar novas luzes na vetusta, respeitavel, milenar
Ciéncia do Direito, em especial no campo do Direito Puablice.

Ja nao se tem duvidas quanto & existéncia de uma comunidade
ou complexo de Ciéncias Sociais, em que as distintas disciplinas néo
apresentam compartimentacao precisa. Ao contrario, embora cada uma
delas apresente origens diferentes, enfoques especificos e énfases
caracteristicas, cada vez mais a unidade ontolégica do universo social
falas convergir e interpenetrarem-se. Desta evolugdo epistemologica
devemos extrair uma licio metodoldgica: a necessidade de ocupar os
hiatos, explorar as lacunas interdisciplinares. E a solucio estad em bem
aproveitar as metodologias disponiveis em cada uma delas e ensaiar
teorias integrativas sobre a vida do homem em sociedade.

A Antropologia, da qual a Antropologia Social é um esgalhamento
recente, adquiriu autonomia disciplinar durante o século dezenove.
Costuma-se mencionar a obra do guacre e filantropo inglés PRIT-
CHARD como um dos introdutores do método cientifico para o conhe-
cimento das ragas e das caracteristicas morais de sua vida social (3).

Embora desvencilhando-se laboriosamente da Etnologia, a Antro-
pologia desenvolveu seu ramo social, cada vez com maior individua-
lidade, a partir das obras de MORGAN (*) e FRAZER (*}; com BOAS (®)
vém 4 luz as interdependéncias estruturais e funcionais dos fatos

(3) JAMES COWLES PRITCHARD — The Natural History of Man, 1843.
(4) LEWIS HENRY MORGAN — Ancient Society, 1871,

(5) JAMES GEORGES FRAZER — The Golden Bough, 1830 — 1915.

{ 6) FRANZ BOAS — The Mind of Primitive Man, 1913.
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sociais e, depois de uma série de extraordinirios antropélogos, como
RIVERS, HADDON, WESTERMARK, BENEDICT e HOBHOUSE, che-
ga-se a uma teoria cientifica da cultura com MALINOWSKI ().

Na Antropologia, no seu ramo social e, mais recentemente ainda,
no seu sub-ramo politico, vamos encontrar nao tanto as respostas
mas as indagagoes apropriadas a serem formuladas quando se exami-
nam as mais simples expressdes das relacbes interindividuais, tal
como, caracteristicamente, ocorre no estudo das institui¢ées e do poder
na sociedade,

Os antropdlogos sociais, nos ultimos cingiienta anos, vém proce-
dendo a exames e oferecendo teorias a respeito da natureza das
combinacdes politicas. Nao lhes interessa o valor desse ou daquele
sistema: interessam-lhes os principios que regem as relacdes politicas
de uma comunidade. “E no caso”, explica LIENHARDT, antropélogo
social de Harvard, “as sociedades que cresceram e floresceram sem
qualquer aparéncia de governo formal sdc pelo menos tio instrutivas
quanto as monarquias, aristocracias, oligarquias e repfiblicas mais
conhecidas” (%),

Para demonstrar o extremo cuidado com que os antropélogos
politicos atuais, como, por exemplo, MORTON FRIED, da Universidade
de Colimbia, tratam esses temas, que jazem na fimbria de Ciéncia
Politica, basta transcrever este paragrafo, bastante préoximo do espi-
rito deste ensaio: “Fui levado a escrever este livro” {A Evolugcao da
Societlade Politica — Um Ensaio de Antropologia Politica) “devido a
minha ignorédncia de qualquer tentativa moderna de interligar as con.
tribuicoes que tém sido feitas em vérias subdisciplinas em uma teoria
mais ou menos unificada da emergéncia da hierarquizacio, da estra-
tificacdo social e do Estado” (®).

Passando a Psicologia, esta Ciéncia, depois de aventura freudiana
no nebuloso reino da psicanilise e dos trabalhos da trindade maior
de seus discipulos — ADLER, JUNG (1" e STEKEL — teve em
GRAHAM WALLAS{") o grande pioneiro na investigacio do desejo
de poder na motivacio humana. Sua obra mestra, A Natureza Humana

(73 BRONISLAW MALINOWSKI — Scientiific Theory of Culture and Other
Essays, obra poistuma publicada pela Universidade da Carolina do Norte
em 1944.

( 8 GODFREY LIENHARDT — Antropologia Social. Ed. Zahar, tradugio publi-
cada em 1973 (do original Social Anthropelogy, Oxford Iniversity Press,
1964), p. 61.

{9) MORTON H. FRIED — A Evolucio da Sociedade Politica — Um Ensaio
de Antropologia Politica. Ed. Zahar, 1978 (traducdo dz The Evolution of
Political Society — An Essay in Political Anthropelogy, Random House, Inc.,
N. York, 1967}, p. 11 — n/grifo).

(10} JUNG - Com seu estudo sobre os tipos psicolégicos estimulou o estudo da
tipologia politica que vem assumindo cada vez maior expressio como umsa
possivel chave da motivagio humana para a participacio politica, condicdo
essencial de uma democracia viva.

(11) GRAHAM WALLAS — Human Natuare in Politics, 1908.
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na Politica, abre campo a ALLPORT, VERBA e MERRIAN e frutifica
em LASSWELL, que, sob o método estritamente apropriado a pesquisa
da atitude e do comportamento, abre novos caminhos para o enten-
dimento de velhos fendémenos como o poder, a democracia, a lide-
ranga, os sistemas politicos e a personalidade politica. LASSWELL,
em sua mais conhecida obra, Poder e Personalidade, examina esses
fenémenos e conclui que “o que hi de comum em todas as relagbes
de poder e de influéncia somente se realiza na politica™ (**}. Por fim,
nio se hio de olvidar, nesta breve referéncia exemplificatéria, as contri-
buicées de equipe da chamada “Escola de Chicago”, que, aplicande
a metodologia behaviorista, nos legou riquissimas identificagoes de
atitudes, comportamentos e tipos politicos.

A Sociologia, por fim, a partir de COMTE, irretorqilivelmente seu
fundador, GUMPLOWICZ, OPPENHEIMER e, até certo ponto, MARX.
toca, cada vez mais, 0s campos da Politica e do Direito. Possivelmente
o marco da renovagio estd num tratado teérico de DURKHEIM publi-
cado em 1894 — As Regras do Méiodo Social ('3) — inovando em
matéria de metodologia sociolégica e abrindo seu proprio caminho
que, na sua ultima obra — As Formas Elementares da Vida Religio-
sa (1) —, permitiu-lhe examinar as dificeis relacoes de interagio e de
integragao entre ¢ individual e o coletivo. Sua tese principal — Da
Divisao do Trabalho Social (1°) — tem profundas implicagdes politicas
e juridicas, tendo influenciado, por isto, o jussociologismo francés de
DUGUIT e de HAURIOU (*%).

0Os novos ingulos abertos pela metodologia de DURKHEIM con-
tinuaram a provocar notaveis questionamentos nes campos juridice
¢ politico; a conexdo estava firmada — talvez a sintese disciplinar

(12) HAROLD DWIGHT LASSWELL — Power and Personality. The Norton
Library, N.Y., 1948, p. 236 — (n/grifo).

(13} EMILE DURKHEIM — Les Régles de la Méthode Sociologique, 1894,
(14) EMILE DURKHEIM — Les Formes Elémentaires de la Vie Religieuse, 1912,
(156) EMILE DURKHEIM — De la Division du Travail Social, 1893,

(16) EMILE DURKHEIM é conhsiderado o fundador da “Escola Socioléglca”
opondo-se a AUGUSTE COMTE, no proprio campo do positivismo cientifico,
ao afirmar a especificidade do fato social e, por isto, da sociedade. Esta
néo seria, assim, um mero somatério de individuos, mas uma entidade nova,
para alguns de seus discipulos, um novo ser. Em consegiiéneia, qualquer
fenomeno humano, desde que relacionado a sociedade, s6 poderia ser estu-
dado e interpretado sob o método socioldgico, inclusive o politico e o juridico,
Quanto aos juristas, LEON DUGUIT (Le Droit Constitutionnel et 1a Soclo-
logie, 1889) e MAURICE HAURIOU (La Science Sociale Traditionnelle,
1896} revelam sua preocupacgado socioldgica, mas, embora adotando o sociolo-
zismo metoédico, para marcar a ruptura com a Filosofia do Direito {radi-
cional, nenhum dos dois compartilhou das teorias de DURKHEIM; é o que
nos da conta o depoimento de CHARLES EISENMANN em “Deux théori-
ciens du droit: DUGUIT et HAURIOU”, in Revue Philosophigue, 1930,
pp. 231 e seguintes. Na verdade, tiveram ambos posturas bem distintas e
originais,

68 R. Inf. legisl. Brosilia a. 23 n. 91 jul./set, 1986



mais antiga das que até o momento recordou-se. Vale lembrar os
nomes de CUIVILLIER, WEBER, WUNDT, MEAD, TALCOTT PAR-
SONS, MERTON, GURVITCH, SOMBART, MANNHEIMER, INKELES
e WRIGHT MILLS, numa lista que, seguramente, poderia ser varias
vezes ampliada no mesmo nivel cientifico. Um primeire destaque,
seja permitido, & contribuicdo de LEVY-BRUHL (3*): “para o socidlogo,
o direito & acima de tudo um fenémeno social”, definindo: “0Q direito
é o conjunto das normas obrigatorias que determinam as relagdes
sociais impostas a todo momento pelo grupo a que pertencemos” (1*) e
afirmando, enfim: “o direito emana do grupo social; as normas juri-
dicas exprimem a maneira como esse grupo entende as relacdes
sociais” (1%).

Curioso é que, enquanto a interpenetracdo entre o Direito e a
Sociologia preocupava autores, como os mencionados, outros — como
o genial KELSEN (') — se esforgavam, ao contrario, para ‘“‘depurar”
o Direito, apresentando-o como a “norma em si”’, um “juizo hipoteé-
tico” dotado de um comando coercitivamente imposto pelo poder do
Estado. Mais curioso ainda que, considerando KELSEN o Direito como
um produto do Poder, sem percebé-lo, voltava a atrela-lo a um fend-
meno sociall como adiante se demonstrary i cabalidade.

Um segundo destaque, merece-o um alemdo genial: MAX WEBER.
Com sua pioneira investigagdo sobre a influéncia da mentalidade calvi-
nista sobre o desenvolvimento do capitalismo, iniciou uma série de
estudos sobre a influéncia da religido na soctedade (*!). Quatorze anos
mais tarde, apresentou uma teoria sobre a racionalizaciio progressiva
das instituicdes que, de certa maneira, completa HAURIOU, numa
perspectiva historica, e reivindica, para isto, uma Sociologia axiolo-
gicamente neutra (*3).

Finalmente, no seu Sobre Sociologia e Politica Social, reunido pos-
tumamente em 1924, estende suas investigacdes a area da ciéncia
politica (2).

(17) HENRI LEVY-BRUHIL, — Aspects Sociologigues du Droit, 1855.

(18) HENRI LEVY-BRUHL — Sociologia do Direito, Ed. Difusic Européia do
Livro, S. Paulo, 1964,p. 23.

(19) HENRI ILEVY-BRUHL — op. cit., p. 42,

(20) HANS KELSEN — Beitrag zu ciner Reihen Rechtslchre, 1920, ¢ Allgemeine
Staatslehre, 1925,

(21} MAX WEBER — Die Protestantische Ethik und des Geist des Kapiialismus,
19035.

(22) MAX WEBER — Wissenschaft als Bernf, 1919.

(23) MAX WEBER — Soziologie und Sozialpelitik, 1924. Também em certa medi-
da, em sua outra cbra pdéstuma — Wirtschaft und Geselleschaft, 1922, no
que tocs & sociologia do prestigio e da lideranca, “poder interior ou domina-
¢cio carismética, como o viu, entre nos, PINTC FERREIRA (Teoria Geral
do Estado, Ed. Konfino, Rio, 1957, 2.2 ed., Tomo I, p, 268, in fine). Tornar-se-a
a0 tema adiante,
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£ LOEWENSTEIN, numa interessante monografia sobre as idéias
politicas weberianas postas na perspectiva dos dias que correm (*),
que nos chama a atencdo para o fato de que WEBER era um jurista
profissional, alias o aluno favorito de MOMMSEN, e foi com esta base
que empreendeu seus estudos de economia, como pés-graduagio, e
de Sociologia, que praticou devotadamente, como scientia universalis.

Especificamente, no que concerne a este ensaio, WEBER assume
peculiar importancia pela conceituagio que deu ao poder, como habi-
lidade de controlar o comportamento de outros, mesmo sem seu con-
sentimento. Em termos de acdo politica, equivale a dizer que poder
¢ a capacidade de participar efetivamente do processo de tomada de
decisdo.

Nio menos valiosa é sua concepcdo da legitimidade do poder
politico, fundando-a na convicgio popular de que ele € justamente
exercido, respondendo a milenar indagagdo: por que os homens obe-
decem?

Quanto a Economia, ap6s atingir sua maioridade com ADAM
SMITH, muite antes das Ciéncias Sociais examinadas (-%), desde logo
se caracterizou como Economia Pelitica. Sua rapida evolugio se deve,
também, a possibilidade de emprego de métodos matematicos de ana-
lise e de sintese. A economia liberal, iniciada com SMITH, prosseguiu
com MALTHUS, RICARDO, SAY, STUART MILL e BASTIAT (este
na Franca) e, como é sabido, sua critica fundamental foi feita por
MARX, tudo ainda no século dezenove. Nos dias que correm, a nin-
guém ocorreria, sequer, destrincar do Direito Econémico e da Politica
Econdmica a Economia Politica; notadamente depois das teorias das
crises de FISCHER e KEYNES, das teorias do desenvolvimento de
ROSTOW, MYRDAL e FURTADO e da teoria do estado da afluéncia
de GALBRAITH.

Toca, finalmente, a vez de lancar uma vista de o'hos sobre a Cién-
cia Politica. BURDEAU sintetizou muito bem a razdo de o fazermos
com maior detalhamento quando afirmou que *“a regra juridica &
sempre expressio de uma politica™ (29).

Embora se remonte o estudo da Politica aos gregos, costuma-se
apontar MAQUITAVEL como o pai da Ciéncia Politica, Mas seriam
necessarios, ainda, alguns séculos para desenvolver-se sua autonomia
cientifica.

(24) KARL LUEWENSTEIN — Max Weber's Political Tdeas in the Perspective of
our Time, The University of Massachussetts Press, 22 ed.. 1972, p. 5.

(25) Fol em 1776 a publicagio do Inquiry into the Nature and Causes of the
Wealth of Natioms, fundando o progresso econdmico no ftripé: trabalho,
competigio espontinea regida pelo interesse e total liberdade de iniclativa
econdmica sem intervencdo do Estado.

{26) GEORGES BURDEAU — Traité de Science Politique, op cit, Tomo I, p. 36.
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PRELOT preferiu ver, neste desenvolvimento, uma lutz para des-
vencilha-la primeiro da Economia; depois, da Sociclogia e, por altimo,
do Direito, apontando ¢ papel decisivo da universidade norte-ameri-
cana, através das denominadas catedras de “Governo”. Mas ha dois
pontos capitais a que se chama a atencdo pela importancia que tém
para este ensaio: primeiro, que foi junto com o estudo do Direito
Publico, Constitucional e da Teoria de Estado que, no final do século
dezenove, se firmaram as bases cientificas da Politica nos paises mais
adiantados da Europa e, segundo, que as catedras de governo s6 pro-
duziram a vertente da escola empirica porque professores europeus
emigraram para regé-las levando consigo essas bases, como FRIE-
DRICH, EINAUDI, GURIAN e FERRERO. O préprio PRELOT acaba
reconhecendo essas duas circunstincias (27).

Deve-se distinguir, assim, duas linhas da Ciéncia Politica contem-
pordnea, que se desenvolveram com métodos proprios e sem intera-
coes sistemiticas: a européia, que evoluiu do pensamento juridico
sobre o Estado, a instituicdo e o poder, e a norte-americana, que se
diversificou na busca incessante de novos critérios de analise utili-
zando elementos da Sociologia e da Psicologia e, a partir delas, ado-
tande o método empirico.

Embora se faca referéncia em separado a essas duas linhas para
fins de clareza expositiva, o que nos aventuramos a sugerir é que. pri-
meiro: ha alguns pontos em comum que ja produziram resultados
que devem ser comparados e, segundo: que é util ao publicista, mor-
mente an constitucionalista, rever certos conceitos e experimentar
novos métodos a partir dessa compaginagio.

Consciente das omissdes, que sempre ocorrem quando se pretende
relembrar nomes e obras, atente-se, inicialmente, para a linha euro-
péia.

Na Alemanha, BLUNTSCHLI, profunde conhecedor de BODIN,
funda a Ciéncia do Estado (*®). que. com o talento fa noetivel triade
do positivismo juridico tedesco — GERBER (*°), LABAND (*") e JEL-
LINEK M) ~—, se tornaria a Teoria Geral do Estado (a2 Allgemeine
Staatslehre).

(27) MARCEL PRELOT — La Science Politique, Ed. Presses Universitaires de
France, Capitulo II & Capitulo IV.

(28) JOHAN CASPAR BLUNTSCHLI — Lehre von medernen Staat, 1875 ¢ 1876.
(29) CARL-FRIE VON GERBER — Grundziige des Staatsrechts, 1850.
(30) PAUL LABAND — Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, 1876.

(31) GEORG JELLINEK — Allzemeine Staatslehre, 1900; primeira parte do
conjunto que teria o titule Das Rechi des Modernen Staats (O Direito dos
Estados Modernos).
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Dois outros destaques obrigatérios no desenvolvimento dos estu-
dos do poder sdo os sociélogos OPPENHEIMER (3?) e TIMASHEFF (3},

OPPENHEIMER aponta-nos as bases socio-biolégicas do poder,
tal como VIERKAND e RUSSELL; embora o “instinto de dominagéo”
nio seja um elemento pacifico em Sociologia, a “teoria do interesse”

veio demonsirar que é a necessidade conscientizada que faz aflorar
o desejo de se obter o que se quer e, assim, talvez ndo o instinto,
mas, sem duavida, o impulso de domina(;ﬁo.

A TIMASHEFF se deve uma boa investigacdo socioldgica do poder,
chegando até a um bom conceito que se mostrou insuficiente preci-
samente porque ignorou a institucionalizagdo do poder (34).

JELLINEK inova com seu método dos tipos; isolando os aspectos
genéncos daqueles particulares, apresenta a definicdo de tipos empi-

ricos de fendmencs juspoliticos, distinguindo-ps dos tipes ideais que

tinham sido propostos por WEBER, na mesma época, para emprego
nas Ciéncias Sociais (**). O esforco weberiano, de pura logica, foi
retomado por KELSEN, que se concentrou na “depuragao” do conceito
de Direito (*®) & de Estado (*").

No campo do Direito Constitucional, excelentes contribuicdes
viriam ainda de SMEND e C. SCHMITT, influindo nas geragbes que
se lhes seguiram.

Uma altima mencfo, na Alemanha, deixamos para VIERKANDT
(), NAWTASKI (3*) ¢ HELLER (4%). O primeiro, com sua visdo sociolo-
gica do Estado, introduz uma tipologia do poder (') e o terceiro defen-
deu a identidade entre a Teoria Geral do Estado e a Ciéncia Politica,
procurando desmonstrar a existéncia de raizes culturais que dispen-
sam as construgbes abstratas. Foi esta tomada de posigdo que levou
JUSTO LOPEZ a ohservar, com rara acuidade, que com a obra de
HELLER “se fecha o ciclo da teoria do Estado propriamente dita, e

(32) F, OPPENHEIMER — System der Soziologie, 1922, 192% e Machtverhilinjs,
1931.

(33) N. TIMASHEFF — Le Droit, FEthique, [¢ Pouvoir — Essai d’'une Théorie
Soclologique du Droit — 1936,

(34) e¢f. PINTO FERREIRA, op. cit., p. 266.

(35) MARIO JUSTO LOPEZ — Manual de Derecho Politico, Kapeluz, Bs. Aires,
1873, p. 70.

(36) HANS KELSEN — Beitrag zu einer Reinen Rechstslehre, 1920,

(37) HANS KELSEN — Allgemeines Staatslehre, 1925,

(38) ALFRED VIERKANDT — GSozialpsychologie, 1931 e Gessellschafislehre.
(39) HANS NAWIASKI — Allgemeine Staatslehre, 1945 a 1946,

(40) HERMANN HELLER — Die Souverinitit, 1927,

(41) ALFRED VIERKANDT — Gessellschaftslehre, op. cit., pp. 284-400. A tipo-
logia fol adotada, posteriormente, por OPPENHEIMER (“Miichtverhfiltniss™),
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que, a partir de entdo, esta altima se impregna das caracteristicas da
Ciéncia Politica e fica por ela absorvida” (*2).

Na Franca, por tradicdo, a Ciéncia Politica tem acompanhado os
estudos do Direito Constitucional. Esta tradi¢do teve origem na prépria
introducdo dos estudeos especializados e na criagio da cadeira com
esta denomina¢ido na Faculdade de Direito de Paris, em 1934, por
iniciativa de GUIZOT, que convidou para regé-la o constitucionalista
italiano PELLEGRINO ROSSI. E PAULINO JACQUES, comentando,
chama a atencdo para o faio de que BENJAMIN CONSTANT fora o
pioneiro desses estudos (Principe de Politique, 1815, ¢ Cours de Poli-
tique Constitutionnelle, 1820) mas “s6 com ROSSI surgiv a didatica
constitucional® (43).

Costuma-se, entretanfo, atribuir a ESMEIN o inicio da linhagem
constitucional francesa, com a publicacdo dos Elementos em 1895 (*4),
seguindo-se os dois gigantes: DUGUIT (#3) e HAURIQU (8},

A producdo francesa é surpreendentemente fértil e, aqui, ainda
¢ mais dificil lembrar sem incorrer em grandes omissdes. Por outro
lado, a ciéncia politica fica muito a dever a CARRE DE MALBERG (*7),
DE LA BIGNE DE VILLENEUVE (%%}, ao helga DABIN (9}, a VEDEL ("),
a BARTHELEMY e DUEZ (*!), entre tantos oufros.

E. para concluir a lista, a lembranca de um arguto teérico puro,
MEYNAUD (*2), de um vigoroso inovador metodolégico, DUVERGER
(%), e do maior tratadista da matéria, BURDEAU {%4).

(42) MARIO JUSTO LOPEZ — op eit., p. ML

(43) Curso de Direito Constitucional, Ed. Forense, Rio, 1964, 4. edicdo, p. 21.

(44) ADHEMAR ESMEIN — Elémenis de Droit Constifutionnel, 1895.

(45 LEON DUGUIT — Traité de Droit Constitutionnel, 1921-1925; os dois pri-
meiros volumes sio dedicados & Teoria Geral do Estado e 4 Ciénceia Poli-
tica — Legons de Droit Public Général, 1326, — Para WALINE, DUGUIT
nfo praticou & ciéncia politica senfo inconsciente e “esporadicamente” (apud
PRELOT, ob. cit., p. 57).

(46) MAURICE HAURIOU — A bibliografia sera menclonada na se¢do seguinte
deste ensalo, ao estudar-se a contribui¢io do doyen de Toulose.

(47) RAYMOND CARRE DE MALBERG — Théorie Générale de I'Etat, 1920 a
1922 (que PRELOT tem como um jurista puro — op. cit., ibidem).

(48) MARCEL DE LA BIGNE DE VILLENEUVE — Traité Général de VEtat,
1928 — Principes de Sociologie Politique et de Sociologie Générale,

(4%) JEAN DABIN — Deoctrine Générale de FEtat, 1939.

(50) GEORGES VEDEL — Introduction aux Etudes Politiques, 1949,

(51) JOSEPH BARTHELEMY et PAUL DUEZ — Traité Elémentaire de Droit
Constitutionnel, 1926.

(52) JEAN MEYNAUD — Introduction 4 la Science Politique, 1959.

(53) MAURICE DUVERGER — Méthode de Science Politigue, ¢ Institutions
Politiques et Droit Constilutionnel, 1965,

(54) A mencio é ao Tratado de Ciéncia Politica, publicado entre 1949 e 1956, ao
qual se farfo repetidas remissfes, que mais nio fora, pelo método adotado
a0 centrar he fendémeno do poder o estudo integral do politico.
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Como se constata, de toda forma, tem razio PRELOT: “as Facul-
dades de Direito foram a verdadeira Escola de Ciéncia Politica” (°%)
na Franca. irradiando-se para o resto do mundo grag¢as a qualidade de
seus mestres, de seus ensinamentos e da lingua francesa,

Na Itdlia, embora patria do “Diritto Costituzionale” como discipli-
na académica, que produziu nomes como ORLANDO, SANTI-ROMA-
NO (%) e BISCARETTI DI RUFFIA ¢%), a linha da “Dottrina dello
Stato” tem em GROPALLI, DEL VECCHIO, BALLADORE PALLIE-
RI e CROSA (que dedicou o primeiro volume de seu Curso de
Direito Constitucional a4 “Teoria Geral do Estado Moderno”), signifi-
cativos expoentes e, ainda na 4rea juridica, os mestres do “Diritto
Pubblico”, como os ilustres RANELLETTI e ZANZUCCHL

Sem conexdo direta com o jurismo, na linha sociologica, estao
PARETO ("¥), MOSCA (), MICHELS (*), SARTORI(®), PASERIN
D’ENTREVES, e outros.

Com PARETO o estudo das elites alcanca maturidade; com
MICHELS, firma-se o estudo socioldgico dos partidos politicos; com
SARTORI, surge uma teoria integral da democracia €, a D’ENTREVES,
deve-se a melhor investigacio recente sobre a legitimidade.

Na Espanha, a formacdo juridica bisica também preduz nomes
de primeira grandeza, como POSADA, RUIZ DE CASTILLO, SAN-
CHEZ-AGESTA, IZAGA, CONDE e VERDU, entire muitos outros. A
orientacio espanhola tem sido, tradicionalmente, de sintese, como é
da indole do “Derecho Politico” (62), no que acompanham “la madre
patria” os autores da América Hispanica, conformando uma impres-

(55) MARCEL PRELOT, op. cit., na tradugio da Difusae Européia do Livro,
S. Paulo, 1964, p. 56.

(56) EMILIO SANTI-ROMANO — Corse de Diritto Costituzionale, 1925 ¢ 1926.

(57) PAULO RISCARFETTI DI RUFFIA — Lo Stat~ Democralico 19445 Uma
imensa contribuicdo, que ajuda a armar-s¢ a tese deste ensaio, estd na
afirmacfo de que a concepciio normativa do Direito nio deve se opor, mas,
antes, se complementar & concepgio institucional, recorrendo & fonte de
produgfio das normas.

(58) VILFREDO PARETOQO — Trattato di Sociologia Generale, 1916.
(59) GAETANO MOSCA — Elementi di Scienza Politica, 2.* ed. 1923.

{60} ROBERTQ MICHELS — Corse di Scienza Tolitica, 1327. Com relagdo aos
partidos politicos; La Soziologia del Partito Politico nella Democrazia
Moderna -— Tendenze Oligarchiche degli Aggregati Politici, 1912,

(61) GIOVANNI SARTORI — Teoria Democratica — 1962.

(62) O Curse de Derecho Politico, de PABLO LUCAS VERDU, é um bom exem-
plo de exposicio sistematica da matéria (ed. Tecnos, Madrid, 1976 — 2 ed.
aumentada e revista).
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sionante lista da qual destaca-se. por sua contribuicio metodolégica
afinada a este ensaio, JUSTO LOPEZ (%),

Em Portugal, o enfoque juridico estd presente com MARCELO
CAETANO (*) e, o filosofico, com CABRAL DE MONCADA (49,

Em lingua inglesa, prevalecem os autores da linha empirica, que
serao referidos adiante, mas deve-se destacar, na Inglaterra, a extraor-
dinéria obra sobre o poder de BERTRAND RUSSEL (%), a autoridade
de LASKI (*") e LINDSAY, e. nos Estados Unidos, WILLOUGHBY (%¢)
e MAC IVER (*), o primeiro, um constitucionalista, e este ultimo,
o construtor de uma interessante ponte entre a Sociologia € a Ciéncia
Politica.

Por outro lado, a linha empirico-analitica, que a seguir se exami-
nara sucintamente, praticada pelos political scientists norte-americanos
e por seus seguidores, husca o conhecimento dos mesmos fendmenos
a partir da observacao experimental e da construcdo indutiva, intrin-
secamente vinculada ao sucesso do behaviorismo e da psicologia, indi-
vidual e de massa, interessados na chamada 6ptica do comportamento.

No rol, ndo menos extenso nem menos impoertante da abordagem
empirica, destacam-se, entre outros, ELDERSFELD, JANOWITZ,
BENTLEY, MERRIAN, DAHL. LASSWELL, LAZARSFELD, LIPSET,
EASTON, EULAN, NEUSTADT, LIPPMANN.,

Mas, como ja se disse, a universidade norte-americana partiu
da linha européia, na pesquisa de sintese com as contribuicbes as
cadeiras de “Government” que a ela trouxeram ilustres imigrados

(63) MARIO JUSTO LOPEZ — Manual de Derecho Politico, Ed. Kapeluz, Buenocs
Ajres, 1973. O autor nos di a origem da expresséio “Direite Politico” como
uma traducfo “que, em épocas distintas, se fez de expressio francesa Droit
Politigue € da alemd Staatsrecht. Numa primeira etapa, a expressgo come-
cou a difundir-se em castelhano por motive de circulagdo. em territério
espanhol, de uma {raduche da famosa obra © Conirato Social ou Principio
de Direito Politico, de Jean-Jacques Rousseau”. A expressio se perdeu ha
Franca, mesmo depois de ter sido empregada por MONTESQUIEU no
Espirito das Leis, levando os modernos tratadistas de Direito Constitucional
a ampliar os titulos com a agregacdo de “Instituigdes Politicas” (cf. p. 79).

(64) MARCELLO CAETANO — Cursoe de Ciéncia Politica e Direito Constitucio-
nal (em 1972 com & 6.% edigio),

(65} LUIS CABRAL DE MONCADA — Unjversalismo e Individualismo na
Concepgao do Estado, 1943, € Filosofia do Direito ¢ do Estado, 1955,

(66) BERTRAND RUSSELL — Power, a New Social Analisys, 1933,

{67) HAROLD LASKI — Authority im the Modern State, 1919, The State in
Theory and Practice, 1935.

(68) W.W. WILLOUGHBY — The Fundamental Concepts of Public Law, 1931.

{69) ROBERT M. MC IVER — The Modern State, The Web of Government,
1947.
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e visitantes como FRIEDRICH ("9, EINHAUDI (*), FERRERO ("*) e
GURIAN, que se frutificaram nas recentes aberturas sobre a tecria do
poder que se deve a CATLIN (¥}, DEUTSCH (™), LOEWENSTEIN (™)
e MORGENTHAU (7¢).

Variaram, de linha para linha, de escola para escola, de época
para época, de autor para autor, os enfoques de Ciéncia Politica.
Ora aproximando-a, ora extremando-a do Direito; ora reduzindo-a a
disciplina acessoria do Direito Ptiblico, como em BLUNTSCHLI (77}
e em JELLINEK (*%); ora ampliando-a para servir de base ao Direito
Publico, como em HAURIOU (™), MIRKINE-GUETZEVITCH (2%) e
BURDEAU (®); ora dissociando-a fotalmente do jurismo, como propde
MAC IVER (82), o certo é que todos, decisiva e, por vezes, radicalmente,
alteraram a visio do Direito Constitucional e contribuiram para sepul-
tar o formalismo juridico, essa manifestacio patologica de isolacionis-
mao cientifico, num movimento universal e sincrético cujos enriquece-
dores resultados apenas afloram.

A unidade bisica das Ciéncias Sociais deveria partir, é certo, de
algum ou alguns elementos fundamentais. Muites foram propostos,
alguns lograram adesées, outros ndo. Ainda assim, como na Quimica
se partiu da substincia para o elemenio e do elemento para o atomo
e, na Biologia, do corpo para o orgio, do 6rgéo para o tecide e do
tecido para a célula, pouco a pouco duas teorias definiram os fené-
menos basicos, comuns a todos os seus ramos: a instituicdo e o poder.

A teoria da institvicao, em HAURIQU, e a teoria do poder, em
BURDEAU, encontraram seus grandes expositores e, completando-se,

(70) CARL L. FRIEDRICH — Constitutional Government and Democracy, 1937.

(71) MARIO EINAUDI — Le Otigini Dotirinali e Sioriche del Controle Giudi-
ziaro @i Costituzionalita delle Leggi negli Stati Uniti d’America, 1931.

(72) GUGQGLIELMO FERRERO — The Principles of Power, 1942.

{73) GREORGE E. GORDON CATLIN — Systematic Polilics — Elementa Politica
et Sociologica, 1962,

(74) KARL W. DEUTSCH — Politics and Government, 1970.
(75) KARL LUEWENSTEIN — Political Power and Governmental Process, 1957,

(76) HANS MORGENTHAU — Scieniific Man v. Power Politics, 1946 & Politics
among Nations, 1948.

(77) JOHAN CASPAR BLUNTSCHLI — Lehre von Modernen Staat, 1356 e 1857.
(78} GEORG JELLINEK — Aligemeine Staaisiehre, 1905.
('79) MAURICE HAURIOU — Principes de Droit Public, 1910.

(80) BORIS MIRKINE-GUETZEVITCH — Les Constitntions Européenes, 1924,
e Les Constitutions de 'Europe Nouvelle, 1923,

(81) GEORGES BURDEAU — Traité de Science Politique, 1949 — 1956,
{32) ROBERT M. MAC IVER — Society — An Introductory Analysis, 1950.
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tornaram-se essenciais, como se veri, para armar uma visio de sin-
tese da sociedade e da totalidade de seus fendmenos. Coincidente-
mente, foram dois franceses e dois juristas (3*).

Essa coincidéncia pode significar que BURDEAU tinha razdo ao
afirmar que o jurista tem mais condi¢ées de partir para a sintese em
Ciéncias Sociais. Particularmente, no caso deste ensaio, ¢ constitucio-
nalista s teve a beneficiar-se com uma visdo de conjunto e atualizada
da Anfropologia Politica, da Sociclogia Politica, da Psicologia Politica,
da Economia Politica e, mais particularmente, da Ciéncia Politica.

Nao por outra razdo, em todos os paises do mundo tem crescido
a importancia do ensino da Ciéncia Politica nas Faculdades de Direito.
Entre nos, MACHADO PAUPERIO ja nos repetia isto, desde 1953, nas
sucessivas edicdes de sua conhecida Teoria Geral do Estado (*4).

Qutra alternativa 4 triparticio de cadeiras — Teoria Geral do
Estado, Direito Constitucional e Ciéncia Politica — seria unifica-las
num curriculo de dois anos sob a dencminacdo abrangente de Direito
Politico (#),

Mas é chegada a hora de concentrar-se, esie ensaio, nas duas
teorias mencionadas que, como se disse, de certa forma se completam
e nos oferecem uma excepcional base metodologica para o Direito
Constitucional contemporineo.

{83) MAURICE HAURIOU desenvolven sua original teoria da instituicfo entre
1925 e 1930, tendo surgido, iniclalmente, como um artige “Théorie de l'insti-
tution et de la fondation (essai de vitalisme social)”, publicado no IVe
Cahier de la Nouvelle Journée, 1925. GEODRGES BURDEATU centrou s Poli-
tica e o Direito no fendmeno do poder, tal como o expde no seu Traité
de Science Politique, surgido entre 1949 e 1956, um dos mais importantes
do pénero e, seguramente, o de sistemitica mais renovadora.

(84) Edicio Forense, Rio, 1971, 6.2 edicfio, pp. 33 e 34.

(85) No Brasil, o Direito Politico nio é cultivade como uma unidade disciplinar;
sen campo é coberto, em parte, pela Teoria Geral do Estado, pelo Direito
Constitucional, pela Ciéncia Politica e um pouco pela Sociologia, mas nas
Faduldades de Direito s6 s80 ministradas as duas primeiras, Em conse-
giiéneia, os profissionais do jurismo, muitos dos quais se dedicarfio a ramos
do Direitc Publico, ficam privados de umsa visdo académica, sistematica,
formadors, dos fendmenos juspoliticos. Nac por outra razio, a universidade
francesa, identificando a lacuna, expandin o campo do Direito Constitucio-
nal, que, como nds, havia recebido da doutrina italiana, para incluir fend-
menos pré e extraconstitucionais sob a denominacio composta de “Direito
Constitucional e Instituicées Politicas”. Nas palavras do autorizadissimo
MAURICE DUVERGER, “Il sighifie qu’on ne doit pas se tenir désormais 4
une analyse juridique des institutions politiques, meais qu'on doit insérer
celle-ci dans une analyse plus compléte et plus large, de nature sociologique:
une analyse de science politigue (Institutions Politiques et Droit Constitu-
tionnel, Presses Universitaires de France, Paris, 82 ed., 1965, Introdugéo,
p. 7.

R. Inf. legisl. Brasilia a, 23 n, 91 jul./set. 1986 77



3. Em busca da unidade metodolégica: da instituigho ao poder

“De qualquer modo, hd e perma-
necerd na Ciéncia um elemento pla-
tonico que ndo poderiamos afastar
sem arruind-la. Na diversidade infi-
nite dos fendmenos singulares, a
Ciéncia 86 pode procurar 0s inva-
riantes.”

(MONOD) (*%)

Nas Ciéncias Naturais, a metodologia consiste em identificar os
fendmenos que nio variam e buscar-lhes uma explicagio: como sao,
como se derivam, como sSe inferacionam, enfim, suas leis,

Se nao existe, no arsenal do conhecimento, possibilidade de expli-
caches satisfatorias, aproximamo-nos por tentativas, fazendo pesquisa
pura, até que as alcancemos.

Assim foi, por exemplo, na Fisica, com as leis do movimento que
antes das equacoes diferenciais nio podiam ser suficientemente expli-
cadas; assim, também, na Biologia, com as leis de reproducio celular,
que antes da quebra do codigo genético sé eram conhecidas rudimen-
tarmente.

Nas Ciéncias Sociais, também ha fendémenos que, seja qual for
o dngulo em que os abordemos, aniropoldgico, sociologico, econdémico,
psicolégico, politico ou juridico, sao invariantes.

A busca destes elementos também levou muitos séculos, mas sua
explicacdo nio estad acabada, faz parte das vicissitudes inerentes ao
trato das ciéncias do homem; mas a evolugdo tedrica, embora suma-
riamente apresentada no item anterior, nos deixa antever os princi-
pios de sintese de que necessitamos para reerguer a Ciéncia Politica
e a Ciéncia Juridica sobre uma base metodologica una e coerente,
capaz de ampliar e de aperfeigoar a visao dos fenémenos sociais deri-
vados que, todos, deveremos explicar, submeter a normas ou recria-los
em beneficio do homem. Na linha do ensinamento aristotélico: saber
{theorein) — fazer (prattein) — criar (poiein).

Para o Constitucionalismo, como ciéncia e praxis, esses elementos
sdo a invaridncia basica — o atomo, a célula, o tijolo —, mantém rela-
¢do de continente e contelido e é sobre eles gue devemos fazer e criar,
como na licio de ARISTOTELES, mas, desde logo, € preciso saber;
conhecer a instituicdo e 0 poder como hoje se apresentam.

(86) JACQUES MONOD, O Acaso e a Necessidade, ©d. Vozes, Petrépolis, 1972
— 3% ed, p. 119,
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A instituigdo

MAURICE HAURIOU, titular da Cadeira de Direito Administra-
tivo da Universidade de Toulouse, escreveu numa época em que
ainda eram hegemonicas as letras juridicas alemées no Direito Publico;
em que o formalismo, representado na respeitavel trindade GERBER
— LABAND — JELLINEK, parecia indisputavel e, em que no seu
préprio pais, apenas DUGUIT erguia a voz, com o seu sociologismo;
mas, mesmo assim, criou um monumento cientifico gue transcende
escolas e lancou as bases para uma unidade metodolégica conceptual
comum a varias disciplinas sociais: a teoria de instituicao.

Ja em 1910, ao publicar os seus Principes de Droit Public (),
HAURIOU inseria um capitulo sobre a institui¢do chamando a atencéo
para o fato de que nao iria tratar de “institui¢oes da técnica juridica,
mas aquelas que sdo diretamente os elementos da organizagio social”,
explicando, ainda, que “Estas institui¢bes podiam ser corpos ou
coisas” (). Na mesma obra avangou que a instituicdo, sendo ela
propria uma “figura juridica”, porque € nela que a regra do direito
toma vida, é também matriz de outras normas juridicas destinadas a
manté-la ("),

Ja observava, entao, que, sendo o Estado também uma institui¢ao,
a mais complexa de todas, ele &, ao mesmo tempo, uma “figura juri-
dica”, como as demais, ¢ uma fonte de normas (nacionais) “pour le
maintien des situations établies dans ce groupe’ (*°).

Essas idéias tinham grande aproximagio com as que estavam em
voga, desenvolvidas no quadro de sociologia do final do século pas-
sado ("1). Mas so no final dos anos vinte, HAURIOU consegue integra-
las numa teoria ampla, chegando ao seguinte conceito: “Uma institui-
¢cao ¢ uma idéia de obra ou de empresa que se realiza ¢ permanece
juridicamente num meio social” (ver obra citada na nota 83). Mas
para que ela permaneca, se imponha e realize a idéia, um poder emer-
ge, se organiza, e passa a dirigir o grupo.

(87) Librairie de la Société du Récueil J.-B, Sirey & du Journai du Palais.
(88) Op. cit, p. 123 (n/traducio e grifo).
(89) Op. cit, p. 135 (n/traducio).

(90) Op. cit, p. 135. A citagio val no coriginal para nfo privar, mais uma vez
o leitor da prosa tersa e elegante do Dzcano de Toulouse. A expressac “nacio-
nais” estd aposta, embora entre parénteses, para indicar que o grupo social
gerador da institnigio estatal é a nagio e é ela, também, a destinataria
da “manutencio” coletiva de seu direito.

(91) A posi¢io central da instituicio na sociologia de entdoe pode ser constatada
em obras importantes da época, como em J. W. POWELL — “Sociology, or
the science of institutions”, in American Anthropology, (899, pp. 475 e ss.,
ou nho artigo de FAUCONNET et MAUSS, para o verbete “Sociclogie” da
Grande Encyclopédie.
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Mas o poder apenas incidentalmente interessou a HAURIOU;
como se vera, seria necessario mais um quarto de século para que
ele viesse ocupar o centro da Ciéncia Politica.

Como nas Ciéncias Naturais é o atomo ou a célula, nas Ciéncias
Sociais, a instituigdo seria a unidade irredutivel das estruturas sociais.
O homem se organiza para a vida em comum institucionalmente. Em
mais um quarto de século, MALINOWSKI o diria quase da mesma
forma, adotando a instituicio como o centro da Antropologia, enten-
dida como Ciéncia da Cultura (*2) e identificando-a como “unidade
legitima da analise cultural” (*).

HAURIOU viu no nucleo da instituicio uma idéia: o principio
que The da vida e em torno do qual solidarizam-se os individuos,
organizam-se e executam funcdes. A idéia é um interesse capaz de
atrair as vontades e orientar as atividades. A instituicdo &, assim, a
um sb6 tempo, urm “centro de interesses”, um “ceniro de vontade” e
“um centro de fungdes” (°4).

Para a realizacdo de suas fun¢des no meio social, o poder atrativo
e organizativo da instituicio vai além da adesdo dos individuos e
afeta também meios materials de toda ordem.

Pessoas e coisas tornam-se, destarte, instrumentais para que
permaneca e se realize a idéia nuclear institucional, transcendendo as
vontades que a criaram e a dotaram de poder: a instituicao passa a
ser um ente complexo social, como o enquadraria MORIN em sua
revolucionaria teoria do métado (**).

GEORGES RENARD, discipulo e seguider de HAURIOU, ocupou-se
mais profundamente dos aspectos ontologicos da instituicdo e nela
encontrou outra vantagem metodolégica; ela resolvia a antinomia
tradicional entre o individualismo e o sociologismo, situando-se como
o ponto eritico em que a vontade individual se torna vontade coletiva
ou, numa linguagem mais atual — em que o poder individual se
volve poder grupal (*9).

(92) *“BEu desafiaria o leitor a mencionhar qualquer cbjeto, atividade, simbolo ou
tipo de organizagiic que nfo pudesse ser colocado dentro de uma Institul-
cio ou de outra, embora alguns objetos pertencam a varias instituigoes,
desempenhando papéis especificos em cada uma delas” — BRONISLAW
MALINOWSKI — Uma Teoria Cientifica da Cultura, Bd. Zahar, 1975, 3*
edigiio, p. 150. Esta obra é péstuma, o5 originais datam de 1941,

{93) MALINOWSKI, op. cit, p. 149.

(94) Principes de Droit Public — J.-B. Sirey, Paris, 1910, p. 647,

(95) EDGARD MORIN — 0 Método, I — A Natureza da Natureza, trad. Publica-
¢io Europa-Ameérica, p. 139,

(96) GEORGES RENARD — La Théorie de I'Institution, Librairie du Recueil
Sirey, 1930, 1.° vol, p. 13.
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Da licio de HAURIOU, até MALINOWSKI, pode-se afirmar que
a sociedade é organizada por um complexo de miriades de instituicées
que cobrem todos os aspectos da convivéncia. Originariamente a insti-
tuicdo tem surgimento espontineo, ditado pelo ticito consenso sobre
a conveniéncia de sustentar-se uma idéia, repetir-se uma fungio, dar
permanéncia a uma relacio. Com a evolucdo, a sociedade passa a
especializar algumas instituicdes em produtoras de novas formas ins-
titucionais; a partir dai o consenso, emhora néo perca sua importincia,
nao mais se di diretamente, em relacio a instituigdo derivada. As
institvigbes derivadas ndo necessitam mais que do consenso indireto,
presumidamente insito na vontade criadora das institvigdes originérias.

Da mesma forma, para exercer a fun¢ido de garantir que aquelas
instituicGes néo diretamente produzidas pelo consenso se imponham
a todes, diferencia-se, também, outra categoria de instituicdes deri-
vadas: as institui¢cdes sancionatdrias,

Em suma, coexistem duas ordens de instituicfes: as naturais ou
originais, criacoes espontineas da convivéncia, oriundas do consenso
tacito e direto, de lenta elaborac¢do social, que respondem pelo desen-
volvimento dos usos, dos costumes e das normas legais rudimentares,
e as artificials ou derivadas, cria¢oes impostas ao meio social, produto
da vontade organizada da sociedade ou de parte dela, ou até mesmo
de um individuo, que se valem da norma legal completa (preceito
e sancdo) para prevalecerem.

E, assim, chega-se ao Estado. RENARD avisou, a proposito, que
nio tentaria, em seu ensaio de ontologia juridica, armar uma teoria
do Estado; “Eu constato, simplesmente, o fato do Estado”, disse, ao
inseri-lo no rol das manifesta¢cdes institucionais; “Se o Estado nio
€ mais que uma ‘“‘espécie” do género “instituicdo”, a teoria do Estado
pressupde a teoria da instituicao” (*7).

Mas ha outras instituiches em Direito Puablico, acrescenta
RENARD “... alids ¢ Estado ndo é senio um fendémeno secundirio
que se acopla a um fendmeno primarie: a nacido” (*®). E o prdprio
Estado é o suporte de uma copia de instituigbes outras, tenham ou

nao nele a sua origem.

E por esta razio que associacdes de todo género, sindicatos,
empresas, organizacdes cientificas, educacionais ou culturais, partidos
politicos etc., todas essas institni¢des n@o estatais, embora nio sendo
geradas pelo poder do Estado, passam a existir e a atuar no quadro
institucional do Estado. E por isto que o Direito Constitucional, adverte

(97) GEORGES RENARD, op. cit., D. 152,
{98) GEORGES RENARD, op. cit., ibidem,
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RENARD, deve abranger todo este dominio institucional (**); o Direito
Constitucional é, assim, mais amplo que um direito estatal (1°°).

O Estado nio é apenas uma instituicio central, mas uma insti-
tuicdo moldura. Embora nio seja a Unica instituicdo importante para
as consideragdes juspoliticas, pois o sdo, tanto ou mais, a nagéo € o
regime politico (1°1) por ela escolhido, é a que mais releva para o
Direito Constitucional por ser a manifestagao dominante nas socieda-
des contemporéineas, a organizagio suprema de cada nagio soberana
do planeta e, historicamente, a solugao mais eficiente de racionaliza-
céo do poder, na sintética expressio de MIRKINE-GUETZEVITCH {1%%).

Como instituicdo, que é, complexo de pessoas e de coisas, inclu-
sive um espaco fisico (1%3), organizado em torno da idéia fundamental
de soberania (™), a institui¢do estatal é permanente e estavel (**°).

A contribuicio de HAURIOU se constituiu, assim, na primeira
grande renovacio do Direito Piiblico no século XX, a partir dos avan-
cos da Sociologia, estabelecendo-se um denominador comum entre
ambas e com a ciéncia politica. Com efeito, a institvigdo tem sua
origem espontinea na interacio social e na iteragdo das respostas
sociais e &, por isto, fundamentalmente um fenémeno sociolégico.

A resposta eficiente do grupo a um desafio, seja do meio natural,
seja do meio social, tende a ser imitada. A lei da imitagde é objeto
de profundos estudos da Sociologia (**®); de inicio ela é instintiva,
depois, consciente: surgem padroes de resposta que se incorporam ao
acervo comportamental do grupo. A medida que esses padrdes
consolidam hébitos, mais generalizados, e, depois, impdem-se como
costumes, sio os embrides das instituigdes que vém a ser seu pleno
amadurecimento, passando a incorporar, além da idéia, o poder de se
impor ao grupo.

Por outro lado, se o nucleo institucional é uma idéia, ele contém
um valor; se este valor é instrumentalmente afirmado e imposto A

{99) GEORGES RENARD, op. cit.,, P 163.

(100) Sob a 6ptica do poder, como se verd adiante, esta assertiva fica ainda mais
clara.

(101) GEORGES RENARD, op. cit,, p. 164.

(102) “Les nouvelles tendences du droit constitutionnel”, in Revue du Droit
Public, 1928,

(103) N&o0 é ¢ caso de deter-se agui sobre a vexata quaestio de essencialidade de
territério ao Estado.

(104) Realizar seu proprio destino; na acepgho cléssica das duas projegdes: insub-
missGo a qualquer outra ordem juridica similar e supremacia interna de sua
prépria ordem juridica.

(105) Dai a denominagfo, do latim statu,
(1068) Leia-se, por exemplo, MICHELS -— Corso di Scienza Politica, op. cit., p. 50.
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sociedade, ele é gerador de preceitos e sancgdes, ou seja, de normas.
Por isto, é um fenémeno juridico.

Finalmente, a instituigio, sendo capaz de gerar poder, de se
impor e de produzir e de reproduzir novas instituicbes, aptas, por
sua vez, a gerar, conservar, alterar, reduzir e eliminar poder, também
é um fenémeno politico.

Com este “denominador comum”, as relacoes interdisciplinares
se fornam mais evidentes e cada ciéncia particular passa a se bene-
ficiar, mais facilmente, dos avancos e dos instrumentos metodologicos
das demais, num processo enriquecedor que se potencia e gque as
faz progredir, no sincretismo, muito além do que poderiam logri-lo
isoladamente.

O poder
Esse enriquecimento, com efeito, ensejou um segundo movimento

de pesquisa comum. Descendo ao dmago da institui¢io, na busca da
identificacdo de seu prinefpio ativo, chegou-se ao poder.

Embora o poder tenha a antigiiidade do homem, seu estudo cien-
tifico ndo se consolidou sendo no final do século dezenove, a partir
dos trabalhos de Sociologia Politica de um quase obscuro professor
da Universidade de Gratz: LUDWIG VON GUMPLOWICZ {(10%), Seguiu-
se, com sete anos de diferenca, a obra especifica de TARDE (198),
Foram as contribuicées pioneiras, no século passado, que terminavam
um siléncio ocasionalmente rompido por MAQUIAVEL ou HOBBES
possivelmente pelas conotagbes emocionais e religiosas que sugere o
discurso do poder.

Neste século, ambas as linhas de pesquisa da Ciéncia Politica
enfrentaram o tema e com tal resultado que, em ambas, correntes
dominantes consideram o poder o préprio critério diferenciador do
politico.

MAX WEBER, possivelmente em sua obra mais importante (1°9),
dedica-lhe um capitulo fascinante e, noc mesmo ano, OPPENHEIMER
(") trata-o a partir de suas bases sécio-biolégicas ("'!), dando um

(1077 LUDWIG VON GUMPLOWICZ -~ Die Sociologisch Staatsidee, 1982
(108) GABRIEL TARDE — Les Transformations du Pouveir, 1893,

(109) MAX WEBER — Wirtschaft und Gesellschaft, 1922 — 2.* ed. ampliada em
1925.

(110 FRANZ OPPENHEIMER — Systemn der Soziologie, 1922 e, depois, Machtve-
rhiltniss, 1931 e, maduramente, em Der Staat, 1954.

(111) PINTC FERREIRA alude & colocagho de OPPENHEIMER e VIERKANDT
quanto ao processo social do poder mostrando gue suas bases séclo-biolégi-
cas se manifestam nos instintos ou disposicées naturais da autoconsciéncia
e da subordinacio (Instinkte des Selbstgefuehls und Unterordnung) —
Teoria Geral do Estado, Konfino, Rio, 1957 — 2.3 ed., p. 263).
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grande passo no sentido de sua compreensdo integral, como fenbmeno
humano antes que fendmeno politico ou social.

Seguiram-se VIERKANDT (112) TIMASHEFF (%) e MASPETIOL
(1), Com RUSSELL (''5), ganha seu grande expositor, com tintas filoso-
ficas, e o grande publico e, a partir dele, um tratamento regular na
Ciéncia Politica: FERRERO (%), JOUVENEL (*'"), POSE (*'%), BUR-
DEAU (1%}, KAPLAN ("), LANGROD ('), POLIN (*®2), LOEWENSTEIN
(1#3) e ORGANSKI (*), entre outros.

No Brasil, embora o enfoque cratolégico (%) tenha sido estudado
e atraido juristas e cientistas politicos como DARCY AZAMBUIJA,
PAULO BONAVIDES, DALMO DALLARI, PINTO FERREIRA (1%%),
AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO, PONTES DE MIRANDA,
MIGUEL REALE e JOSE AFFONSO DA SILVA, que langam referéncias
e armam cons:deracdes em seus diversos escritos, nao ha obra especial-
mente dedicada ao poder, possivelmente com excegdo da monografia
de JOSE EDUARDO FARIA — Poder e Legitimidade, que aponta a
norma como uma ‘“‘objetivacio do poder” para destacar a “correlagio
fundamental existente entre direito e poder” e fundamentar toda uma
inovadora teoria da legitimidade (%),

Se HAURIOU identificou o “atomo” das Ciéncias Sociais na inshi-
tuigao, coube a BURDEAU, em sua obra, cindi-lo, para expor a energia
que nela se contém, que lhe da condigoes de atuar e, assim, move a
sociedade: o poder.

No sentido antropolégico, o poder se origina num diferencial de
capacidade, sempre presente, dada a natural desigualdade entre cada

(112) ALFRED VIERKANDT — Sozialpsycologie, 1831,

(113) N. TIMASHEFF — Le Droit, 'Ethique, le Pouvoir, 1936.

(114) ROLOND MASPETIOL — L'Etat et son Pouveir, 1937.

(115) BERTRAND RUSSELL — Power — A New Social Analysis, 1938,

(116) GUGLIELMO FERRERO — The Power, 1942,

(117) BERTRAND DE JOUVENEL — Du Pouvolr, 1945,

(118) ALFRED POSE — Philosophie du Ponvoir, 1948.

(119) g'E?:ORGES BURDEAU — Traité de Science Politique, 1949 a 1856 ¢ L’Etat,
0.

(1200 ALFRED KAPLAN — Power and Bociety, 1950.

(121) GEORGES LANGROD — Le Pouvoir, 1856.

(122) RAYMOND POLIN — Le Pouvoir, 1966.

(123) KARL LOEWENSTEIN -~ Political Power and Govermental Process, 1965.

(124) A, F, K. ORGANSKI — World Politics.

(125) Neologismo, do grego Kratos, poder; tem sido utilizado por alguns autores.

(126) Em sua Teoria Geral do Estado, op. cit, dedica todo um erudito capitulo
a0 “Problems do Poder”, pp. 2567 a 278,

(127) Editora Perspectiva, 5. Paulo, 1978, especialinente pp. 41 a 45.
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ser humano, que a vontade pode utilizar para produzir efeitos que
nao ocorreriam espontaneamente. Sua etiologia prende-se, assim, 2
teoria das necessidades ('*¥) e se interpenetra com a Psicologia, na

teoria das atitudes (129).

No sentido sociolégico, 0 poder é o principio motor da instituigao,
o acréscimo energético, o quantum que faz dos costumes uma insti-
tui¢do, tornando-o impositivo para organizar o meio social segundo
uma idéia.

No sentido politico, 0 poder é um elemento diferenciador que o
caracteriza, o fundamento da relacio comando-obediéncia, a energia
que move os individuos e as instituicdes; uma vez diversificado como
poder estatal, passa a ser a energia suprema que o Estado retira da
sociedade nacional para empregar na consecucao de seus fins (130,

No sentido juridico, finalmente, o poder é a sua prépria energia
criadora que contém, em si, a promessa de realizacdo da idéia social
gue representa (131),

As teorias tradicionais viam no poder uma for¢a exterior ao
Direito, gue lbe trazia “o concurso de sua antoridade”. “Juridica-
mente”, contesta-o BURDEAU, “seu carater é outro: o poder é a pré-
pria regra; é a figura tangivel da exigéncia da regra a ser garantida
por um procedimento técnico, uma organizagio social apropriada ao
género de relagdes que ela rege” (192).

O grande mestre do Direito e da Ciéncia Politica dedica nada
menos que 6 paginas de seu Tratado 3 apresentacdo do poder como
fendmeno juridico, descrevendo “A capacidade criadora da idéia do
direito”, “o poder como agente de construgao do futuro” e o “poder
como energia da idéia”, demonstrando que “a antinomia entre o direito
e a forca ndo é inelutavel”, que o “direito deve incluir a forga em si”,
“o poder encarna a forca do direito” e que “0s membros do grupo
estio associados ao poder na luta pelo direito” (+%%).

(128) Cf. MALINOWSKI, op. cit., pp. 160 a 163.
(129) Cf. JEAN MEYNAUD — Les Attitudes Politiques,

(130y Propositadamente ambivalente a expressio “seus fins” naguelas frase, para
ressalvar que, embora os fing do Estado devam ser o8 da nac¢fo, hi muita
interpenetracio e, mesmo, dominacéio dos fins do préprio Estado,

(131) V. GEORGES BURDEAU — Traité de Science Politique, Librairie Générale
de Droit ¢t de Jurisprudence, 2* ed., 1865, Tomo I, p. 414. “Parce qu'il est
réprésemiaiion le droit et mséparsple du Pouvoir yai porte en hai méme,
latente, la réalisation de I'idée”.

(132) GEORGES BURDEAU, op. ¢it., p. 415 (n/traducfo).

(133) E toda a Secdo I do Titulo II; as duas secbes seguintes tratam do poder
tomo fendmeno psicossociolbgico € como Tenbmeno histérico. “Interpene-
tradas”, diz-nos BURDEAU, “estas trés sérles de fendmenos fazem do
poder o resultado da mescla de leis permanenfes ¢ de fatos acidentais” —
:;o cit., p. 403. Itens destacados acima pp. 261, 265, 266, 267 bis e 268 (n/tradu-

).
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BURDEAU cria um monumento de sintese disciplinar, possivel-
mente o mais consistente de toda a Ciéncia Politica, e nao trepida em
apontar, na Introdugio de seu tratado, a sua “qualificacio de jurista”
como a raziio de té-lo feito, sobrepujando as preocupacgdes e metodo-
logias particularizanies dos que a abordam a reboque da Historia,
da Economia Politica, da Psicologia Social etc.

Melhor sera que se lhe passe a palavra a respeito, abrindo aqui
uma exce¢io ao proposito de ndo intercalar uma longa citagdo no
texto deste ensaio, confiando que sua superior experiéncia e tran-
qiiilo depoimento calem mais sobre os profissionais de Direito que o
desdém de sobrangaria dos especialistas parcializantes, que julgam
ter encontrado no método empirico, e apenas nele, ou numa deter-
minada técnica de investigaciio, a chave da Ciéneia Politica:

“Meu “jurismo” me tem sido tantas vezes criticado que
eu ndo teria excusa se ndo tivesse feito meu exame de cons-
ciéncia. Que se creia, assim, que se a ele permaneco adicto
ndo no é por obstinacdo; é porque estou convencido de que
ndo ha, para a Ciéncia Politica, perigo mais grave que de
nao saber o que busca, de ser uma ciéncia para nada, como
puderam qualificA-la certos criticos americanos. Jurista, eu
sei 0 que ela busca. E o porqué e o como daquilo pelo que
“se mantém” uma sociedade, isto &, as instituicdes e as
regras onde se inscrevem, ao mesme tempo, os suportes do
poder politico e os instrumentos de sua agdo” (134,

No campo juridico ndo é menos brilhante a repercussdo da sintese
de BURDEAU: depois de sua monumental obra cientifica ja se torna
dificil continuar a defender a compartimentalizacio de realidade jus.
politica entre a Teoria do Estado e o Direito Constitucional; refogem,
a ambos, as técnicas de conhecimento e de integracio de realidade
institucional politica para responder as cruciais indagacdes contidas
no final do paragrafo acima transerito (135),

O estudo integral do poder, todavia, nio foi feito. Mesmo a rela-
¢do de obras produzida, algumas das quais, mais importantes, se
menciopou, nao abarca fodo o fendémeno e, menos ainda, lhe dao
unidade sistematica como fendémeno multidisciplinar.

(134) GEORGES BURDEAU, op. cit., p. 7, Avant-propos (n/traducho).

(135) O Professor AFONSO ARINOS DE MELO FRANCQ, ¢ principe dos cons-
titucionalistas do Pais, em seu pequeny mas denso Direito Constitucional
— Teoria da Constituigio. As Constituicdes do Brasil, Forense, Rio, 1981,
2.* edicdo, depois de expor a diferenca entre Direito Constitucional e
Direito Constitucional Geral (p. 5), aponta-0 como “essencialmente” (verbis)
um dirgito politico (p. 10}, increpando & mentalidade positivista & perma-
néncia de separacic enire a ConstituicRo juridica e a sociedade (p. 7).
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£ de CATLIN uma importante observagio que toca a fundo a
este estudo (e aqui vai uma segunda citacdo longa):

“Talvez as duas ocorréncias mais propicias ao desenvol-
vimento de uma Ciéncia Politica formal nos ultimos trinta
anos tenham sido: a) a aceitacio geral, novamente, da hipo-
tese do poder, e h) a “politizagdo” (como ja dissemos) de
grande parte do corpo social, ou seja, o tratamento das
atividades politicas funcicnalmente, ¢ a redescoberta e estu-
do dessas atividades nos campos arbitrariamente postos de
lado como o individual, religioso ete.” (13%).

Mas o mesmo autor reconhece que o poder nio é apenas um
fendomeno politico; ndo obstante ser tio importante para a Ciéncia
Politica, ele é, fundamentalmente, um fenémeno conatural ao homem:
“Q poder nao ¢é apenas relacional” mas ‘“‘surge da personalidade do
agente e de forca de seus impulsos, irrelevantes ou anteriores ao
cenério relacional imediato” (137),

Uma teoria geral do poder tem, assim, que comecar com o indi-
viduo. Na verdade, ¢ um capitulo a ser escrito na Teoria Geral da
Cultura. Mas este ensaio ndo pode refugir i responsabilidade de pre-
cisar o conteido de um de seus temas centirais; afinal, trata-se de
desenvolver uma metodologia constitucional sobre o fendmeno do

poder.

O poder tem sua origem na pessoa. O fenémeno parte de um
diferencial bioldgico, seja de forca, seja de desireza, de rapidez, de
acuidade dos sentidos, etc., que, apreendido pela consciéncia, respalda
a vontade de alguém obter um resultado que espontaneamente nao
ocorreria, notadamente quanto ao comportamento de outrem.

Esta consciéncia relacional vai-se ampliando a4 medida gue novos
diferenciais, ja de natureza psicolégica, se vio acrescentando aos biold-
gicos, como a experiéncia, a persuasdo, o medo, o temor reverencial,
¢ raciocinio, o conhecimente, o controle das forcas sobrenaturais, ete.

Finalmente, a consciéncia relacional se expande a todo o contexto
do grupo, dando origem aos diferenciais sociolégicos, como a influén.
cia, a chefia, a lideranca, e, ao cabo do processo, a avtoridade institu-
cionalizada.

O poder, a nivel biolégico, ndo necessita mais que uma reflexao
sobre si mesmo: a capacidade do agente ativo (consciéncia individual).
O poder a nivel psicolégico ja requer uma reflexio sobre o outro: a

(136) Tratado de Politica, Ed. Zahar, Rio, 1964, pp. 79 e 80.
137y CATLIN, op. cit., p. 106, in fine.
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debilidade do agente passivo (consciéncia relacional) ndo é tio patente.
O poder a nivel sociolégico demanda uma reflexdo sobre o grupo: a
capacidade de usar-se o interesse do préprio grupo (consciéncia social)
para sobre ele se impor a vontade.

Em BURDEAU parte-se da Ultima gdessas trés etapas; o Poder,
que grafa com maiuscula para distingni-lo do verbo e de outras mani-
festacbes, é tratado a nivel sociolégico, pois para ele a sociedade se
caracteriza, precisamente, por um estado de consciéncia do coletivo,
inexistente nas formas primeiras de coexisténcia humana em agrupa-
mentos instintivos (13%),

Embora o poder, em todas as suas manifestacoes, possa ser
empregado independentemente de um suporte institucional, até mesmo
contra ele, 0 que ocorre ¢ que 0 progresso da convivéncia social de-
pende precisamente da capacidade da sociedade de restringir o uso do
poder as formas institucionais em tudo aquilo em que o interesse
comum esteja em jogo. Em outras palavras, a institucionalizacdo do
poder é um fendmeno historico irreversivel na humanidade. Como
conseqiiéncia, o poder nado institucionalizado torna-se cada vez mais
coibido e o poder institucionalizado, cada vez mais organizado, para
servir aos interesses do grupo.

Se a instituicao é, como vimos, a organizagdo de uma idéia, o
poder resulia tanto da forga da idéia quanto da capacidade da orga-
nizagio. Disto resulta que os componentes ou elementos do poder
podem ser materiais ou imateriais, Uma idéia forte no grupo, de
grande apelo e aptidao aglutinatoria, pode prescindir de aparelho;
por outro lado, uma idéia de menos retumbéncia e aceita¢ao espon-
tinea necessitard de que o poder se expresse complementarmente
através de meios organizados.

Alcados esses conceitos ao nivel do Estado-Nagdo e teremos a
chave do relacionamento entre estes dois fenémenos politicos: a nagao,
como instituigio, dispde de um poder notadamente imaterial, intima-
mente associado & idéia-forga fundamental (que contém a sobrevivén-
cia do grupo, sua soberania, sua afirmacio material, cultural etc.}, mas
nao dispoe de capacidade organizacional prépria para agir, como um
todo concertado, para realiza-la. Desenvolve. por iste, uma macro-
instifuicio para fazé-lo — o Estado — dispondo-o de um poder neces-
sariamente material, resultado de sua complexa organizagio e mono-
pélio do uso da for¢a, mas que demanda uma idéja a realizar. Se
essa idéia coincide com os interesses e aspiragdes da nagdo, o poder
estatal diz-se legitimo; caso contrario, de divércio entre os fins da
nacio e os doEstado, haveri ilegitimidade na destinagdo ou no

(138) GEORGES BURDEAU, op. cit.,, pp. 51 a 55. Essa diferenciacfio teve origem
néo com tanta precisfo em TUNNIES que distinguiu a Gemeinschaft (comu-
nidade) da Gessellschaft (zociedade). Em BURDEAU a distingho é mais
precisa, pois se baseia na consciéncia do coletive,
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emprego do poder do Estado. Entre a nacio e o Estado devem existir,
por isso, institvi¢des intermediarias cuja missdo nio é outra que esta-
belecerem, em seu conjunto, os canais, um sistema, numa palavra:
um regime, através do qual as idéias (e o respectivo poder) da nacdo
fluam para a organizagdo (e respectivo poder) do Estado — a este
complexo institucional é que se denomina o regime politico.

4. Apresentacdo do método cratolégico

Constiluicdo é a racionalizacio
dos processos do poder.

C. J. FRIEDRICH

No Direito Constitucional as nor-
mas juridicas sdo simplesmente re-
guladoras do manejo do poder de
coercdo estatal.

R. VON IHERING

A visdo sincrética do fendémeno juspolitico do poder a uma vez
enriquece e simplifica o tratamento metodoldgico constitucional,

Enriquece, na medida em que contribui em profundidade para
a inteligéncia desse fendmeno em sua multidisciplinaridade multifa-
cética, e simplifica, na medida em que reduz a apenas um o critério
classificatério de todos os fenémenos juspoliticos que devem ser consi-
derados no processo constitucional, substituindo, com vantagem, os
tradicionais. critérios alicercados em “campos”, “assuntos”, “formas”
ou ‘“‘regimes” (1%9),

A sistematizacdo, sem um referencial basico, fica dificil e caética.
Os constitucionalistas ndo chegaram a um acordo sobre a metodologia
de estudo e de construgdo de sua disciplina; basta compulsar as obras
sisteméticas de dois autores da matéria para se verificar que a diver-
sidade de critérios prejudica nio s a visdo sistematica expositiva e,
em conseqiiéncia, o aprendizado e a pesquisa. E nio se diga que na
volubilidade metodologica residiria a “riqueza” da doutrina consti-
tucionalista, pois entre as metedologias classicas do Direito Civil (como
a de LEIBNITZ, baseada no critério do fate gerador do direito; como
a do svjeito do direito, adotada pelo VISCONDE DE SEABRA no seu

(139) Resulta dai que, sem unidade sistemadtica, sem um referencial central,
expressGes como- “tipos de Estado”, “formas de Estado”, “regimes ds Esta-
do”, “tipos de governo”, “formas de governo”, “regimes de governo”, “siste-
mas politicos”, desarticulam-se e passamn a significar conceitos ora super-
postos, ora contraditérios.
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Codigo Civil Portugués, e a do objeto) acabou prevalecendo, com gquase
geral aceitac@o, a do objeto do direito, atendendo aos caracteres pre-
ponderantes: a familia, a propriedade, as obrigacdes de ordem econd-
mica e as sucessdes.

A mais prudente solugio para os constitucionalistas tem sido
seguir a articulacao da propria Constituicdo de seu pais; mas isto,
entre outros inconvenientes, como o de cristalizar historicamente a
abordagem cientifica, acaba por prejudicar a consideragdo dos femas
extraconstitucionais de relevincia constitucional, a que ja se fez
mencio e aos quais se atribui, cada vez mais, um espaco nos estudos
juspoliticos.

Tome-se, apenas a guisa de exemplo, o tema dos Partides Politicos.
Como em geral as ConstituicGes ndo lhes dio tratamento, os constitu-
cionalistas dedicam-lhe pouco estudo (1%).

Quando, excepcionalmente, uma Constituicdo dedica espago aos
Partidos Politicos, sua insercdo é, quase sempre, atopica e o seu
tratamento insatisfatdrio, como decorréncia do desacerto sistematico.
Se, além dos Partidos Politicos, cogita-se dos grupos de pressao, as
omissdes sdo ainda mais graves. Tdo ausentes das Constituigdes, mas
tdo presentes na realidade da vida parlamentar, os grupos de pressio
representam um veio obrigatorio a explorar para aqueles que conside-
ram o pluralismo ativo como condigdo de consolidacio democratica. £ o
que propde KAISER, ac afirmar que um dos temas cruciais da agenda
constitucional é a aceitagio da existéncia de grupos de inieresse e o
reconhecimento de que eles desempenham funcgdes indispensaveis (141),

BURDEAU, como ja referido, na Introducio de seu Tratado, teve
o cuidado de enfatizar a necessidade de um enfoque diretor para
realizar uma obra de sintese (14) e, uma vez que “a vida politica por
inteiro se articula em torno deste complexo de elementos materiais

(140) PAULO BONAVIDES, entre nd¢s, dedica tode um item de seu consagrado
Ciéncia Politica a chamar & atengio do estudante — a quem destina a
obra — sobre a omissio dos partidos politicos na literatura juridica e poli-
tica, mencionando, até mesmo, o siléncio de Mestres da estatura de LABAND,
JELLINEK ¢ KELSEN (Ed. 1967, pp. 289 & 290).

(141) Die Repriisentation Organisierter Interessen, Munigque, 1956, p. 319.

(142) “Comme toute technique, en effet, le droit constitutionnel suppose une prise
de position initiale quant aux éléments qu’'il met en euvre — op., ¢it., p. 8.
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e espirituais que é o poder politico (143), “o eleva a critério de toda
sua obra — & a idéia de um Estatute do Poder” (**¥).

Nao se trata, assim, de saber se um enfoque institucional crato-
logico, como o aqui apresentado, responde a necessidade de revitalizar
satisfatoriamente a metodologia constitucional, mas se contribui para
este fim. Invocando, ainda mais uma vez, a BURDEAU, agora para pa-
rafrasea-lo no fecho de sua Introducio, o ensaista permite-se jactar de
que nao lhe move a preocupacido de ser original, porque lastreia este
trabatho nos bons autores; muito menos de haver enconfrade um
método perfeito, pois tal descoberta nio na prodigalizou ainda a Filo-
sofia, mas, sim, de ter aprendido com seus Mestres o valor da probi-
dade intelectual; o importante, muitas vezes, nao & descobrir o cami-
nho certo, mas abrir um caminho a mais.

Ao escolher a energia institucional -— o poder — como critério
de sistematizacao, é preciso, todavia, devolver-the sua amplitude plena,
multidisciplinar, bem maior que aquela com 0 que o trata BURDEAU;
como se disse, sua preocupagio é o Poder politico, que grafa com
“P” maiusculo, isto é, aquela manifestagfio especifica do poder desti-
nada a produzir efeitos sobre a dire¢ao da sociedade; todavia as
demais formas de poder que se entrelacam no comércio social tam-
bém podem desempenhar um papel protagénico, nao obstante ndo se
referirem diretamente i direcio da sociedade. Tal é o caso, por
exemplo, do poder econdmico, muitas vezes desafiador e desequili-
brador do proprio Estado; tal é o casg, ainda, do peder da imprensa,
do poder militar (em alguns paises), do poder dos sindicatos ou do
poder dos grupos de pressao, entre outros exemplos de poder institu-
cionalizado ndo politico.

E preciso, também, ndo perder de vista que o poder estatal nao
exclui o poder grupal de outras instituicoes, nem, muito menos, 0

(143) “Clezt dabord l'idée gue la vie politique toute entiére s'articule autour deo
ce complexe d'éléments matériels et spirituels quw'est le Pouvoir politigue.
Des hommes qui commandent, d’autres gui obéissent, tel est, dans sa nudité
essentielle, le squelette irrédutible de la vie politique” — op. cit., p. 10

(144) “Dans ce cadre j'attribue enfin une place capitale a Vidée d'un statut du
Pouvoir. Depuis plus de deux mille ans que la pensée occidentale s'est
attachéz au probléme politique, la nécessité du Pouvoir et sa legitimité n'ont
jamais ceszé @'étre associés & la préocupation d'empécher qu'il devienne
arbitraire. Les hommes ont toujours cherché une organisation gouverne-
mentale telle que le Pouvoir, qui est 1a force, soit aussi le droit”... “Ainsi
toute organisation politigue, congue comme un ménagement d’institutions
et de régles destinées 4 permettre au Pouvoir sz tiche d'instrument de l'idée
de droit, ne risque pas d’étre utllisée an profit de l'arbitraire des gouver-
nants, S8ans doute en fait, l'arbitraire n'est pas exclut — ce que la bonne
volonté des juristes est impuissante & obtenir — mais du moins ne peut-il
étre légitimé, Et le fait qu'il soit aussi qualifié et dénoncé n’est pas dépour-
vl de poriée pratique puisqu’il assure une assise juridigue & ces sanctions
ultimes qui sont la résistance & l'oppression et la révolution”. Op. cit, p. 13.
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poder individual, resguardado expressamente ne rol das liberdades
reconhecidas como sagrados atributos da pessoa humana. Todas as
formas de poder coexistem, com maior ou menor amplitude de agdo
no seio do Estado, balizadas todas, e principalmente a estatal, pelo
estatuto do poder adotado.

Decorre, do reconhecimento da existéncia deste complexe de
poderes na moldura maior da instituicio do Estado, que tanto o Estado
absolutamente totalitério quanto o Estado absolutamente liberal sio
abstracées: o que tem existéncia historica, na verdade, sao Estados
intermédios em gue ora prevalece a concentragio de poder no Estado,
ora prevalece a reserva de poderes dos individuos e dos grupos sociais,
qualificando-se-lhes conforme essa prevaléncia. Neste sentido, apro-
xima-se este ensaio da colocacdo de DUVERGER, que tampouco limita
o poder a sua expressio puramente politica (}4%),

Esta ampliacdo da concepcao do poder as suas reais dimensdes
sociais (e por isso ndo € necessario grafi-lo com maiuscula, como o
faz BURDEAU para configurar o poder politico), esvazia, como ji se
pode ter notado, a antinomia entre avtoridade e liberdade. Sendo,
ambas, manifestacdes de poder, o problema nio estd em administrar
seu fatidico enfrentamento mas em partilhar seus campos de agéo e
compor os conflitos de interesses subjacentes.

Ninguém dira, assim, que, numa federacdo, o poder da Unido
“enfrenta” o dos Estados-Membros, ou que o poder do Legislativo
“enfrenta” o poder do Executivo ou que o poder de policia “enfrenta”
o poder de livre disposi¢do da propriedade: ha, em todos os exemplos,
nao um ‘“enfrentamento”, mas uma partilha, demarcando, o instituto
juspolitico da competéncia, os respectivos espagos. Com genial intuicéo
ja definira LABAND a soberania como a competéncia para ditar com-
peténcias (Kompetenz von Kompetenz); uma Constitui¢zo, como o esta-
tuto do poder, neste sentido, em termos relacionais, é um estatuto
da partilha do poder ou, mais sinteticamente: o estatuto da compe-
téncia.

O conflito de interesses, ergvido a nivel institucional, se resolve
pela regra de competéncia: quem pode o qué. A persisténcia do desen-

(143) V. MAURICE DUVERGER — in Institutions Politiques et Droit Consti-
tutionnel, Presses Universitaires de France, Paris, 1965, 8.* edicio. Tome-se,
por exemplo & seguinte passagem da obra: “Le phénomeéns du pouvoir se
manifeste, on l'a dit, dans tous les groupements humasains. Chacun d’eux
constitue un cadre & Yintérieur duquel s'exerce un pouvoir: sutorité du
pére dans la famille, du secrétaire dans un syndicat, du président dans
une association, du maire dans la commune, du Pape dans 1'Bglise etc.”, e,
um poucc adiante, “Parmi ces groupes, un présente & l'époque actuelle une
importance toute particuliére, I'Etat. Il constitus le cadre fondamental &
Iintérienr duguel s’exerce le pouvoir. C'est par rapport a4 Iui gwil faut
étudier les autres cadres du pouvoir” (p. 57).
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tendimento ja passa a ser um conflito de competéncia; alguma das
partes ou ambas excederam seus lindes juridicos e o estatuto do poder
deve ter a regra para soluciona-lo empregando o poder maximo, do
Estade, para fazé-lo, mesmo contrariando seus proprios interesses
secundérios, pois o0 interesse primério no Estado deve ser realizar os
interesses nacionais que lThe sdo confiados.

Em suma, numa sociedade organizada politicamente, o poder do
Estado nio “enfrenta” o poder dos grupos secundirios nem “enfren-
ta” o poder dos individuos {(cobertos pelas liberdades, direitos e
garantias que lhes sdo asseguradas) sendo que ha uma partilha, uma
demarcagao dos respectivos dmbitos de agio e os eventuais conflitos
de interesses sio compostos precisamente pela aplicagao técnica da
regra de competéncia.

0O documento fundamental da partilha de poderes, que tem a seu
cargo delimitar, basicamente, todos os campos de ac¢lo proprios as
formas de poder existentes na sociedade, é a Constitui¢ao. Nela devem
estar os lindes do poder do Estado, do poder da empresa, da univer-
sidade, do sindicato, da Igreja, etc., e, do poder mais importante de
todos, o que se reserva e se reconhece aos individuos (fonte tltima
de todas as formas de poder) para realizarem seu destino de pessoas
livres no Estado. O estatuto das liberdades é, portanto, um estatuto
do poder individual.

Esvazia-se, assim, a classica e incomoda antinomia entre auto-
ridade e liberdade que, como lembra ANDRE HAURIOU, tem em
PRELOT e em MIRKINE-GUETZEVITCH seus respectivos “chefs de
file”. PRELOT, defendendo que o constitucionalismo é a técnica da
avtoridade — ““a ciéncia das regras juridicas segundo as quais se
estabelece, se exerce e se transmite o poder politico” (). Por outro
lado, MIRKINE-GUETZEVITCH defendendo a posigio antipoda que vé
no constitucionalismo uma técnica da liberdade (117),

Ultrapassada a idéia bipolar do poder e assentada a nocdo da
multipolaridade cratoldgica natural do Estado, essa constelacio de
manifestagdes de poder que convivem na sociedade nacional, naoe
necessitamos mais que de um principio cratoldgico de ordem para
delimitar os respectives campos de atuacio; é a Constituicdo que o
dita, para que reconheg¢a o poder onde exista; oriente-o, se The parecer
excessivo; controle-o, se ultrapassar os limites e o absorva no Estado.
se for do interesse nacional que a ele deva servir.

(146) MARCEL PRELOT — Introduction a I'Etude du Droit. BEd. Librairie Rous-
seau, Paris, 1853, Tomo II, p. 74 (obra coletiva).

{147y BORIS MIRKINE-GUETZEVITCH — Les Nouvelles Tendences du Droit
Constitutionnel.
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Nio se trata, assim, a Constitui¢io, de uma técnica de autoridade,
nem de uma téenica da liberdade; ambas as expressoes estiao certas
mas sdo insuficientes; trata-se de uma técnica do poder.

Esta afirmagdo fecha com a observagdo, ja avangada, de que a
Constituicio, embora referida fundamentalmente ao poder do Estado
— o “quadro fundamental no interior do qual se exerce o poder” (148)
—, deve disciplinar todes os aspectos do fendémeno do poder e de sua
organizacio na sociedade que, a juizo do legislador constitucional,
interpretando os interesses nacionais, tenham relevancia para a sobre-
existéncia da sociedade nacional e conquista de seus objetos.

Se a Constituigdo é um estatute onimodo do poder, é sobre este
elemento metodolégico que se deve sistematizé-la,

Sob esta nova abordagem metodolégica, conceituagoes bastante
precisas, embora de corte classico, como, por exemplo a de VERDU
— “Direito Constitucional é o ramo do Direito publico internc que
estuda as normas e instituicbes relativas a organizacio e exercicio
do poder do Estado e aos direitos e liberdades basicas do individuo
e de seus grupos, numa estrutura social” (**) — com pequenas revi-
soes, sem perda de conteido, poderiam levar a um conceito cratold-
gico do Direito Constitucional, vale a pena o exercicio:

Com efeito, como a institvigde precede a norma, um conceito revis-
to comecaria com a inversido: “Direito Constitucional é o ramo do
Direito publico interno que estuda as institui¢des e normas...”

Como a organiza¢do e o exercicio do poder nio esgotam todos
os aspectos relevantes que uma Constituicdo deve reger, sera neces-
sario acrescentar os demais aspectos do fendmeno do poder: “. .. rela-
tivos & destinacdo, atribuicfio, emprego, distribui¢cdo, controle e de-
tencao do poder do Estado...”

Como o poder que se disciplina ndo é apenas o do Estado, mas de
todo o complexo cratologico de que ele é parte e moldura, acresca-se:
“... dos individuos e de seus grupos...”

Finalmente, como a mencdo a estrutura esti insita no conceito
de sociedade que se organiza, mencione-se, apenas, “... numa socie-
dade”.

Com isto, ligeiramente modificado, o excelente conceito de
VERDU se leria assim: “Direito Constitucional é o ramo do Direito
publico interno que estuda as institui¢bes e normas relativas a desti-
nacao, atribuicdo, emprego, distribuicao, controle e detengdo do poder
do Estado, dos individuos e de seus grupos numa sociedade”.

{148) MAURICE DUVERGER, nota 140 (n/tradugio).
(149) PABLO LUCAS VERDU — Curso de Dereche Politico, ed. Tecnos, Madrid,
1976, 2.8 ed., vol. II, p. 355 (n/traducdo),
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Mais sintético que isto, somente repetindo, na linha do ensina-
mento de FRIEDRICH (**%), que o Direito Constitucional é o estudo da
racionalizagdo dos processos do poder.

Se a institvicao produz efeitos porque tem um poder a animéa-la;
se a norma € o priprio poder organizando a convivéncia segundo
uma idéia de ordem contida na instituigdo; se o Estado é a mais abran-
gente das instituictes criadas pelo homem; resulta claro que o poder
é o critério ideal para armar-se uma sistematica constitucional.

O conceito de Direito Constitucional acima oferecido poderia,
quica, ser mais apropriado ao Direito Politico, mas este ensaio vai
manter a denominacio tradicional entre nos, ja que seu escopo & apre-
sentar um método de trabalho e nio propor uma denominacio para
o campo de estudos do Direito Constitucional e das instituicées poli-
ticas. Como nos adverte o proprio VERDU, no prefacic que fez a
tradugao espanhola do Droit Constitutionnel et Institutions Politiques
de DUVERGER, nio importa tanto a denominagdo que se empresta 3
disciplina; o que interessa € verificar se seu conteddo & juridico-
dogmatico ou se se pretende estudar “os dados basicos da sociedade
politica, intentando sistematizar um Direito Constitucional congruente
com as atuais estruturas politico-sociais’ (151).

E, portanto, este conteddo o objeto da proposta metodologica. E
ja é mais que suficiente para um ensaio meier-se a bracos com
esta empresa sem ter que abrir nova frente com problemas de nomen-
clatura e taxinomia. Direitp Politico ou Direito Constitucional Geral,
que seja, o importante é que o conteldo juspolitico esteja coberto:
os fendmenos da destinagéo, da atribuicde, do emprego, da distribui-
¢30, do controle e da detencdo do poder no Estado, as leis que os
Tregem e como se articulam.

O decano dos constitucionalistas brasileiros, AFONSO ARINOS DE
MELO FRANCO, centra também seu conceito de Constituicio no poder,
como se pode ler em recente monografia que, por sua perfeita ade-
quacdo a esta exposi¢io, vale ser transcrita: “A Constituicdo corres-
ponde nas sociedades humanas organizadas politicamente, ou seja, nos
Estados, 4 necessidade de ordenagdo do poder em termos de estabi-
lidade, quanto ao seu funcionamento, e de generalidade, quanto as
suas relacbes com os individuos e grupos de vérios tipos” (152). O
Mestre fala em ordenagdo de poder e este, claramente, nio é s6 o
atribuide ao Estado, pois adita a referéncia is relagGes com (os pode-
res dos) individuos e grupos sociais secundérios.

(150) CARL J. FRIEDRICH — Le Pouvoir — Presses Universitaires de France,
Paris, 1956.
(151) PABLO LUCAS VERDU, op. cit, ed. Ariel, Barcelona, 1962, Prefacio.

(152) Direito Constitucional — Teoria da Constituigio. As Constituicies do Brasil,
Forense, Rlo, 1981, 22 ed., bag. 76 (n/grifo).
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Sao, portanto, seis categorias de fendmenos que contém a proble-
matica juspolitica: destinacdo, atribuicao, emprego, distribuicdo, con-
trole e detengio. Antes de examini-los, cumpre acrescentar algo mais
sobre um fendémeno sociclogico atinente ao poder: como se concentra.

Esté-se, aqui, diante de uma propriedade do poder. Embora atri-
buto da pessoa humana, que o gera originariamente, o poder tem
uma vocagdo gregdria: tende a se aglutinar e, no processo a se con-
centrar, seja em individuos, seja em instituiges. E concentrado que
passa a ter condigdes de alcangar niveis de energia necessarios para
promover atividades capazes de realizar as idéias sociais, aquelas que
se voltam a satisfacdo de interesses coletivos.

Por este motivo é que BURDEAU distingue no poder dois
elementos; a idéia e a forga (**%). Entretanto, como ji se alertou, este
autor ja parte da expressdo politica do poder, que é, por sua vez,
uma forma diferenciada da expressao social, nas quais j4 se encon-
tram esses dois elementos sedimentados e entronizados na instituigio.
Para que bem se compreenda o fenémeno da concentragdo, é necessé-
rio remontar a sua expressio mais simples — o poder individual.

A Antropologia Cultural fornece-nos a resposta.

Todo o ser vivo busca satisfazer a suas necessidades: os vegetais,
pelo tropismo e 0s animais, pelo instinto. O homem, além do instinto,
tem a guiar-lhe a vontade. :

Por outro lado, as necessidades, que no plano vegetal e irracional
se referem as exigéncias elementares da vida — necessidades vitais
— no homem se derivam em miltiplas formas para cobrir as exigén-
cias, cada vez mais complexas e demandantes de sua vida cultural
— sdo as necessidades culturais ou necessidades derivadas. Cultura
é, pois, em expressdo sintética, 0 complexo das necessidades derivadas,

No homem exsurge a consciéncia das necessidades — é o inte-
resse. Dada a dimensdo psicoldgica dos interesses, o ser humano esta
proclive a considerar e a erigir em interesses necessidades de todos
os tipos: vitais e derivadas, reais ou imaginarias, materiais ou espi-
rituais, racionais ou emocionais.

O interesse, por sua vez, pressupde a intengdo de agir para satis-
fazé-lo — € a vontade, Aqui se chega ao querer.

(153) GEORGES BURDEAU — Traité, vol. I, p. 406: “Le Pouvoir est une foree
au service d’'une idée. C'est une force née de la conscience sociale, destinée
a conduire le groupe dans la recherche du Blen commun et capable, le
cas échéant, d'imposer aux membres l'attitude qgu'elle commende. Cette
définition nous donne les deux éléments du Pouvoir: une force et une idée”
(n/grifo},
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Mas nem todo interesse pode ser satisfeito. Para a sua satisfagio
nao basta a vontade, é insuficiente o querer.

E preciso que o homem esteja dotado de algum tipo de aptidio,
uma diferenciagiio que lhe atribua uma vantagem, seja ela de indole
biologica, psicoldgica ou sociolégica, capaz de impor sua vontade no
m:;:ic.)i fisico ou no meio social. Aqui esta o segundo elemento: a capa-
cidade.

A vontade traz o querer; a capacidade integra o poder.

Pois bem, quando emerge a consciéncia do grupo, quando a comu-
nidade natural, formada ao apelo dos instintos, passa a comunidade
social (*°%), as necessidades também se qualificam. Além das necessi-
dades individuais, comegam a surgir as necessidades do grupo e, ainda,
além dos interesses individuais, diferenciam-se os interesses grupais
ou interesses coletivos — novas exigéncias da convivéncia a movi-
mentar a conduta humana.

Para atender aos interesses coletivos, ji nao basta a vontade indi-
vidual: é preciso que haja convergéncia de vontades, que o grupe
queira satisfazé-los — uma vontade grupal — e lastreando-a, que o
grupo possa satisfazé-los, convergindo e compondo a capacidade dos
membros do grupo — uma capacidade grupal.

A integracio da vontade grupal e da capacidade grupal gera o
poder grupal. E o fendmeno da sinergia social, que, mais que um soma-
tério, produz uma potenciacdo do poder de seus membros.

As miriades de diferenciacdes dos interesses coletivos, que as
sociedades desenvolvem em sua cultura, responderdo, destarte, pelas
multiplas diferenciagbes do poder grupal distribuidas em instituigcoes
que se “especializaram” no atendimento de algum ou de alguns tipos
de interesses. Quanto mais complexa a cultura, mais interesses emer-
gem e mais instituicdes desenvolve (159),

O principio que rege essas aglutinag¢ées e diferenciagtes do poder
grupal é a eficiéncia. Historicamente, as formas de poder ineficientes
vao ficando no passado e as eficientes vio-se afirmando e se aperfei-
coande. O Estado se revelou como uma forma eficiente de concen-
tracdo do poder grupal para atender is necessidades e interesses do

grupo diferenciado como na¢éo ou de grupos de nagdes; na verdade,

(154) Socicdade, no sentide de grupo consclente de si prdprio, de suas necessida-
des, de seus interesses, de seu destino comum (ef. nots 138).

(155) Neste sentido antropolégico, o Estado é uma instituigio extremamente com-
plexa, destinada & realizacio dos Interesses derivados de organizacfio e
orientagfo de uma sociedade.
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é quase uninime nele reconhecer-se um cume da evolugido das insti-
tuicoes politicas.

O Estado, organizando a vida de um grupo altamente complexo
como 0 é uma nacao contemporinea, necessita de concentrar todas as
formas de poder nela existentes que, consoante determinada concep-
¢do politica diretora, considerem-se necessarias para realizar os inte-
resses (fins) coletivos que o grupo lhe outorga ou gue ele toma a
si (109,

Ha, assim, uma vis atractiva no poder dentro da sociedade, que é
seu ‘“‘milieu”. Quanto mais consciéncia coletiva, a percepcio das
necessidades e dos interesses comuns, maior o poder do grupo. A
eficiéneia da a¢io grupal e sua imensa supremacia sobre a acdo sin-
gular para solucionar problemas coletivos gera, inexoravelmente,
formas de poder cada vez mais complexas. O Estado tende a absorvé-
los, como uma esponja.

Ao se organizar o Estado, ao se racionalizarem os processos do
poder, ao dotar-se, uma sociedade independente, de uma Constituicdo,
o problema consiste em delimitar os dmbitos de atuacio de todas as
formas de poder nela existentes, principalmente aquelas que sdo
concentradas no préprio Estado. E a esta partitha que se denomina de
atribuigéo de poder. Mas antes de se decidir que poderes ficario com o
Estado e que poderes remanescerao com os grupos secundarios e com
os individuos, é necessirio definir-se para que fazélo: quais os fins
que devem caber a cada uma dessas expressoes — é o que se denomina
de destinagao do poder.

Com a compreensdo do fendmeno fundamental da concentragéo
do poder, que tem natureza antropo-sociolégica, esté-se, agora, em
condicoes de abordar os fenémenos politico-juridicos que dele derivam,
notadamente a concentragio ultima de poderes de toda sorte que se
realiza na instituicio estatal.

Apés uma breve resenha sobre estas seis categorias de fendmenos,
discorrer-se-d separadamente sobre suas implica¢oes metodolégicas no
contexto do Direito Constitucional Geral.

I — DESTINACAO DO PODER

Responde 4 indagagéo: para que se concentra o poder? E o discurso
dos fins do Estado, dos fins da sociedade e dos fins do homem na
sociedade — é a defini¢do da teleologia do regime.

(156} Quando o Estado define os fins, ele é autocrétieo. Quando a nag¢fo define
os fins ao Estado, ele é democratico. Esta-se falando de democracia guanto
4 destinaciio do poder, mas isto nfo esgota o conceito de democracia gue
deve estar 1ambém na atribuicio, no emprego, no controle e na detencio

do poder.
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Il — ATRIBUICAO DO PODER

Responde a indagagdo: que poder se concentra no Estado? Em
conseqiiéncia, que poder se reconhece caber aos grupos e aos indivi-
duos para realizarem seus respectivos fins no quadro do Estado?

E o discurso da partilha do poder — a defini¢io do regime politico.

IITl — EMPREGO DO PODER

Responde 4 indagacdo: como atua o poder do Estado? £ o discurso
da competéncia funcional — a definicio do regime de governo.

IV — DISTRIBUICAO DO PODER

Responde a indagacio: como se partilha o poder do Estado?

E o discurso da competéncia orginica — a definicao do regime
de Estado.

V — CONTROLE DO PODER

Responde & indagagdo: como se contirola o poder do Estado?
E o discurso das garantias — a defini¢do do regime da legalidade.

VI — DETENCAQO DO PODER

Responde 2 indagagdo: quem detém o peder do Estado ¢ como a
ele se tem acesso?

E o discurso da democracia representativa — a definigdo do
regime da legitimidade.

Examine-se cada uma das categorias acima.
I — DESTINACAO DO PODER

Toda sociedade que se crganiza politicamente, submetendo os pro-
cessos do poder a uin estatuto que o racionalize e discipline, tem uma
Constituicio. Se ela é escrita ou nio, explicita ou tacita, ¢ mera questao
de forma: a substincia da Constitvicdo é o gue BURDEAU denomina
apropriadamente de I'aménagement du Pouveir (17).

Cabe, entdo, a indagacao retérica: para que se concentra o poder?
Que resultados se espera obter ou, em outras palavras, que se espera
lograr em termos de satisfagdo das necessidades e interesses de toda a
sociedade, dos grupos secundarios e dos individuos que a constituem?

Estamos no dominic da teleologia constitucional — o discurso dos
fins.

A sociedade necessita, anies de mais nada, de uma clara concepgio
(157, GEORGES BURDEAU — Traité, op. cit., p. 403.
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sobre os fins do homem ¢, em conseqiiéncia, o papel que devem desem-
penhar as instituigbes, especialmente o Estado, para que lhes sejam
instrumentais. Os fins das instituicdes, de quaisquer instituigdes, nio
poderdo ser antagbnicos aos fins do homem ('°%),

A destinagio do poder necessita de matrizes filoséficas que espe-
lhem os valores dominantes da cultura de uma sociedade, sem qualquer
preocupacio com a capacidade do poder do grupo de vir a realiza-los.
FE o querer puro que importa; mais que isto, é a aspiragéo do bom e do
belo que pulsa em cada homem e se projeia, com maior ou menor
intensidade, em suas institui¢oes.

O Direito é permeado, totalmente informado, por esses valores;
para o Direito Publico eles sdo a prépria condigio de legitimidade do
exercicio do poder estatal. No Direito Constitucional esses valores estao
especialmente contidos nos principios e normas programaéticas consti-
fucicnais.

Chamamos a esta alta definicao de teleclogia do regime: que tipo
de sociedade se tem em vista. Além do seu sentido civico-pedagdgico
ha também um objetivo pratico em sua explicitagao: o estabelecimento
de um referencial para a atribuicio do poder. Como se veri adiante,
ao afirmar para que se deve empregar o poder, a Constitui¢do implici-
tamente orienta a quem deve caber a decisio de fazé-lo: se ao Estado,
se aos grupos secundarios ou se aos individuos — e em que medida
deve, cada um, fazé-lo.

Apenas um exemplo para concretizar estas assergdes. Se & norma
constitucional valorativa estabelece como principio a liberdade do
homem, pode-se compreender como nele insito o corolério de liberdade
de iniciativa, Coerente com este coroldrio, esta destinacdo escolhida
serd um referencial da atribuicio do poder: ac partilha-lo, a Constitui-
cdo devera, para ser consentinea, admitir a liberdade de iniciativa; a
iniciativa estatial serd, em conseqiléncia, a excecio, que demandari,
se adotada, prévio e rigoroso halizamento para que o Estade nao
concorra deslealmente, com o poder que lhe é inerente, com a empresa
privada.

A teleologia do regime, expressa nos principios adotados, nos
objetivos nacionais permanentes ou de que forma seja. é a definicéo
inicial, absolutamente fundamental, da qual decorrerdo as demais.
Opcoes como liberdade, democracia, primado do homem, informam
todas as demais: como serd o Estado, come agira, como serd controlado
e quem tera acesso ao poder.

(158) Atribui-se a3 ALBERT SCHWEITZER 0 seguinte pensamento: “humani-
dade consicte em jamais sacrificar um ser humanc a um ideal”.
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Esta primeira definicio de valor e fins, axioldgica e teleologica,
precede logicamente as demais e serd conveniente que tamhém as
preceda sistematicamente no texto constitucional.

II — ATRIBUICAO DO PODER

Segue-se a partilha do poder: o que se atribui ao Estado para pros-
seguir os fins estabelecidos, os fins cuja prossecucdo lhe foi confiada,
mas, também, o que remanesce a nivel dos grupos secundarios para
atender a seus préprios fins grupais e, principalmente, o que se reserva
a nivel dos individuos, para atender aos fins que somente cada homem
podera tomar a si realizar. A isto, a esta partitha, é que se denomina
de regime politico — o regime da partilha do poder.

Do ponto de vista do Estado que se constitucionaliza, ocorre uma
atribuicdo de poderes. Se é o povo, parte dele, um homem ou Deus
quem atribui, é uma afirmacdo que espelha a matriz filosofica que a
informa, com repercussdes sobre os regimes que contém.

A indagacio retérica que se deve ter em mente é: que poder se
concentra no Estado e que poder se reconhece caber aos individuos e
aos diversos grupos que organiza na sociedade?

As definicdes constitucionais que respondem a essas indagacdes
conformam, em seu conjunto, o regime politico de um Estado, um
conceito rico de definigdes importanies. Sendo vejamos:

A primeira definicdo de um regime politico refere-se & dimensao
juspolitica do Estado; a opcdo entre o liberalismo, de um lado, e o
totalitarismo, de outro. Ou se reservam mais poderes aos individuos —
é o liberalismo — ou se atribuem mais poderes ao Estado — é o totali-
tarismo. Entre essas balizas, as Constituigoes adotam suas opgoes; em-
bora categorizaveis amplamente nos dois modelos, ndo hi regimes
politicos idénticos. Para a mesma opgao de teleologia do regime ha
um leque de alternativas de regimes politicos teoricamente conducen-
tes & sua realizacio.

Existe um continuum juspolitico, em termos de poder, numa
sociedade nacional. O que marca onde comega o poder do Estado e a
partir de onde subsistem o dos grupos e dos individuos, nio é um
limite, mas uma fronteira; uma separagio técnica por vezes esbatida,
por vezes perigosamente imprecisa. A principal qualidade que se Ihe
deve assegurar é a permeabilidade; deve, de qualquer forma, permitir
“trocas osméticas” permanentes entre o meio estatal € ¢ nio estatal.
Essas “frocas” sdo a satide democratica do Estado; se elas escasseiam
ou cessam, o Estado se diferencia da nacdo e passa a padecer das pato-
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logias da legitimidade, como o sdo a oligarquia, a aristocracia, a auto-
cracia e a tirania. As necessidades e interesses prevalentes deixam de
ser os nacionais para serem aqueles que os grupos dominantes come-
tam ao Estado: diferenciam-se, para o poder estatal, interesses estatais
diversos dos interesses nacionais.

Ocorrido este desvio, da patologia politica exposta, o poder deixa
de ser instrumento da nacgfio para ser um fim em si mesmo para quem
o empolga, com a coorte de deformagées e conseqiiéncias que tanto
tem horrerizado os pensadores que se preocupam com os seus aspectos
do mau uso e do abuso.

KIESSINGER, a respeito da concentragdo totalitiria, faz uma
curiosa observacdo de cariter histérico; distinguindo fendmenos poli-
ticos geralmente confundidos, como o totalitarismo e a autocracia, diz
ele que nas recentes décadas o poder do Estado tem-se tornado tio
astronomicamente desigual ao dos individuos e dos grupos in{ranacio-
nais que nao se tem noticia de regimes totalitarios evoluirem para
regimes liberais-democraticos, o que ndo ocorre, em contrapartida, com
os regimes autocraticos, como no caso da Espanha, de Portugal, da
Greécia, da Argentina e do Brasil (),

Outro problema da concentragdo exagerada do poder disponivel
da sociedade nacional na instituicio do Estado reside na dificuldade
de controla-lo; quanto mais poder no Estado, mais dificil se torna criar
mecanismos realmente efetivos de confrole juridico. A hipertrofia
estatal, debilitando os individuos e as instituicoes secundarias, enfra-
guece-os para que se oponham eficientemente aos abusoes.

Finalmente, 0 mais grave dos problemas da hiperatribuicio de
poderes ao Estado esta na dificuldade de conter o processo de concen-
tragio: a vis attractiva do poder torna-se cada vez maior e maior, aca-
bando por gerar uma massa critica, uma sorte de gravidade que, ainda
que se nio o deseje, leva o Estado a ocupar um espaco cada vez maior
no contexto nacional (*%%),

Basicamente, enfim, para que a Constitui¢io estabeleca um regime
politico, ela deve partilhar o poder definindo irés categorias funda-

(159) HENRY KIESSINGER — Morality and Foreign Policy — Symposium of
President Carter’s Stance — Georgetown University, Washington, DC, 1977,
p. 63.

(160) O Brasil tem experimentado esse tipo de concentragao espontiliea na proli-
feragao de empresas estatais. Nao obstante as condicionantes dos sistemas
constitucionais de 1946 e 1967 (norma de atribuicio), o processo de fato
tem concentrado cada vez mais poder no Estado. Embora indesejado, embora
gerador de inflagao, embora prejudicial & livre empresa, nada, nem & mudan-
¢a de regime, sopitou a concentragho.
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mentais: o poder do Estado — definicdo do regime de poder estatal; o
poder dos grupos — definigdo do regime associativo e de empresa, ¢ o
poder dos individuos — o regime das liberdades individuais. Essas afir-
macgdes devem seguir-se, logica e sistematicamente, 3 destinagdo do
poder.

I — EMPREGO DO PODER

Uma vez definidos a feleologia do regime e o regime politico,
trata-se de estabelecer as fungdes que o Estado devera desempenhar,
detentor que € da mais expressiva conceniragao de poder na sociedade
nacional: trata-se de definir o regime de governo.

A indagagao retorica, no caso, é: como atua o poder do Estado?

A funcio de governar diferenciou-se historicamente; de inicio,
passou-se a distinguir das ordens coneretas e casuisticas aguelas gue
contivessem um preceito geral, abstrato, aplicivel a toda uma categoria
similar de fenémenos sociais: distinguiu-se a fun¢io administrativa da
fun¢ao normativa; numa segunda especializacdo, administrar a justica
se distinguiu da administragio em geral, visando a tutela de especiais
interesses axiologicamente supraordinados: a vida, a liberdade, a pro-
priedade, a familia ete.: caracterizou-se a fungdo jurisdicional,

Esta triparticio de fungdes basicas nao concluiu o processo; as
diferenciacoes dessas fungdies seguem vdrios critérios: em razio da
matéria, em razao da responsabilidade, em razio da abrangéncia etc,,
principalmente no dmbito da administragio,

O trabalho constitucional consiste em alinhar os critérios usuais e,
segundo eles, desdobrar as fungdes basicas em tantas funcgoes especifi-
cas quantas sejam necessirias para configurar um quadro funcional
capaz de responder, em termos de acéo, a realizagio dos fins do Esta-
do, ja estabelecidos.

Distinta das trés fungoes classicas ha ainda uma guarta, a fungde
de controle. Sobre ela se discorreri separadamente, uma vez que nio
é apenas uma atividade do Estado, mas uma fungio que, em diferen-
tas graus e de diferentes formas, fica disseminada por toda a socieda-
de nacional com o objetivo maior do controle de legalidade. Esta
fungido, portanto, decorre de uma especial partitha de poder que se
estudari na teoria do conirole.

Definidas as funcdes, resta articulg’l-las numa trama de relagoes,
definindo as vinculagées de coordenagdo e de subordinagdo. O todo
configurara, entdo, o regime de governo adotado.
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Das relagdes, poder-se-2 identificar o centro de gravidade do poder
politico do Estado, que fungdes concentram maior ou mais amplo
poder. A partir dai, identificar-se-io os regimes presidencialistas,
parlamentaristas, diretoriais e outros, nominados ou néo, que repre-
sentam solugdes de repartigao e de equilibrio funcionais,

F, preciso nio confundir, todavia, o fenémeno da reparticio de
fungdes, que se funda basicamente nos principios da especializacdo e
da divisdo de trabalho, com o fenémeno, adiante estudado, da separa-
¢30 de poderes estatais que consiste em agrupar funcgdes em érgaos
independentes entre si.

Mas hi outras teorias a respeito de classificagio de funcdes do
Estado que por sua modernidade e valor merecem atengdo, porque
desvelam angulos muito uteis & meditagio metodoldgica.

DUVERGER, discorrendo sobre as func¢des do Estado, observa
que, por mais importante que siga sendo a distingdo tradicional, obvia-
mente influenciada por distinta categoria de preocupagbes, outras sio
efetivamente praticadas no Estado contemporaneo.

Cita-nos, assim: a) a distingdo entre poder politico e poder admi-
nistrative, uma divisio vertical que identifica, de um lado, as decisdes
sobre principios (e uso do poder regulamentar originario) — poder
politico — e, de outro, as decisGes que aplicam os principios aos casos
singulares — poder administrativo (*2); b} a distingdo entre poder de
decisio, de execugio, de consulta e de controle — uma divisio mate-
rial de fungdes que, o autor reconhece, nido tem muito emprego em
sede politico-constitucional, sendo mais til em Direito Administrati-
vo (1%2); e ¢) a distingdo entre poder governamental e poder delibera-
tivo. O poder governamental, que ultrapassa o conceito de poder
executivo, caracterizar-se-ia pela lideranca, como sugere VEDEL, caben-
do-lhe a definiciio dos objetivos nacionais e o planejamento da a¢do do
Estado. O poder deliberativo tem dois aspectos: é um poder de limi-

(181} MAURICE DUVERGER — Institutions Politigues ¢t Droii Constitntionnel,
Paris, Presses Universitaires de France, 1965 — 8* ed., p. 174 O autor chama
a atenc¢do que esta distingRo estd presente nas democracias antigas, como a
base da reparticio <de poderes entre as assemblélas do povo e as magisire-
turas e reaparecen na Constituigho Soviética de 1938, que distingniu o
“poder de Estado” (Soviete Supremo) de “administragho de Estado” (Presi-
dium}, e afirma que a diferenciagho clissica entre Legislativo e Executivo
esté em evolucho para estoutra 3 medida que a atividade legislatlva se
reduz a estabelecer os principios bésicos € a orientagho geral e, o governe,
a agir (normative e administrativamente) dentro deste quadro.

(182) MAURICE DUVERGER, op. cit., p. 175.
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tacdo (controle) e um poder de impulso, geralmente cometidos amhbos
aos parlamentos, segundo o autor (*%).

De qualquer fortna uma sistematica constitucional segura, embo-
ra deva considerar este topico — competéncia funcional — em estrei-
ta conexio com o seguinte — competéncia organica, nio pode deixar
de dar-lhe autonomia metodologica.

IV — DISTRIBUICAO DO PODER

Estabelecidas as fungdes, é necessirio correlacionar-se os drgaos
competentes para exercé-las. Passamos 4 competéncia orgénica — a
disposicao do aparelhamento do Estado para desempenhar as miltiplas
fungdes que lhe cabem.

Orgdo, na definicdo do especialista APARICIO MENDEZ, é uma
“porgao funcional nominada e definida” ('), individuos os corpos
capazes de executar funcoes determinadas. Claro estd que uma siste-
matica orglnica racional necessita de prévia defini¢io de uma sistema-
tica funcional.

A indagacao retérica seri: como se partilha o poder do Estado?
Apos o discurso de competéncia funcional — como age o Estado, se-
gue-se o da competéncia funcional —, quem age, E a definigdo do
regime de Estado.

Essa distribuigio de fungodes entre drgaos se faz sob dois critérios
usuais: o espacial ¢ o funcional.

Sob o critério espacial o Estado tem dois regimes basicos: unita-
rio {Estado simples) ou plural (Estado composto). O Estado composto,
por sua vez, organiza-se em confederacbes, federacdes, unides pessoais,
unides reais etc..

Sob o critério funcional o Estado pode ter érgdos polivalentes,
com multiplas fung¢oes, ou especializados.

A Constitui¢do 6 deve se ocupar da orginica superior do Estado,
deixando que as leis administrativas definam os demais o6rgaos da
Administracao, as leis judiciarias definam os demais orgios da Justi-
¢a, os interna corporis definam os drgaos secundarios do Legislativo.

(163) MAURICE DUVERGER, op. cit.,, pp. 176 & 178.
(164) APARICIO MENDEZ — La Teoria del Organo, 1949, p. 18

R. Inf. legisl. Brasilio a. 23 n. 91 jul./set. 1984 105



Ao separar as funcdes em orgios, a Constituigdo deve definir,
igualmente, as relacdes desses drgdos entre si; sob este critério, os
érgaos podem ser independentes, auténomos e semi-autébnomos e
autarquicos.

Orgios independentes sio aqueles que detém um compliexo de
fungoes, geralmente homogéneas, que podem desempenhar por si
s0s, sem sujeigdo a qualquer outro. Seu poder decorre diretamente da
Constituigao e sua articulacio com os demais 6rgaos independentes é
juridico-politica e deve, igualmente, estar prevista casuisticamente na
Constituicao.

Orgéos autdbnomos e semi-autdnomos sao agqueles que detém um
complexo de fungdes homogéneas e conexas que podem desempenhar
com sujeicdo a outros que lhes sdo hierarquicamente supra-ordinados.
Seu poder decorre da lei e sua articulagio com os demais 6rgaos é
juridico-administrativa, ndo sendo necessirio que estejam previstas
na Constituicio. Os orgaos autirquicos sdo aqueles que, desempe-
nhando funcies homogéneas e conexas, tém personalidade juridica
criada por lei.

Voltando aos critérios fundamentais, a distribuicdo espacial aten-
de as exigéncias e caracteristicas da geografia fisica, da geografia
econdmica e da geografia humana do pais, de muito influindo a expe-
riéncia e tradicao histérica do pais; a distribvigdo funcional nao sé
decorre dos principios da especialidade e da divisao do trabalho como
da necessidade de dividir a soma de poderes do Estado entre concen-
tracoes orginicas que sejam inependentes entre si. Sob este critério,
surgem os classicos trés poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario.

Esta necessidade, como é sabido, foi percebida na evolugao da
politica inglesa e consagrada no Espirito das Leis de MONTESQUIEU.
A separagado de poderes, como ¢ denominada, teoricamente é uma
separacdo de funcoes (embora se possa admitir, sem grande dificul-
dade, que o poder do Estado ¢ divisivel, tese que ndo tem geral aceita-
¢do).

A separagidc de poderes, contudo, tanto pode ser estudada sob
aspecto meramente funcional — o que produzem, como sob aspecto
organico — como se estruturam para produzir, como sob o aspecto de
controle — como atvam fiscalizando-se ou corrigindo-se reciprocamen-
te (checks and balances).

A separacao de fungoes em o6rgaos diferenciados, idéia que remon-
ta a ARISTOTELES ('%3), foi mencionada por Sto. TOMAS, MARSILIO

(165) Politica, Livro IV,
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DE PADUA, MAQUIAVEL, BODIN e, de modo especial, LOCKE. A
MONTESQUIEU coube introduzir o conceito de controle (1%}, A Politi-
ca, o Direito, a Humanidade, ficam-lhe devedores.

V — CONTROLE DO PODER

Estabelecidos os fins (teleologia do regime), 0os meios (regime poli-
tico), as fungdes (regime de governo) e os orgaos (regime de Estado),
temos o Estado organizado. Durante séculos foi este o Estado conheci-
do.

As teorias do controle e da detengdo, que restam a examinar,
respondem a uma sofisticacao da técnica juspolitica, produto de labo-
riosa evolugdo para estabelecer e consolidar o primado da lei (legali-
dade) e dos interesses nacionais (legitimidade).

O controle do poder, nio obstante, ja existe de longa data nas
relagées de Direito Privado: o Estado, além de dotado dos meios sufi-
cientes para garantir o império da legalidade nos conflitos de interes-
ses privados, preservava também o interesse coletivo na manutencao
da ordem publica. O passo mais dificil foi submeter-se, ele proprio, a
lei — patet legem quam fecisti.

Essa submissao do Estado a lei, 4 sva lei, completou a evolucao
do regime de legalidade, surgindo uma técnica constitucional do
controle do poder.

A indagagao aqui &: como se controla o poder do Estado ou, na
expressao de JOUVENEL, como se “doma” o Minotauro ou o fabuloso
Leviatd, de HOBBES. E, no entanio, isto é possivel; ainda que nio se
tenha conseguido realizar, na prafica, este desiderato, tem sido menos
por defeito dos instrumentos que pelas normais deficiéncias da natu-
reza humana e das diferentes culturas.

Para que se estabeleca um regime de legalidade e se entronize um
Estado de direito, é mister desenvolver instituigdes especializadas em
garantir as regras estabelecidas quando da atribuicdo do poder e
submeter o emprego excessivo do poder da lei a fiscalizacdo e a
correcio.

Certos principios devem ser explicitados a nivel constitucional a
fim de assegurar a prelazia do controle: a supremacia da lei sobre o

(166) “Le pouvoir arréte le pouvoir’: ao mesmo tempo técnica de controle de
legalidade e controle de legitimidade.
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governo e, no processo, o primado do peder cristalizado na lei sobre
qualguer outra manifestagdo do poder do Estado ou fora dele, nao
importando mais que interesses possam estar em jogo.

O regime da legalidade ou regime de Estado de direito vai, assim,
além da imposigdo da lei como regra de composicio de conflitos entre
interesses privados, 4 imposicio da lel como regra de composi¢io de
todos os tipos de conflitos, ainda que o Estado seja parte.

A adogdo deste regime, por sua complexidade técnica, exige a
definicdo de certos principios que definam o primade do direito e a
adocao de certos instrumentos que estabelecam as garantias de que o
poder do Estado esta contido e ficara contido pelo direito.

Ao estudar-se a partitha funcional, mencionou-se a separagdo de
poderes; trata-se de uma técnica inafastivel, uma conquista do espiri-
to humano, mais que ao controle de legalidade, referente ao controle
de legitimidade, pela possibilidade de articular os trés poderes sob 0s
mais diferentes critérios sem sacrificio de sua independéncia.

O Poder Legislativo tem funcoes de controle de legalidade e de
legitimidade, o Poder Executivo tem funcdes internas de controle de
legalidade e externas de conirole de legitimidade ¢ o Poder Judicid-
rio tem fungGes externas de controle de legalidade,

O dever de sustentar a legalidade é um dever geral, mas o dever
constitucional de fiscalizacdo e de correcio ¢ um dever especifico
atribuido a agentes especificos. Dai a necessidade de armar-se um
sistema de controle que se desdobrara entre os trés complexos orgéni-
cos do poder estatal.

Neste sistema, o controle jurisdicional (fungao), basicamente
exercido pelo Poder Judiciario (0rgao), € crucial, e a técnica constitu-
cional deve facilitar e estimular sen emprego através de meios proces-
suais especialissimos denominados “remédios”, caracterizados por sua
objetividade e simplicidade formal.

Mas o controle juridico de legalidade deve complementar-se com
o controle politico de legitimidade, de outra forma seria um mero
esforco técnico para manter um sistema ilegitimo (guich ilicito), eis
porque deve acrescentar-se i sistemitica proposta um ultimo elemen-
to: relativo ao sistema da detenciio do poder.

VI — DETENCAO DO PODER

No capitulo da destinagao do poder o tema é a licitude: nele se
deve fazer uma opgdo que toca ao problema fundamental do Estado:
harmonizar, no plano ético, os fins da pessoa humana com os fins da
sociedade e os do préprio Estado.
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No capitulo do controle do poder o tema é a legalidade: nele se
deve estruturar um sistema juridico de garantias que assegure a sujei-
¢ao do agir do Estado a lei.

Aqui, no capitulo da detengao do poder, fecha-se o ciclo ético, o
tema é a legitimidade: nele se deve manter a harmonia e a compatibi-
lizacdo entre a acao do Estado e os interesses e aspirag¢oes dos indivi-
duos.

Em ocutras palavras: a sintonia entre a a¢ao dos governantes e as
necessidades e interesses dos governados.

Busca-se resposta 4 indagagio: quem detém o poder? E, é clarg,
como a ele se tem acesso?

Diz-se que este & o discurso da democracia representaiiva, posto
que, no estado contemporaneo, a legitimidade esti referida, mais que
tudo, ao acesso aberto do povo ac governo.

E importante, porém, recordar que a legitimidade niao se esgota
no acesso e na detencio do poder por agueles que representem a
vontade da sociedade; a “democracia representativa” nao basta nem
para a democracia nem para a legitimidade: é necessario que a legiti-
midade se estenda e prossiga no exercicio do poder (destinacio e
emprego).

Outro ponto importante estd no formalismo: a legitimidade nao
decorre necessariamente da escolha eletiva. Sem duavida, esta escolha
confere uma legitimidade origindria, mas ela deve se completar pela
marcacio correta de objetivos coletivos — legitimidade teleolégica ¢
pele emprego consentineo dos instrumentos funcionais —— legitimi-
dade corrente.

A proépria legitimidade origindria do detentor do poder pode
variar conforme o consenso sobre a melhor investidura: numa socieda-
de, serid a escolha eletiva, noutra, a sucessido dinastica, noutra ainda,
o sorteio das magistraturas, ou o concurso publico e, mesmo, a coopta-
¢ao. Todos, e outros, podem ser considerados como meios legitimos de
acesso ao poder; tudo depende do consenso que se estabelega, na socie-
dade, sobre qual o melhor sistema.

Nio obstante, forcoso é reconhecer-se que a representagio politi-
ca renovada por eleicdes periddicas tem se apresentado nas Constitui-
coes contemporineas como a mais difundida técnica de institui¢do de
um regime de legitimidade.

E comum repetir-se que monarquia e republica s3o “formas de
governo”; se considerarmos o governo em si, é claro que ha variaglo
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no sistema de emprego do poder, mas essas diferencas ocorrem por-
que a detencdo do poder do Estado se da a titulos diferentes; assim,
antes de ser resultante de um critério de emprego de poder — regime
de governo — a distingdo decorre da origem do titulo, trata-se do
regime de legitimidade.

A evolugao do sistema representativo permite canalizar os inte-
resses e aspiracoes dos povos, com a rotatividade dos governados, para
as sedes de poder do Estado.

A democracia, formalmente considerada, confunde-se com a téc-
nica do acesso ao poder do Estado; mas o acesso nio se di apenas de
homens como de idéias (identificacio de necessidades e interesses),
dai a necessidade de contar-se com a intermediacio dos partidos
politicos.

O discurso da legitimidade se entrosa com o discurso das com-
peténcias funcional e orginica na medida em que a Constitui¢do deva
definir que fungdes e que érgios devem ficar abertos ao acesso popu-
lar e de que modo (elei¢do, concurso, designacao, etc.).

Nos governos parlamentares a exigéncia da escolha politica se
concentra no Poder Legislativo para o preenchimento das cadeiras
do Parlamento. Nos governos presidencialistas, a importéncia esti na
escolha do chefe do Poder Executivo. Em ambos os regimes, a escoiha
dos membros do Poder Judicidric obedece a critérios de mérito ou
de cooptacao.

Na amplitude do acesso ao poder define-se a abertura democrs-
tica do Estado 4 nagdo. Quando o acesso é estreito, irregular ou se da
apenas a cargos de menor importincia, estamos diante de um Estado
de estrutura de poder fechada e a legitimidade é baixa e a estabili-
dade da detencdo do poder vai depender da eficiéncia do aparelho
coercitivo disponivel pelos governantes. Quando o acesso é amplo,
regular e se da a todos os cargos de importincia politica, o quadro
¢ de um Estado de estrutura de poder aberta: a legitimidade é alta
¢ a estabilidade decorre da autoridade dos governantes.

E relembravel a acatada teoria de BOBBIO, que vé na legitimidade
um titulo para o exercicio do poder resultante do poder que provém

de muitos, na comunidade, que aderem 3 uma determinada idéia de
norma (*%7),

O discurso da democracia nao se esgota no discurso da democra-
cia representativa mas, indubitavelmente, com ele tem comeco.

(167) NOREBERTO BOBBIO -- “Sur le principe de légitimité”, in Annales de
Philosophie Politique, v, 7, Paris, 1967, p. 50.
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5. Conclusdes

A palavre “modelo” ndo é, pois,
sinénimo de “tipo ideal” ou argquéti-
po platdnico, isto é, ndo significa
uma idealizacGo da ordem politica
perfeita, posta como alvo a ser atin-
gido. Na moderna teoria da ciéncia,
ao contrdrio, o conceito de “modelo”
tem sentido metodoloégico e pragma-
tico, variando de um para outro
campo da realidade.

MIGUEL REALE ('%)

As duas teorias, da institui¢io e do poder, como se viu, sio facil-
mente unificadas; como contefido este e como continente aquela. Com
este critério metodoldgico armou-se a proposta de sistema constitu-
cional.

E hora de adiantar algumas conclusdes: uma tedrica e outra
pritica.

A conclusdo tedrica responde 4 compreensio unitaria do universo
juspolitico, superando-se uma cdpia de dicotomias e contradi¢des que
persistem e resistem a explicagbes parciais. £ o caso das dicotomias
nacio e Estado, forga e direito, autoridade e liberdade, entre outras.

Sob este ponto de vista, é de se esperar que a visdo unitéria faci-
lite o progresso cientifico pois, come se depreende da licio de JOU-
VENEL, realiza-se “a constru¢io de um edificio conceptual que sirva
de suporte comum as diferentes pesquisas” (1%).

A concluséo de ordem pratica do efeito dessa unificagio, que diz
respeito ao objetivo imediato deste ensaio, responde a possibilidade
metodologica de classificagho, de sistematizagao, de organizagao dida-
tica e de cria¢io cientifica. Sob este ponto de vista, 0 que se pretende
€ tentar um caminho para o progresso do constitucionalismo, de modo
imediato, e, de modo mediato, das investiga¢des juspoliticas, o que,
segundo PRELOT, ndo parece disparatado nem ambicioso, pois “o

(168) MIGUEL REALE — Da Revolucdo 4 Democracia — Ed. Convivio, 5. Paulo,
1971, 2.8 ed., pp. 100/110 (n/grife).

(189) BERTRAND DE JOUVENEL — “Initiation & la théorie politique pure” —
in Revue Internationale d'Histoire Politique et Consiitutionnelle, Presses
Universitaires de France, jan.-jul. 1857, p. 87.
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tormento da unidade é, para qualquer ciéncia, o fermento do seu
desenvolvimento” (179).

Ndo importa como consideremos a Constituigido sob o ponto de
vista de sua destinacio politica — ou como organizacao do poder do
Estado, ao gosto juspositivista, ou como organizagio do poder no
Estado, na percepgdo jus-socioldégica — o centra-la no fendmeno do
poder pode servir de guia metodolégico neutro, palativel a ambos os
gostos.

E muito dificil, forcoso reconhecer-se, a neutralidade das Cién-
cias Sociais, uma vez que o analista juridico nio pode manter-se
isento. O esforco para ‘“neutralizar” a metodologia pode mostrar-se
compensador se se escolhe o poder como fundamento da estrutura
sistematica constitucional. Diferentemente de outros fendémenos, que
j4 trazem em seu hojo uma coloragiio ética, o poder é absolutamente
neutro, sem vinculagio filoséfica e, muito menos, implicagdo ideolé-
gica: é um instrumento da vontade que pode servir, indistintamente,
a qualquer proposito (ética de resultado) ou convir a qualquer agéo
(ética dos meios).

Posto que a politica ¢ o exercicio da “alocacio organizada de
valores”, como nos diz EASTON ('), ela é que deve impregnar axiolo-
gicamente o poder: orienti-lo na prossecucido dos fins e estabelecer
0s meios para tanto. Ao direito incumbe zelar para que isto suceda.

Na confluéncia constitucional, politico e jurista se encontram
para dar ao poder do Estado sua feicdo poesitiva, construtiva, dignifica-
dora.

Realmente, como instrumento, o poder pode ser a desgraca ou
a gloria: se um mal, perigoso, corruptor e execravel, contra o qual
nos alertaram TACITO, PITT ¢ LORD ACTON, cu um bem, o meio de
alcangar o homem, em sociedade, a paz, a harmonia, o progresso e a
felicidade.

Se, realmente, o poder servir a esses propodsitos elevados, de
acordo com a visao que os povos tenham sobre a paz, sobre o pro-
gresso e sobre a felicidade, ele é, sem divida, um instrumento da
justica, uma héncdo de Deus (*72),

Para isto, servem as Constitui¢des, os modelos ideal-possivel, os
estatutos do poder.

(170) MARCEL PRELOT — La Science Politique, Presses Universitaires de France,
Concluséo II, in fine.

{171) DAVID EASTON — Uma Teoria de Analise Politica — Ed. Zahar, 1968, p.
456 (n/grifo),

(192) “A justica exalta uma nagho.” — Provérbios, 14;34.
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Assembléia Nacional Constituinte:
a expectativa prudente

ALAOR BARBOSA
Assessor Parlamentar do Senado Federal

Controvérsia sobre o cordier da prérima Assembléia
Nacional Constituinie

Sociedade civil
Idéias sobre o poder constituinie

Sieyes, Lassalle, a experiéncia inglesa, Karl Loewens-
tein, Pgulo Bonavides

Os fatores reais de poder na sociedade brasileira e
sua represeniatividade no processo constituinie

A Constituicdo necessdria e possivel

Prepara-se a sociedade brasileira para elaborar uma nova Constituigio.
O Congresso Nacional acaba de aprovar a proposta de emenda a Consti-
tuicio, a ele submetida pelo Presidente da Republica, de convocagio de
uma Assembléia Naciona]f Constituinte ou, dizendo melhor: de atribuicao
de poderes constituintes originarios ao Congresso Nacional que se elegerd
no dia 15 de novembro de 1986.

Muita discussdo tem excitado a convocacio da Assembléia Nacional
Constituinte. A discussdo focaliza fundamentalmente a questio do carater
que deve ter essa assembléia. Uns a querem auténoma, exclusiva, indefpen—
dente do Congresso Nacional. Esses ndo queriam que a emenda fosse
aprovada e a condenavam por consideri-la incorrespondente aos anseios
nacionais e populares do momento atual da nossa histéria. (A propésito,
registremos, de passagem, que, quando se fala em “anseios Fopu-lares",
“anseios nacionais” etc., fala-se por uma espécie de autodelegacio de
poderes. Embora a maioria esmagadora do povo ndo tenha nogdo alguma
de Constitui¢iio e de Assembléia Constituinte, os que falam em seu nome
lhe atribuem uma consciéncia e vontade que uma apuragio por via elei-
toral certamente nio verificaria.) Em contraposicio a essa corrente,
existem aqueles que julgam legitimo a préxima Constituigio ser feita
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pelo Congresso Nacional mesmo, transformado, temporariamente, em
Assembléia Constituinte.

A corrente dos propugnadores de uma Assembléia Constituinte autd-
noma e exclusiva — esse o seu slogan amplamente difundide por meio
da imprensa e de congressos sobretudo de advogados — se representa
principalmente na Ordem dos Advogados do Brasil e na Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil. Vale a pena observar, também de passagem,
que essas duas entidades muitas vezes siio consideradas, por uma conven-
¢io informal, porém difusa, como representativas e intérpretes da
“sociedade civil’ — uma sociedade civil contrapesta ao Poder Estatal ou
Governamental constituido, representado pelo Poder Executivo e pelo
Poder Legislativo e, qui¢d também, pelo Poder Judiciirio: entim, pelo
Estado. Sob essa 6tica, a Ordem dos Advogados do Brasil e a Conferéncia

Nacional dos Bispos do Brasil ¢ que representam o povo brasileiro, ou
a “enniadada ~idl” Confesso minha nernlexidade diante dessa idéia. Nio

3 SOC1eGade OwWlL L L uUTiessh MNLla leifdaae dianie (essa 1Uel

]

sei bem o que é “sociedade civil”. Nio compreendo a idéia de que da
“sociedade civil” se excluam os Partidos Politicos, a classe (tdo diversi-
ficada) dos trabalhadores da cidade e do campo, os empresirios, os
DePutadOS e Senadores, o Presidente da Republica e seus Ministros, os
juizes ete. Nao consigo perceber a realidade éntica e auténoma de algo
que, existente embora dentro da sociedade brasileira, dela se possa distin-
guir com a denominacio de “sociedade civil”. Esse adjetivo “civil” tem,
convencionalmente, uma denotagio que o contrapde a ou o diferencia de
militar e de eclesidstico. Na expressio “sociedade civil”, tal como é
empregada por aqueles que se dizem representantes dela, nio parece ser
essa a acepgio do adjetivo. Parece, antes, que a sociedade civil a que se
refere é a sociedade em geral, ou o povo, ou a Nagio, enquanto realidades
distintas ou distingufveis do Poder Estatal ou Governamental. Assim, reali-
zando um esfor¢o de conceituagio dificil ¢ ainda, parece-me, ndo tentado,
julgo perceber que a “sociedade civil” seria a sociedade brasileira enquanto
tonte do poder, mas que, embora teoricamente fonte do Poder, niio o tem
sido, no Brasil, por causa de yazBes histbricas, politieas o econdmicas
que ndc vem 2o caso, agord, examinar. Discernindo a existéncia de uma
separacio, de fato, entre a Nagao e o Estado, entre a Nagho e o Poder
Estatal, aqueles que falam em “sociedade civil” estdo, penso e, a identi-
ficd-la com a Nagio, Sociedade civil é a Nagio. Nesse caso, da “sociedade
civil” fariam parte todas as classes sociais e todas as categorias profissio-
nais, sem exclusio, inevitavelmente, dos militares e, ainda com mais razio,
dos diversos cleros. Eis que entdo se patenteia esta contradigio: se a
“sociedade civil” é a Nagdo, e se a Nagio & o conceito de uma realidade
universal nio excludente, entdo, forgada e logicamente, no conceito de
“sociedade civil” se incluem tamhém os partidos politicos, os Deputados
e Senadores eleitos pelos partidos politicos, o Presidente da Repiblica
e seus Ministros, os juizes e todos os integrantes e agentes do Poder
Estatal. Nesse caso, extraida a conseqiiéncia inelutdvel do raciocinio, desa-

114 R. Inf. legisl, Brasilia a. 23 n. %1 jul./set. 1986



parece toda e qualquer contradi¢io entre “sociedade civil” e o Poder
Estatal representado pelos governantes, legisladores e juizes.

E tempo de fazer, a propésito da questio da Assembléia Constituinte,
algo que no Brasil nfo é costume; uma andlise em profundidade. Este &
um Pais em que os fatos e acontecimentos quase todas as vezes se produ-
zem por for¢a de convicgdes formadas sem nenhuma anilise prévia, sem
nenhuma meditagdo, sem uma reflexiio profunda. Este é um Pais em que
os homens atuam, no mais das vezes, levianamente — sem saber por que
o fazem. O problema da Assembléia Nacional Constituinte é bem um
exemplo disso. Lamentivel e contristador verificar quio superficialmente
se focaliza e discute esse tema, no Brasil. Seria risivel, se ndo fosse, por
suas conseqliéncias danosas, dramdtico, constatar que no Brasil a
maioria atua em obediéncia a idéias feitas e simplistas. Vive-se muito no
Brasil de idéias feitas, de lugares-comuns, de clichés importados passiva-
mente. E o pior é que, como nio existe no Brasil uma continuicﬂtde no
refletir sobre os problemas, cada geragio se vé na contingéncia de enfren-
tar os mesmos problemas que as geracbes anteriores enfrentaram {e nio
resolveram), como se fossem problemas novos e nunca antes defrontados.
No Brasil a experiéncia intclectual, moral e psicolégica de uma geragiio
ndo se transfere para as geragdes seguintes, imediatas ou mediatas. Toda
geragdo enfrenta os problemas de modo inaugural, de forma inédita, sem
se valer da experiéneia das geracOes antecedentes. Essa verificagiio chega
a ser desalentadora, quando se verifica, por exemplo, que da riquissima
experiéncia das geragbes que viveram o Segundo Império no Brasil nada
se transmitiu as geragdes supervenientes. Problemas como federalismo
versus centralismo, ou da independéncia econdémica nacional, tdo bem
encarados e equacionados no seculo passado, apreseptam-se is geragbes
atuais sem que tenham assimilado nada ou quase nada da experiéncia
e do pensamento dos brasileiros de cem e de cento e poucos anos atris,
No Brasil, cada Eeragﬁo ¢ obrigada a criar a sua prépria experiéncia, em
estado de virgindade, em estado de esquecimento completo da experiéncia
das geragbes precedentes. Um trabatho de Sisifo,

Ser4 verdade que o Brasil precisa de uma Assembléiz Constituinte
autdnoma, exclusiva e, como dizem os amantes de slogans, soberana?

Aqueles que defendem a idéia dessa necessidade nunca, € certo,
Sararam um minuto sequer para se perguntarem e em seguida respon-
erem esta pergunta muito simples: qual a garantia que temos de que
uma Assembléia Constituinte exclusiva serd democrética, popular, progres-
sista e transformadora, como se supde que os seus defensores querem ou
gostariam que ela fosse® Em outras palavras: que é que nos assegura
que a préxima Assembléia Constituinte, se exclusiva, ndo serd uma assem-
bléia majoritariamente conservadora ou mesmo reacionaria?

Aqueles que defendem e preconizam a realizagio desse tipo de Assem-
Héia Constituinte expbem-se, portanto, a um risco imenso de frustragio.
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Sem medir a sua responsabilidade, constituem esse risco e a ele ex]iﬁem
toda a sociedade brasileira, a0 induzirem-na & mesma espécie de ilusdo
a que se entregam. Querem uma Assembléia Constituinte exclusiva, pura-
mente constituinte, embalados pela miragem de que uma assembléia desse
tipo, e s6 por ser desse tipo, elaboraria, necessariamente, inevitavelmente,
fatalmente uma Constitui¢io mais auténtica, mais democratica, mais fiel
aos interesses da Naciio e do povo. Sdo pessoas evidentemente bem inten-
cionadas, essas que pensam assim, Mas a boa intengdo nio assegura que
nio estejam enganatﬁts. Na verdade, estio enganadas, na medida em que
se deixam embalar por palavras ocas.

Um dos juristas mais conhecidos dentre os defensores dessa idéia é
o Professor Pavro Bonavioes, da Universidade do Ceard. Em livro que
publicou h4 pouco mais de um més, intitulado Constituinte e Constituicdo,
e em que reuniu artigos divulgados em jomais nos dltimos anos, ele
incorporou A tese da necessidade de uma Assembléia Constituinte autdnoma
e exclusiva a da imperiosidade do referendum popular, sem o qual, na
sua opinifo, ndo teria a Constitui¢io, elaborada embora por Assembléia
Constituinte exclusiva, uma legitimidade completa. Diz Pauro BoNavipes:

“Afigura-se-nos que, de um ponto de vista estritamente demo-
crdtico, a teoria de poder constituinte sem o referendum do povo
nio concretiza a legitimidade total das instituigdes. A referida
teoria apareceu, porém, consorciada necessariamente com o prin-
cipio representativo, que s& em parte & democritivo. Nesse caso
a Constituinte, nio levando ao povo sua obra para que seja
referendada pelo cidadao, terd uma dose menor de legitimidade,
porquanto se poderiio fazer sem remédio Constituicbes que nio
correspondam aos anseios e expectativas do oor%)o politico sobe-
rano, ou seja, a Nagdo mesma, o elemento popular integral, base
suprema de todos os poderes.”

A idéia de Bonavides sobre Assembléia Nacional Constituinte ainda ¢é
a de SiEYis, acrescida desse apéndice do referendum popular. Como se vé,
uma idéia caracteristicamente do liberalismo burgués do século XVIIIL
O Abade SievEs formulou sua teoria num pequeno ensaio famoso, publi-
cado em 1788 — Qu'est-ce que le tiers Etat? No capitulo quinto desse livro,
intitulado “Ce qu’on auroit dii faire, Principes & cet égard”, diz Sieves:

“Jamais on ne comprendra le mécanisme social, si I'on ne
prend le parti d’analyser une société comme une machine ordi-
naire, d’en considérer séparément chaque partie et de les rejo-
indre ensuite en esprit toutes P'une apres lautre, afin d'en saisir
les accords et d’entendre Fharmonie générale qui en doit ré-
sulter. Nous n’avons pas besoin ici d'entrer dans um travail
aussi étendu. Mais puisqu’il faut toujours étre clair, et qu'on ne
l'est point en discourant sans principes, nous prierons an moins
le lecteur de considérer dans la formation d'une société politique
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trois époques, dont la distinction préparera 4 des éclaircissemens
nécessaires.

Dans la premiére on congoit un nombre plus ou moins consi-
dérables d'individus isolés qui veulent se réunir. Par ce seul fait
ils forment déja une nation: ils en ont tous les droits; il ne sagit
plus que de les exercer. Cette premiére époque est caractérisée
par le jeu des volontés individuelles. L’association est leur ouvra-
ge; elles sont l'origine de tout pouvoir.

La seconde époque est caractérisée par l'action de la volonté
commune, Les associés veulent donner de la consistance 4 leur
union; ils veulent en remplir le but. Ils conferent donc et ils
conviennent entre eux des besoins publics et des moyens dy
pouvoir seroit nul. Il ne réside que dans I'ensemble. Il faut & la
volontés individuelles en sont bien toujours lorigine et en
forment les élémens essentiels; mais considérées séparément, leur
pouvoir seroit nul. Il ne réside que dans I'ensemble. II faut a la
communauté une volonté commune; sans lunité de volonté elle
ne parviendroit point a faire un tout voulant et agissant. Certai-
nement aussi ce tout n'a aucun droit qui n’apparticnne a la volonté
commune,

Mais franchissons les intervalles de temps. Les associés sont
trop nombreux et répandus sur une surface trop étendue, pour
exercer facilement eux-mémes leur volonté commune. Que font-ils?
Ils en détachent tout ce qui est nécessaire, pour veiller et pourvoir
aux soins publics; et cette portion de volonté nationale et par
conséquent de pouvir, ils en confient I'éxercice a4 quelques-uns
dentre eux. Nous voici a la troisitme époque, c'est-a dire, a
celle d'un gouvernement exercé par procuration. Remarquons sur
cela plusieurs vérités, 1?) La communauté ne se dépouille point
du droit de vouloir; c’est sa propriété inaliénable; elle ne peut
qu'en commetre I'exercice. Ce principe est développé ailleurs. 29)
Le corps des délégués ne peut pas méme avoir la plénitude de cet
exercice. La communauté n’a pu lui confier de son pouvoir total
que cette portion qui est nécessaire pour maintenir le bon ordre.
On ne donne point du superflu en ce genre. 3°) 1l n'appartient
donc pas au corps des délégués de déranger les limites du pouvoir
qqui lui a été confié. On congoit que cette faculté seroit contradic-
toire a elle-méme,

Je distingue la troisiéme époque de la seconde, en ce que ce
nest plis la volonté commune réelle qui agit, cest une volonté
commune représentative. Deux caractéres ineffagables lui appar-
tiennent; il faut le répéter. 1°) Cette volonté n'est pas pleine et
illimitée dans le corps des représentans; ce n'est quune portion
de la grande volonté commune nationale. 2°) Les délégués ne
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Texercent point comme un droit propre, c'est le droit dautruj;
la volonté commune n'est 14 qu'en commission.

Actuellement je laissc une foule de réflexions, auxquelles cet
expos¢ nous conduiroit assez naturellement, ct je marche a
mon but. Il s'agit de savoir ce au'on doit entendre par la consti-
tution politique d'une société, et de remarquer ses justes rapports
avee la nation elle-méme.

I1 est impossible de créer un corps pour une fin sans Iui
donner une organisation, des formes et des lois propres & lui faire
remplir les fonctions auxquelles on a voulu le destiner. Clest ce
quon appelle la constitution de ce corps. Il est évident quil ne
peut pas exister sans elle, Tl Test donc aussi que tout gouvemne-
ment commis doit avoir sa constitucion; et ce qui est vrai du
gouvernement cn général, l'est aussi de toutes les parties c_}ui le
composent. Ainsi le corps des représentans, 3 qui est conlié le
pouvoir législatif ou Texercice de la volonté commune, n'existe
quavec la mani¢re d'étre que la nation a voulu Iui donner. Tl
n'est rien sans ses formes constitutives; il n'agit, il ne se dirige,
il ne commande que par elles,

A cette nécessité d’organiser le conps du gouvernement, si on
veut qu'il existe ou qu’il agisse, il faut ajouter Tintérét qu'a la
nation & ce que le pouvoir publice délégué ne puisse jamais deve-
nir nuisible 4 ses commettans. De 12 une multitude de précautions
politiques qu'on a mélées a la constitution, et qui sont autant de
régles essentielles au gouvernement, sans lesquelles I'exercice du
pouvoir deviendroit illégal.

On sent donc la double nécessité de soumettre le gouverne-
ment a des formes certaines, soit intérieures, soit extérieures,
qui garantissent son aptitnde a la fin pour laquelle il est établi
et son impuissance 4 sen Cearter,

Mais qu’on nous dise d'aprés quelles vues, d'aprés quel intérét
on auroit pu donner une constitution a la nation elle-méme.
La nation existe avant tout. elle est l'origine de tout. Sa volonté
est toujours légale, elle est la 10i elle-méme. Avant elle et au-dessus
delle il 0’y a que le dmit naturel. Si nous voulons nous former
une idée juste de la suite des loix positives qui ne peuvent émaner
que de sa volonté, nous veyons en premiére ligne les loix consti-
tutionnelles, qui se divisent en deux parties: les unes réglent I'orga-
nisation e* les fonctions du corps lgislatif; les autres déterminent
Torganisation et les fonctions des différens corps actifs. Ces loix
sont dites fondamentales, non pas en ce sens, qu'eiles puissent
devenir indépendantes de la volonté nationale, mais parce que les
corps qui existent et agissent par elles, ne peuvent point y toucher.
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Dans chaque partie la constitution n’est pas I'ouvrage du pouvoir
constitué, mais du pouvoir constituant. Aucune sorte de pouvoir
délégué ne peut rien changer aux conditions de sa délégation.
C'est ainsi et non autrement, que les loix constitutionelles sont
fondamentales. Les premieres, celles qui établissent la législature,
sont fondées par la volonté nationa?e avant toute constitution;
elles en forment le premier degré. Les secondes doivent étre
établies de méme par une volonté représentative spéciale. Ainsi
toutes les parties du gouvernement se répondent et dépendent
en derniére analyse de la nation. Nous n'offrons ici qu'une idée
fugitive, mais elle est exacte.”

Vé-se que SIEYEs baseia sua teoria do poder constituinte na idéia do
contrato social. Ora, a idéia do contrato social, formulada por JEAN-JacQUEs
Rousseavu, é uma idéia concebida sem nenhum fundamento na realidade
histérica, Nunca, jamais, em lugar algum, ocorreu a hipétese de Rousseau
— de um grupo de individuos isolados decidirem se reunir para formar
uma sociedade. Isso ¢ uma concepgio puramente intelectual — nio tem
liame com a realidade histérica, O homem é um ser histérico e social; e as
comunidades humanas se formaram historicamente por um processo de
evolugio iniciado na noite dos tempos. Impossivel determinar em que
momento comegon a se formar o agrupamento dos seres humanos. Quer
dizer: os homens se juntaram uns aos outros naturalmente, e nio por
meio de uma conven¢ao, de um contrato. Nio aconteceu isso de os indivi-
duos se reunirem numa impossivel assembléia, numa clareira de mata, ou
floresta, e, apds discutirem clansulas do contrato, combinarem de viver
juntos, renunciando cada qual a uma parcela de sua liberdade... Isso
é uma faldcia, que vale menos que uma alegoria.

Por conseguinte, nunca, cem lugar nenhum, os homens decidiram
constituir um Estado. Os Estados se formaram evolucionarfamente, a partir
de uma convivéncia de homens, de individuos, a partir da existéncia con-
creta de comunidades. As comunidades preexistiram, sempre, aos Estados,
o que significa que os Estados também tém tide, ou tiveram, formas
embriondrias, ou evoluiram de formas menos complexas para formas mais
complexas: das tribos ditas primitivas aos Estados hodiemos, comple-
xissimos.

Na realidade, o que Steyks chamou de poder constituinte é o poder
da comunidade, ou pove — como se diz imprecisamente — de estabelecer
leis para si e de formar seus proprios governos. Porém, o chamado poder
constituinte, poder inerente as comunidades, ou ao povo, ou i nagio,
csse er ¢ um poder permanente e incessantemente exercido pela comu-
nidade, ou povo; um poder que se exerce, com a mesma for¢a e signifi-
cagio essenciais, em cada momento em que se edita uma lei. Desprezado
o aspecto da legitimidade, pode-se dizer que toda vez que uma lei é
editada no scio de um povo o poder constituinte desse pove é por ele
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exercido. Nio ha, pois, distingho entre poder constituinte e poder consti-
tuido. Nio hd distingio ontolégica: Onticamente, o poder “constituinte”
que troca o sistema presidencial de governo por um sistema parlamentar
¢ o mesmo poder “constituido” que edita uma lei ordindria relativa ao
divércio. Nfo por acaso disse SimvEs:

“On congoit facilement ensuite comment les loix proprement
dites, celles qui protégent les citoyens et décident de lintérét
commun, sort louvrage du corps législatif formé et se mouvant
d’aprés ses conditions constitutives. Quoique nous ne presentions
ces derniéres loix qu'en seconde ligne, elles sont néanmoins les
plus importantes, elles sont la fin gont la constitution n’est que
le moyen. On peut les diviser en deux parties: les loix immédiates
ou protectrices et les loix médiates ou directrices.”

Quer dizer: a tinica distingio entre poder constituinte e poder consti-
tuido tem um cardter complementar artificial. E aquela decorrente da
norma, convencionada pelo legislador constituinte, segundo a qual a
Constituigdo ndo pode ser modificada em um ou mais pontos declarados
fundamentais, Assim, na Constituicao brasileira, conforme uma tradigao
republicana que remonta a 1891, a Federa¢do e a Repiiblica nio podem
ser objeto de emenda constitucional. Ndo houvesse na Constitui¢do essa
tal norma, e nio haveria diferenca alguma entre o legislador ordindrio
~ investido do poder de reformar a Constituigio — e o constituinte,

A Inglaterra niio conhece, nio conheceu nunca essa distingdo entre
legislador constituinte e legislador comum, ordindrio, constituido. No
entanto, € 14 que a Constituigdo se revela mais diuturna.

Na. Inglaterra revela-se com mais nitidez o {ato de que o poder consti-
tuinte é um poder que se exerce cotidianamente, incessantemente. Nem
se gode compreender, senio como uma contradigio nos préprios termos,
a idéia de que o poder constituinte possa renunciar a si mesmo, possa
suspender o seu préprio exercicio, como uma respiracio que resolvesse
suspender-se até quando fosse necessirio voltar a exercer-se.

A idéia de poder constituinte originério, como uma entidade todo-
poderosa que de vez em quando entra em cena, revela ser contraditéria
em si mesma, no momento em que se considera que ele, o poder consti-
tuinte, para entrar em agiio depende sempre de que alguém o convoque,
o coordene, Ihe dé forma (forma dat esse rei) para que, sob forma de
assembléia de representantes, entre em atividade. Ora, que poder consti-
tuinte & esse que, para cumprir o seu papel de constituir, depende de ser
primeiramente constituido?

A nacdio, ou a comunidade, historicamente (e nfo por um impulso
contratualista) formada, historicamente sedimentada, é que tem poder
constituinte; e ela o exerce diariamente, seja nos momentos de climax,
como quando forma uma assembléia dita constituinte, seja em momentos
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de vida rotineira e ordiniria, como quando vota uma lei de alteragdo
de imposto de renda. O poder de constituir 0 Governo, de modificar o
seu ordenamento juridico, é um poder inerente ao povo, que o exerce
incessantemente, repito.

Aqueles que falam cm “Assembléia Nacional Constituinte livre,
auténoma, exclusiva e soberana” o fazem como se uma Assembléia Consti-
tuinte pudesse desempenhar o papel de fundar uwma nova sociedade —
no caso atual do Brasil, reestruturar a sociedade brasileira de forma
inteiramente nova e original. Ora, essa é uma visio metafisica da realidade,
das coisas, da historia: uma visdo contratualista superada, insustentivel,
ingénua mesmo, Falar em “contrato social” deg;)is de DarwmN, depois
das conquistas da antropologia moderna, é manifestar um espirito grave-
mente anacrnico. Nenhum ser humano participou, jamais, Ea ceriménia
ou solenidade de celebracio do contrato social de Rousseau. As socie-
dades humanas emergiram da nebulosa, das vérias rebulosas sécio-humanas
formadas ¢ evolvidas nos confins da histéria humana — da antepré-histéria
humana... E, se entramos na histéria, isto &, na fase visivel e palpavel
da histéria da humanidade, que data de muito pouco tempo — quatro ou
cinco mil anos —, vemos que todas as sociedades politicas tiveram a sua
Constituicdo — ou ndo teriam simplesmente existido, e que Constituigio,
na acep¢io moderna (conjunto de normas reguladoras do Estado e das
relagbes entre o Estado ¢ a sociedade, formalmente estabelecidas por
meio de mecanismos socialmente convencionados), é fenbmeno recente,
bem recente.

FErRDINAND Lassarie, considerado o fundador da socialdemocracia
alemd, em 1863 proferiu uma conferéncia, a que deu o titulo “Sobre a
Constitui¢io”, em que formulou esta defini¢io de Constituigdo: “a soma
dos fatores reais do poder que regem um pais”. A palavra “soma” é da
tradugio. Talvez se traduzisse melhor a idéia de LassaLLE com a palavra
“conjunto”: “Constituicio ¢ o conjunto dos fatores reais do poder que
regem um pais”, Esses fatores ndo se somam, mas se juntam, se coordenam,
se inter-relacionam. Diz LASSALLE:

“Assim, pois, todos os paises possuem ou possuiram sempre,
e em todos os momentos da sua histdria, uma Constitui¢io real
e verdadeira. A diferenga nos tempos modernos — e isto ndo
deve ficar esquecido, pois tem muitissima importincia — nio sdo
as Constituicdes reais e efetivas, mas sim as Constituicics escritas

nas folhas de papel.”

“De fato” — continua LassaLLe — “na maioria dos Estados
modernos vem aparecer, num determinado momento de sua
histéria, uma Constituigio escrita, cuja missdo é a de estabelecer,
documentalmente, numa folha de papel, todas as instituigdes e
principios do governo vigente”. Formula uma hipétese: “Vamos
supor’ — diz ele — “por um momento, que um grande incéndio
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irrompe e que nele queimaram-se todos os arquivos do Estado,
todas as bibliotecas ptiblicas, que o sinistro destruisse também
a tipogratia concessionaria onde se imprimia a Colegdo Legisla-
tiva e que ainda, por uma triste coincidéncia - estamos no terreno
das suposigdes — igual desastre se desse em todas as cidades do
pais, desaparecendo inclusive todas as bibliotecas particulares
onde existissem colegbes, de tal maneira que em toda a Prissia
nio fosse possivel achar um tnico exemplar das leis do pafs.

Suponhamos isto.

Suponhamos mais que o pais, por causa deste sinistro, ficasse
sem nenrhuma das leis que o governavam e que por forga das
circunstincias fosse necessario decretar novas leis,

Julgai que neste caso o legislador, completamente livre, pode-
ria fazer Icis a capricho de acordo com o seu modo de pensar?”

Pée LassaLLE a questio de se podia, entio, o legislador prussiano
suprimir a monarquia, a aristocracia, a grande burguesia, os banqueiros;
e, ainda, se 0 Governo podia privar das suas liberdades politicas a pequena
burguesiz e a classe operaria. J& que desapareceram todas as leis, podia
ser feito tudo isso?

Suprimir a monarquia, a aristocracia, a grande burguesia, os banquei-
r0s — a0, ndo era possivel, porque o poder real, ou o que ele chamou
de “os fatores reais do poder” existentes e atuantes na Prissia daquela
época nio o permitiria.

Quanto a abolir as liberdades politicas da pequena burguesia e da
classe trabalhadora, a resposta de LassaLLE é positiva. "Infeﬁzmente” -
diz ele — “sim; poderia, mesmo que fosse transitoriamente; os fatos nos
demonstram que poderia”.

Em seguida, diz LASSALLE:

“Mas, e se o Governo pretendesse tirar 4 pequena burguesia
¢ ao operariado ndo somente as suas liberdades politicas, sendo
sua liberdade pessodl, isto ¢, se pretendesse transformar pessoal-
mente ao trabalhador em escravo ou servo, tornando A situagio
em que viveu durante os tempos da Idade Média? Subsistiria
essa pretensio?

“Nao, embora estivessem aliados ao rei a nobreza e toda a
grande burguesia,

Seria tempo perdido.

O povo protestaria, gritando: antes morrer do que sermos
escravos! A multiddo sairia & rua sem necessidade de que os seus
patrdes fechassem as fibricas, a pequena burguesia juntar-se-ia
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solidariamente com o povo e a resisténcia desse bloco seria inven-
civel, Eois nos casos extremos e desesperados também o povo,
nds todos, somos uma parte integrante da Constituigéo.”

Aplicando-se ao Brasil a hipotese de LassaLL, verificamos que, dado
o conjunto de fatores reais de poder existentes no Brasil de hoje, é
impossivel uma Assembléia Nacional Constitninte tio livre e soberana
que possa pegar o pais em estado de tabula rasa e comegar tudo de novo,
do ponto zero. E ndo s6 por isso: mas também porque o Brasil ndo é
nem hi como peder ser uma tibula rasa. O Brasil é uma histéria de mais
de quatrocentos anos, Durante esses mais de quatrocentos anos muita coisa
se sedimentou em nossa vida e em nosso ser social e nacional, que, sob
pena de se cometerem violéncias trigicas, nao pode ser ignorada, afastada
ou desconsiderada no momento de fazer um novo papel escrito para
nos reger.

Na verdade, uma Constituigiio nao passa mesmo de uma folha de
papel, como a denomina FERDINAND DE LassarLpe. Diz ele:

“Tenho demonstrado a relagio que guardam entre si as duas
Constituiges de um pais: essa Constituigio real e efetiva, inte-
gralizada pelos fatores reais e efetivos que regem a socicdade,
e essa outra Constituicdo escrite, & qual, para distingui-la da
primeira, vamos denominar de follia de papel.”

A experiéncia inglesa demonstra que a Constituigdo de um pais nio
precisa ser, forgosamente, escrita — uma folha de papel, um documento.
Demonstra principalmente que ndo precisa consistir num documento
organicamente total: a Constituigdo da Inglaterra consiste em alguns
documentos escritos que se sucederam através das épocas, superpondo-se
uns sobre os outros — e que, nem mesmo na sua soma, ou No seu conjunto
ordenado, esgotam a Constituicio toda, que ¢ bem mais do que neles
se contém,.

O significado da experiéneia inglesa serve principalmente para impug-
nar o cariter de verdade universal que se tenta atribuir, nos paises que
acompanham a vertente de experiéncia francesa de Constitui¢des escritas
e claboradas por Assembléia Constituinte, 4 idéia de Assembléia Consti-
tuinte livre e soberana.

A experiéncia inglesa colosa no Parlamento o poder constituinte
permanente, Os ingleses fazem isso da maneira mais natural. O Parlamento
é uma Assembléia Constituinte permanente, cotidiana. Uma Assembléia
Constituinte que atua, ¢ claro, com as limita¢des impostas pela realidade
social constituida, pré-constituida - realidade social fruto de uma evolu-
¢do histérica, cujo inicio se perde na bruma dos tempos.

A experiéneia inglesa demonstra que a idéia de uma assembléia de
representantes da Nacgfo, convocada especialmente para elaborar uma
Constituigiio e que, pronta a Constituicio, ou se dissolve para que se forme
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uma outra assembléia, investida de poderes constituintes limitados pelo
fato de ser ela mesma constituida, ou entdo se transforma em assembléia de
poderes constituintes limitados, derivados da sua primeira e anterior fase,
nio é nenhuma verdade cientifica. O que caracteriza a verdade cientifica ¢,
principalmente, a sua validade universal. Ora essa idéia de Assembléia
Nacional Constituinte se revela muito parcialmente vilida, quando se
verifica que, transposto o estreito Canal da Mancha, dela nem sequer se
tem tomado conhecimento, para se elaborar, através do tempo, uma Consti-
tuicio que se tem revelado muito mais eficaz do que as Constitui¢des da
Europa continental.

Nem pelo critério da eficicia a idéia da assembléia especialmente
dotada de poderes constituintes originirios conseguiu se provar o melhor
caminho, na histéria do mundo onde surgiu ¢ mais frutificou: o mundo
ocidental. As Constituighes numerosas que foram feitas, até agora, por
sucessivas Assembléias Constituintes origindrias tém tido uma existéncia
muito breve. Enquanto isso, a Constituicio inglesa — que é em grande
parte consuetudinaria — e a norte-americana, que é fruto do “costume”
encontrado pelas decisGes judiciais, sobrevivem as intempéries histérico-
sociais, e permitem as mutacgdes trazidas por essas intempéries.

Diz-se que os ingleses preferem uma ordem de habeas corpus cum-
prida a uma solene declaracio de direitos. E que prefercm, também,
falar em liberdades, a falar em Liberdade. Os ingleses sio um povo
empirista, pratico, nio metafisicista. Nao é por acaso que a Constituigio
deles ndo precisou ser, na sua maior parte, escrita. E que as partes escritas
dela sio documentos (Magna Charta, Petition of Rights, Bill of Rights,
Act of Settlement etc.) elaborados ao longo de mais de sctecentos anos,
Um hoje, outro daqui a quatrocentos anos, mais outro dai a sessenta anos,
e assim se compds o conjunto de documentos escritos que integram a
Constituicio da Inglaterra. A qual, portanto, nio tem idade, Formou-se
devagar. E, é claro, continuard a evolver, segundo o mesmo processo e
métode — método que é uma paradoxal falta de método.

A Constituigiio dos Estados Unidos é escrita. E vai fazer, dentro de
um ano, duzentos anos de existéncia. Nesses dois séculos, sofren 21
emendas. Das quais a mais importante é a que aboliu a escravidio dos
negros, a Emenda n? XIII. Embora classificada como rigida, nio o é
na verdade tanto como se pensa. Muitas foram as emendas que sofreu.
Além disso, a verdadeira Constituicio dos Estados Unidos tem de ser
encontrada ndo no seu lexto original, mas no repositério das decisdes
da Suprema Corte: na interpretagio judicial da Constitui¢io. Todos os
estudiosos do sistema constitucional norte-americano demonstram ser ele
uma obra do construtivismo judicial. uma obra do tempo, uma obra inces-
sante das geractes. KARL LOEWENSTEN, descrevendo o sistema presiden-
cialista dos Estados Unidos, ressalta essa constatagéo, afirmando:

“O milagre da Reptiblica americana nio se baseia em sua
Constitui¢io; aconteceu apesar dela.”
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A idéia de que a Constituigio de um pais deve ser o bastante plastica
e flexivel para acolher e permitir todas as muta¢des decididas pela socie-
dade por intermédio de mecanismos democraticos estabelecidos pela
Constitui¢gio mesma é uma intuigdo que tivemos e que, para nossa satis-
facio, encontrou confirmagio em KAnL LorweNsTEIN. Diz ele no seu livro
Teoria da Constituicdo:

“De um ponto de vista puramente tedrico — e com isso
entramos no tema propriamente dito — uma Constitui¢io seria
aquela ordem normativa conformadora do processo politico segun-
do o qual todos os desenvolyimentos futuros da comunidade,
tanto da ordem politica como social, econémica e cultural, pudes-
sem ser previstos de tal maneira que ndo fosse necessirio mudar
as normas reguladoras. Cada Constituicdo integra, por assim
dizer, tao-sb o statu quo existente no momento de seu nascimento,
e nao pode prever o futuro; no melhor dos casos, quando esteja
inteligentemente redigida, pode tentar levar em conta desde o
principio necessidades futuras por meio de destaques e vilvulas
cnidadosamente colocados, ainda que uma formulagio demasiado
eldstica possa prejudicar a seguranca juridica. Assim, pois, ¢
preciso resignar-se com o carater de compromisso inerente a
qualquer Constituicao. Cada Constituigio é um organismo vivo,
sempre em movimento como a vida mesma, e estd submetida a
dindmica da realidade que jamais pode ser captada através de
férmulas fixas, Uma Constituigio nio é jamais idéntica a si mesma,
e estd submetida constantemente ao panfa rhei heraclitiano de
tudo o que vive.”

Constituicio é algo claborade por um poder, poder deneminado pela
ciéncia politica e juridica de “poder conmstituinte”. Mas quem ¢é que
tem esse poder conmstituinte, esse poder de counstituir ndo a sociedade,
niio a Nacdo, niio o povo — que sdo realidades preexistentes, mas o Estado?

Quem faz a Constitui¢gio sdo os donos reais do poder. O poder cons-
tituinte pertence, evidentemente, a quem tem, de fato, no interior da
sociedade, o poder de ditar e editar as normas. Esse poder pertence as
classes dominantes. Estas é que modelam o Estado de acordo com os
seus interesses: 4 sua imagem e semelhanca. FErDINAND Lassanie, ao
responder 4 pergunta sobre de onde proveio a aspiracio moderna de
ter Constituigdes escritas, esclarece bem esse ponto: “somente pode ter
origem” — diz ele —, “evidentemente, no fato de que nos elementos reais
do poder imperantes dentro do pais se tenha operado wma transformagdo.
Se ndo se tivessem operado transformacfes nesse conjunto de fatores da
sociedade em questdo, se esses fatores do poder continuassem sendo os
mesmos, nio teria cabimento que essa mesma sociedade desejasse uma
Constituicio para si. Acolheria trangiiilamente a antiga, ou, quando
muito, juntaria os elementos dispersos num tnico documento, numa tnica
Carta Constitucional”. E LassaLLE argumenta, mais adiante, mostrando
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que ao regime feudal, na Prissia, corresponden uma Constituigio; ao
regime absolutista, uma Constitui¢io absolutista; e, com a Revolugio de
1848, que para LassaLLe foi como um incéndio que houvesse destruido
toda a legislagfio até entio vigorante, instalou-se uma Assembléia Nacional
Constitninte que se frustrou e acabou dissolvida, porque ndo cuidou
de transformar o exército “tao radicalmente, que nido voltasse a ser o
instrumento de for¢a ao servico do rei contra a nagdo”.

Uma Assembléia Constituinte nio ¢ uma forca abstrata, livre de
quaisquer condicionamentos. Ela existe ¢ atua dentro da sociedade, que
é uma unidade necessariamente pré-constituida, como bem observa CarL
ScummrT. Em outras palavras: uma Assembléia Constituinte ndo € nem
livre, nem soberana. Ela é a expressio das forgas sociais dominantes, um
instrumento de agiio legiferante, de agio constituinte, dessas forgas.

Nio existe, nio pode existir uma Assembléia Nacional Constituinte
livre e soberana. Livre de qué? Soberana para o qué?

Livre ndo &, por ser uma composigio variada, uma COMPOsigRo de
forgas diversas, dispares, opostas ou divergentes entre si. As aliangas que
no interior dela, da assembléia, se formam é que constituem a maioria
— e a decisio da maioria é que fixa o resultado do funcionamento da
assembléiz. Ela niio tem liberdade sendio de atuar como resultado de
um sistema de forcas: prevalecerio as forgas mais poderosas que dentro
dela se representam. A Assembléia Constituinte nasce e atua condicionada
— fruto das condicBes sociais e histéricas em que aparece.

Soberana para qué? Nenhuma Assembléia Constituinte que se retina,
no Brasil, hoje, terd soberania bastante para substituir a lingua portu-
guesa como lingna oficial da nagfio; para abolir o habeas corpus; suprimir
o mandado de seguranca; abolir o direito de peti¢iio; o de reuniio; alterar
as fronteiras do pais; abolir o Poder Legislativo; extinguir os Estados-
Membros da Federaciio; abolir o direito de propriedade individual de
todos os bens; abolir as Forgas Armadas; abolir 0 casamento entre sexos
diferentes e permitir o de sexos iguais; abolir o direito a remuneragio
do trabalho; abolir o direito ao nome; abolir o sigilo da correspon-
déncia ete

Nenhuma Assembléia Nacional Constituinte pode, no Brasil de hoje
ou em qualquer pais de qualquer época, fundar instituigdes inteiramente
novas. Por mais revoluciondria que ela seja. Isso porque, sobre os seus
integrantes, atua o peso avassalador de uma coisa que se chama a cultura
nacional, que é o conjunto de valores e bens, crengas e convicgbes e
idéias, principios e aspiracbes, de que se entretece a organizacio e 0
viver de uma comunidade humana.

A préxima Assembléia Nacional Constituinte brasileira atuard sob o
peso da realidade presente, que ¢ o resultado de um ja longo passado do
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homem brasileiro, influido pelo homem ocidental, moldado pelo homem
universal,

Uma Assembléia Constituinte nio faz esse papel escrito (no dizer
de Frederico da Prissia), que é uma Constituigio escrita, livremente
descondicionada dos fatores socfais e histéricos presentes e atuantes no
momento em que ela se retne.

ArFonso Armos DE MeLo Franco, no seu livio Curso de Direito
Constitucional Brasileiro, o diz muito bem, embora o diga de passagem,
ao se referir as Leis Constitucionais n.% 13 e 15, de 12 e 26 de novembro
de 1945, as quais como que balizaram, de alguns modos, a Assembléia
Nacicnal Constituinte de 1946. Diz Aroxso ARiNOs, na pigina 231 do
segundo volume da sua obra:

“A primeira deu & futura Assembléia o nome de Constituinte,
para marcar bem que ela nao era o Parlamento ordinério, e decla-
rou expressamente que a mesma (sic) tinha “poderes ilimitados”
para votar a Constitui¢do do Brasil. E claro que esta expressio
“poderes ilimitados™ deve ser tomada somente no sentido juridico,
como significativa de que a Assembléia ndo teria limitagbes juri-
dicas & sua agiio. Limitaches de outra natureza — éticas, histéricas,
econdmicas e sociolgicas — ela nio poderia deixar de ter.”

Aronso AmINOs aponta, aqui, com uma concisio perfeita, um dos
aspectos mais importantes da questio da Assembléia Constituinte, Um
aspecto em geral ignorado pela maioria das pessoas que, leviana e super-
ficialmente, discutem essa questio. Os que preconizam uma “Assembléia
Constituinte livre, auténoma, exclusiva e soberana” ndo percebem que
ndo existe, nio pode existir uma Assembléia Constituinte absolutamente
soberana. Juridicamente, sim, ela é soberana. Mas, politicamente, etica-
mente, historicamente, economicamente e sociologicamente, sua soberania
¢ limitada por imposi¢bes concretas da realidade. E pena que mesmo
juristas que sabem disso nio extraem desse conhecimento as lighes e
conseqiiéncias devidas, as quais uma reflexdio sincera nfio pode escamo-
tear. PauLo BowaviDEs — que citaremos para exemplo — Siz, no artigo
“Constitninte aberta: a Revolugio sem Armas”, que abre o seu volume
Constituinte e Constituicdo:

“Assembléia Constituinte e referendum constituinte, eis o
bindmio insubstituivel que hi de coroar, em termos de legiti-
midade formal, a agio constituinte em vias de concretizar-se.

Dissemos legitimidade formal, porque nio ignoramos o poder
do fato sociolégico, a intensidade normativa do social, a forga
da compulsio dos interesses estabelecidos, a dependéncia poli-
tica e ideolégica do constituinte numa sociedade de classes e
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sobretudo o né de instituighes que representam um passivo histd-
rico, impossivel de desfazer-se com tinta e papel, mediante
decreto constituinte, por mais poderosa que seja a vontade daque-
la assembléia ou por mais ilimitadas que sejam teoricamente
as suas faculdades de reforma e os seus poderes de intervengio
e criatividade institueional.”

Esse trecho do pensamento de PauLo BoNavioes é o mais inteligente
de tudo o que ele jA escreveu a respeito dessa matéria. Quase tudo o
que ele tem afirmado se compde de lugares-comuns do constitucionalismo
que vem do contratualismo rousseauniano filtrado por SiEvEs. Aqui, neste
passo, ndo: BonNaviDEs se revela moderno e licido. E simplesmente ir ao
ponto certo, pdr o dedo na ferida, falar do real e do concreto, ¢ nio do
metafisico, falar da “intensidade normativa do social”, da “for¢a de com-
pulsdo dos interesses estabelecidos”, da “dependéncia politica e ideolgica
do constituinte numa sociedade de classes” e do “né de instituigies que
representam um passivo histérico, impossivel de desfazer-se com tinta e
papel, mediante decreto constituinte, por mais poderosa que seja a von-
tade daquela assembléia ou por mais ilimitados que sejam teoricamente
as suas faculdades de reforma e os seus poderes de intervengfio e criati-
vidade institucional”.

Assim se exprimindo, PauLo Bowavibes revelou compreender que
uma Assembléia Constituinte nio pode ser instrumento de trans‘ormagio
— porque ela ndo pode ser senio o que é: expressio de uma realidade.
Se uma transformacio se fez ou estd se fazendo, a Assembléia Consti-
tuinte a exprimiri. Mas se nenhuma quebra ocorrer na correlagio de
forgas sociais concretas, na correlagio entre dominantes e dominados,
entre interesses dispares e as vezes conflitantes, entio nio se espere gue
a Assembléia Constituinte possa fazer aquilo que nio foi feito antes.
Toda Assembléia Constituinte é apenas um poder homologatério de uma
transacio ou de uma decisio majoritiria. Quando dentre as diversas
forcas sociais niio emerge uma dotada de maior forga para impeor os
seus interesses ¢ concepgdes de vida, opera-se uma transagio: um oonsenso
entre adversdrios impotentes, Quando uma das forgas, porém, como acon-
teceu em 1984, no Brasil, ou na Rissia Soviética de 1918, se sente sufi-
cientemente forte para impor suas proprias concepgdes, entdo a Consti-
tuicio efetiva e real se documenta e formaliza come expressic dessas
concepgies.

Toda sociedade tem o poder de organizar o “seu” Estado. Esse poder
pertence, de fato, isto é, politicamente, as classes e organizagBes existentes
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no interior da sociedade que detém o poder real de dominagio. Toda
Assembléia Constituinte, embora tenha o nome de nacional (palavra que
possui uma denotagio de realidade global supraclasses), é, sempre, um
mstrumento, um intérprete, uma expressio dos interesses e idéias dessas
classes e organizagbes. O poder constituinte pertence, teoricamente, i
sociedade como um todo, mas é exercido, na pratica, por quem o possui
de fato,

Uma reflexio sobre a préxima Assembléia Nacional Constituinte brasi-
leira tem de conter, preliminarmente, uma descrigido verdadeira e minucio-
sa da realidade social, politica, econdmica e cultural do Brasil de hoje, a
fim de se verificar quais sao os fatores reais de poder na sociedade brasi-
leira atual, e de que modo ¢ forma esses fatores reais de poder deverdo
se representar na Assembléia Constituinte.

Uma missao para a sociologia, mais do que para a ciéncia politica e 0
direito,

Grosso modo, divisamos na sociedade brasileira atual um conjunto de
forcas sociais diversas e complexas na sua composi¢io. H4 uma classe
capitalista compdsita e varinda, integrada por empresirios de todas as
dimensoes: o chamado empresariado nacional, de capital nacional e inte-
resses coincidentes com o do desenvolvimento de uma sociedade mais ou
menos independente no plano das relagbes econdomicas internacionais. Ha
uma outra classe capitalista, dificil de separar da primeira, mas na qual
predomina o seu cariter de sécia menor das empresas capitalistas estran-
geiras, as chamadas multinacionais, Essa classe ndo tem interesse mom
desenvolvimento brasileiro independente, autdnomo; insensivel mesmo a
esse interesse, !loresce, enquanto classe, como sécia, delegada e preposta
do capital internacional. Localiza-se principalmente em S&o Paulo e no
Rio de Janeiro, como a outra. Existe a classe dos proprietdrios rurais,
subdividida em camadas diversas: proprietdrios enormes, grandes, médios,
pequenos, pequenininhos. Em sua composigio entra um elemento novo:
o proprietario rural capitalista e o multinacional. A estatistica ainda nao
nos informou de quantas sio as propriedades rurais que no Brasil perten-
cem a grandes empresas multinacionais operantes em posso Pais. No fabi-
to dessas propriedades, que sc estendem por milhares de hectares, nao
vigoram os conceitos prevalecentes na propriedade rural tradicional brasi-
leira: nelas, as relagies de trabalho, por exemplo, sio de conteiido e
cardter eminentemente capitalistas, e por isso os trabalhadoers tém condi-
¢bes de vida privilegiadissimas, em comparagio com os das propriedades
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tradicionais. Existe a classe mais numerosa dos trabalhadores urbanos, que,
apesar de desorganizados para uma agio de defesa dos seus interesses de
classe, constituem, principalmente nos Estados de Sio Paulo, Rio de Janei-
ro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais, uma forga social e politica conside-
rivel. No interior dessa classe, é preciso também fazer distingGes, dado
que nao ¢ uma classe homogénea. Entre os trabalhadores urbanos, as cate-
gorias profissionais se diferenciam umas das outras de modo nitido: umas
tém um nivel de remuneragio muito mais alto do que outras. H& mesmo
aqueles que, a propdsito de certas categorias dos metaltirgicos, por exemplo,
chegam a usar a expressio “aristocracia opcraria”, para assim classificar
aquelas categorias que recebem uma remuneracio que lhes confere um
status privilegiado. Talvez seja possivel, na definigio dos interesses das
categorias de trabalhadores urbanos, componentes da amplissima “classe
operéria’, distinguir entre os que trabalham para_empresas brasileiras e
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eles nio hi homogeneidade de interesses, visto que os empregados de
empresas multinacionais contam com alguns privilégios e uma diferenga
de tratamento que os distinguem sensivelmente dos empregados de empre-
sas brasileiras. Dentro desse complexo social, movimentam-se também os
profissionais liberais, que determinadas injunges tém descaracterizado
rapidamente em relagio ao seu modelo tradicional, transformando um
grande contingente deles em assalariados. Tais sdo, por exemplo, os advo-
gados e o5 médicos — aqueles, em grande nimero empregados, hoje em
dia, de empresas capitalistas, inclusive multinacionais, estatais e outras,
estes jungidos & Previdéncia Social. Finalmente, resta a “classe” dos indi-
viduos sem qualificagéo profissional, deserdados e desamparados, integran-
tes do numeroso exército do que Marx chamava de “lumpemproletariat”
— massa informe e disponivel.

Duas organizagdes formiddveis atuam no interior dessa sociedade
assim tdo por alto descrita: a Igreja Catélica Apostélica Romana e as
Forgas Armadas. A Igreja Catélica Romana constitui o principal dos cleros
atuantes em nossa sociedade, Até trés décadas atras, era conservatista e
mesmo reacionario o papel desempenhado pelo clero catélico. Durante
esse periodo, dividiu-se ele em trés correntes filosdfico-politicas; uma,
tradicionalista, que continua a desempenhar uma fungio frenadora de
todo impulso de transformagdo social, politica, econdmica, cultural; outra,
que se responsabiliza pela chamada Teologia da Libertagio, assumiu um
papel e uma missdo de cardter revoluciondrio, propondo-se a promover,
de modo radical, a mudanga da atual estrutura sécio-econdmico-politico-
cultural da sociedade brasileira; e uma terceira, moderada, que se situa
em posi¢io de equilibrio entre as duas primeiras. Ndo importa investigar
se essa triparticdo do clero catélico corresponde ou ndo a um comporta-
mento planificado da alta hierarquia catdlica, a manobrar, unitariamente,
por meio de trés correntes divergentes no que seria apenas a estratégia de
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manutengio do poder temporal da Igreja. Interessa apenas constatar que
essas trés correntes atuam fortemente e influentemente no seio da socieda-
de brasileira, compondo um embate permanente e cotidiano entre as
forgas “progressistas” da Teologia da Libertagio e as conservadoras do
que chamariamos, entdo, de Religidgo Tradicional. As Forgas Armadas
tém-se apresentado, nas duas dltimas décadas, como uma organizagio
ideologicamente unida, orientada por alguns principios mais ou menos
indiscutidos e aceitos por todos os militares. Essa unidade, todavia, é
apenas aparente. E de todo presumivel que a mesma divisio que atinge
a sociedade brasileira, quanto as opgdes politicas que se lhe apresentam,
alcanga o estamento militar, o qual, de resto, também, niio tem uma
formacdo social homogénea, dividido que é em classes, inclusive quanto
a sua origem. O que ocorre é que o controle politico-ideolégico tornou-se,
nos ultimes vinte e um ancs, muito mais rigidu e severo no seio das
Forgas Armadas. Nio se viram, ao longo desse periodo, como se viam no
passado, oficiais nacionalistas e mesmo comunistas, atuando, dentro e fora
das For¢as Armadas, com uma certa desenvoltura na ostentagio e afirma-
¢io de suas convicgdes politicas. Mas é presumivel — repito — que continue
a haver, 12 dentro, a mesma divisio antiga. Porém, é ainda mais forte a
presungiio, assim me parece, de que a orientagio politica imposta e domi-
nante nos Gltimos vinte e um anos continue a prevalecer dentro das
Forgas Armadas do Brasil. Essa orientagdo ndo é nem nacionalista nem
permedvel a qualquer sopro de socializagdo econdémica. Em outras pala-
vras: a posicdo anticomunista das For¢as Armadas presumivelmente conti-
nua a ser a mais forte no seio delas,

Acho possivel e mesmo indispensdvel distinguir, ainda, no panorama
descritivo da composigio da sociedade brasileira, uma classe que nao é
classe na sua conceituagio econdmica e sociologica, mas que o é, talvez,
num sentido psicolégico: a dos intelectuais, Ela retira os seus elementos
integrantes de todas as classes sociais — porém, na sua maior parte,
compde-se de elementos integrantes da pequena-burguesia assalariada;
professores universitirios, jornalistas, escritores, artistas de um modo geral.
E uma “classe qualitativa”, digamos assim. E muito influente, por causa
da forga de irradiacio de suas manifestagoes. Desempenha um importante
papel de fermentagéo de idéias, Tem, a seu favor, o fato de que ¢ a tnica
“classe” social capaz de pensar contra os seus préprios interesses individuais
¢ de classe. Somente um intelectual é capaz de, sendo capitalista, preco-
nizar a extingiio da classe dos capitalistas; ou, sendo latifundi4rio, trabalhar
conira a classe dos latifundidrios; ou, sendo aristocrata, trabalhar, como
Joaquim Nabuco, contra a aristocracia dona de escravos.

A préxima Assembléia Constituinte brasileira devera refletir o estado
atual da correlagio de forgas politicas, econdmicas, culturais, sociais, reli-
giosas e filosoficas existentes e atuantes no seio da sociedade brasileira.
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H4, aparentemente, uma neutralizagio reciproca entre essas forgas, neste
momento, de modo que nenhuma delas poderd impor suas concepgbes
de modo excludente das demais. A préxima Constituigio brasileira deverd
resultar, portanto, de uma transagio, de um compromisso, ideologicamente
misto, compdsito, plural, abrangente. Isso porque, repetindo, as diversas
forgas atuantes na sociedade brasileira, neste momento, exercem um papel,
umas em relagio s ontras, de freios e contrapesos, de modo que se anulam
reciprocamente.

Se nio se modificar o atual sistema de representagéio popular e de
elei¢io de candidatos, de modo que a composigao da futura Assembléia
Nacional Constituinte tenha uma maioria de delegados comprometidos
com os interesses auténticos e as aspiragdes vitais da sociedade brasileira,
de nada adiantar4 ter-se uma Assembléia Constituinte pura, exclusivamen-
te constituinte. Se ndo se alterar o atual sistema eleitoral por um outro
que lhe seja superior e methor, em fungiio da necessidade de se escolherem
representantes imbuidos de um pensamento democritico, emancipacionista,
abolicionista, igualitarista, e, permita-se-me a palavra, patriético, mais do
(que um risco, havera a certeza de virmos a ter uma Assembléia Constituinte
tio conservadora, tao infensa a mudangas reais e profundas na ordem
social e politica e econdmica e cultural e moral da Nagio, quanto pode
sé-lo um Congresso Nacional assim caracterizado. O que importa ¢é a
natureza, o tipo, o carater, o conteado do delegado & Assembléia Consti-
tuinte. O rétulo da Assembléia nao importa nada. Congresso Nacional com
poderes de Constitnigio originaria, on Assembléia puramente Constituinte
— tanto faz: se os homens e mulheres que 14 dentro estiverem a represen-
tar a sociedade brasileira nio forem pessoas seriamente comprometidas
com os interesses nacionais e populares, se nio forem expressdes desses
interesses, a Nagdo serd frustrada, gravemente, pela Constituigio que sair
de tal Assembléia.

Se prevalecer, na escolha dos delegados & préxima Assembléia Nacio-
nal Constituinte, o sistema atual de representacio politica, é certo que ela
vai refletir a atual correlacio de forgas sociais e politicas e econfmicas
existentes no interior da sociedade brasileira, N0 poderia ser de outro
modo. Somente uma mudanga nos sistemas de representagio e eleigho
poderia permitir uma mudanga na representagio das classes sociais e
portanto na composigio politico-ideolégica da futura Assembléia Consti-
tuinte,

Em 1788, no seu ensaio panfletario, justamente famoso, Que é o
Terceiro Estado?, o Abade Sieyes perguntava: “Que ¢ o Terceiro Estado?”
E respondia: “Tudo”. Podemos hoje, pela analogia do nimero, da forga e
da legitimidade dos interesses, perguntar também: “Que é a classe traba-
lhadora?” e a resposta seria também esta: “Tudo”. Mas, assim como o
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Terceiro Estado — a burguesia compreendia, entdo, também os trabalha-
dores ¢ camponeses —, embora correspondesse a4 quase totalidade da
Nagio francesa, niio tinha representagfio proporcional nos Estados Gerais,
isto é, no Parlamento da Fran¢a, e nenhuma participagiio no governo do
pals, assim também, no Brasil, a classe mais numerosa, aquela cujo desen-
valvimento coincide com o desenvolvimento nacional, a classe dos traba-
Ihadores, ndo se vé representada, na propor¢io devida e justa, no seio
do Congresso Nacional e nao participa, de forma alguma, no governo do
nosso Pais. Resolver essa contradigio é o desafio cuja resposta certa condu-
zirla o Brasil ao encontro do seu caminho na histéria. Essa resposta devera
¢ precisard ser construida nas proximas décadas — mas quanto antes,
melhor.

O que faz a legitimidade de uma Assembléia Nacional Constituinte ¢
a autenticidade da representagio popular e nacional nela contida.

Nio adianta nada uma Assembléia Constituinte se convocar e fnstalar
e realizar, com o rotule de livre, soberana e exclusiva, se nela nio estive-
rem representados, autenticamente, todos os segmentos da sociedade, Mas
néo ¢ suficiente que estejam representados todos os segmentos da socie-

dade; é indispensavel que estejam representados os segmentos majoritarios
da sociedade.

De nada adianta a Assembléia Nacional Constituinte se rotular de
livre, soberana e exclusiva, se nela forem majoritirios os empresarios, os
fazendeiros, a alta classe média, a plutocracia, os banqueiros,

A bandeira de uma Assembléia Nacional Constituinte livre, soberana
e exclusiva pode levar a uma completa frustragio dos verdadeiros objetivos
de uma Assembléia Constituinte. Ela contém perigos que a maioria das
pessoas que discutem o assunto ndo estdo enxergando.

A questio é simples, porém dificil. Para que a préxima — e qualquer
— Assembléia Nacional Constituinte seja auténtica (embora nem livre,
nem soberana, pois isso é impossivel) é preciso gue a eleigio, isto é, a
escolha dos constituintes seja feita de forma que assegure uma escolha
de representantes da maioria do povo, entendida a palavra povo como
significando algo diferente da burguesia, da alta classe média, da pluto-
cracia, dos fazendeiros,

O problema ndo é de rétulo, nem de palavrério; mas, sim, estrita-
mente eleitoral.

O que € preciso é que a legislagdo eleitoral seja modificada a fim de
se assegurar uma composicio popular — e, pois, nacional — da Assembléia
Constituinte.
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Se a eleigdo de 15 de novembro de 1986, que escolherd os constituintes
~ Deputados e Senadores —, for feita de modo que se torne livre de privi-
légios econdmicos a elei¢do dos constituintes, cclle modo que se impega a
eleicio de uma maioria de ricos apenas por serem ricos, e se assegurem
mecanismos eleitorais que permitam que um candidato pobre, porém
melhor do que um rico, seja eleito, entdo teremos, em 1987, uma Assem-
bléia Constituinte capaz de fazer wna Constituigio conveniente ao Brasil.
Entio, pouco importard que a Assembléia Nacional Constituinte seja ao
mesmo tempo o Congresso Nacional — ndo exclusiva, portanto.

E preciso refletir sobre o essencial e niio sobre as aparéncias induzidas
por palavras altissonantes.

O processo pelo qual e ao longo do qual se elaborara a resposta a um
tal desafio premente deve pautar-se num esforgo de criatividade «ue. até
hoje, nio foi realizado em nosso viver nacional. Cultura reflexa e de origi-
nalidade escassa, imitadora e repetidora do que se faz nas culturas que
nos servem de modelo principalmente desde a nossa independéncia politi-
ca, 0 Brasil se mostra particularmente submisso aos moldes estrangeiros
e incapaz de criar a partir de sua prépria experiéncia no plano da sua
organizagiio politica, da estruturagio de suas instituigbes. Tudo aqui é
transplantado da Europa e dos Estados Unidos. E hora de jogarmos fora
as idéias feitas e recebidas com o selo da sua origem — e criarmos as
nossas. E ¢ tempo de extrairmos das experiéncias alheias liges que nos
sirvam.

Para se chegar a uma Constitui¢do que possa ser, assim, um modelo
ideal de Constituigao politica, é preciso que tenhamos a coragem de assu-
mir uma prexis genuinamente nacional, lidimamente brasileira,

Umas das primeiras constatagbes que devemos fazer é a de que a
sociedade brasileira é irredutivel a um modelo estitico de Estado: temos
de assumir os riscos da dinamicidade, que, se é inerente a toda sociedade
humana, é uma caracteristica ainda mais especifica da sociedade brasileira.
O Brasil muda a tode momento — ¢ a nossa Constituicio tem de ser
o instrumento da nossa mudanga e da nossa mutabilidade. A melhor
Constitnigio para o Brasil serd aquela que, sem se expor a mutilagdes e
desobediéncias, acolha, com a plasticidade conveniente, as mudangas que
nio podem nem devem ser impedidas, quando formuladas e reivindicadas
e processadas como resultado de uma opgdo consciente da maioria da
Nagiio. Para que isso aconte¢a de uma forma cheia de sabedoria ¢ prudén-
cia, é preciso que a Constituicio contenha os mecanismos eficazes de
verificaciio e apuragdo e asseguramento de opgies verdadeiramente consci-
entes. ¥ preciso, em suma, que a Constitui¢io estabeleca mecanismos
verdadeiramente democraticos de verilicagio e asseguramento da vontade
nacional.
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A Magna Carta
— conceituacdo e antecedentes

ANTONIO MaNoEL BanDERA CARDOSO
Advogado no DF

A Magna Carta é o documento assinado, em 1215, por Jodo
Sem Terra, sob pressdo dos bardes. E considerada a base das liberdades
inglesas.

Estava a Inglaterra em plena Idade Média e vigorava o regime
feudal, quando houve as Cruzadas, para as quais seguiram muitos
principes, senhores feudais e até reis, como Ricardo Coragio de Leéao,
da Inglaterra; Felipe Augusto, da Franca; e Frederico Barba Roxa,
da Alemanha.

Essas prolongadas auséncias de fidalgos e reis originaram um
bom nimero de intrigas politicas e aventuras roménticas, que forne-
ceram farto assunfo a poetas e prosadores de épocas mais recentes.
Um destes episédios, amplamente divulgado por famosas obras histori-
cas e literarias. come a Histéria de Robin Hood e Ivanhoé, esta de
autoria de WALTER SCOTT, introdutor do romantismo na Inglaterra,
sem duvida concorreu para reformas que resultaram na organizagao
politica da Inglaterra.

Em 1189, a frente de suas tropas, partia para a Siria o soberano
inglés Ricardo Coragdo de Ledo a fim de combater nas Cruzadas.
Depois de aprisionado por Leopeldo da Austria, passou longos anos
longe de seu reino. Assumiu o troho seu irmio Jodo Sem Terra, cujo
governo desagradou profundamente aos siditos, principalmente aos
nobres. O retorno do verdadeiro monarca representou um alivio geral.

Entretanto, faleceu Ricardo pouco depois, vitimado por uma
mfecgdo originada por ferimento provocado por uma flecha. Sucedeu-
The, entdo, seu irmio Joao Sem Terra, desta vez legalmente, empreen-
dendo logo expedicao militar que redundou num tremendo desastre.
Tomaram os nobres atitude agressiva e impuseram a Joao Sem Terra
assinar a Magna Carta.

Voltemos aos fatos que precederam ac célebre diploma de
Runnymede,

Embora habitada desde 500 a.C., sé6 com a conquista normanda,
sob Guilherme I (1066-1087), foi que a Inglaterra assentou os marcos
de uma futura organizacio politica. Os celtas (tribos da Europa Central
de origem semitica), 0s romanos, os saxodes € os nérdicos que antecede-
ram os normandos na conquista da Inglaterra nic lograram assentar
aqueles marcos. Nao obstante, reis come Artur (saxfo), Alfredo (saxdo
— 871-890), Canuto (dinamarqués — 1017-1035) e Eduardo o Confessor
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(anglo-saxao — 1042-1066) estabeleceram as bases rudimentares de
um sistema de governo, baseado no poder sem limites do rei, assistido
por um “Conselho de Prudentes” e com o apoio das armas. Guilher-
me I (dugue da Normandia — o Conquistador) instituiu o Grande
Conselho, composto de bardes, bispos e abades; o rei o convocava perio-
dicamente para ouvir-lhe a opinido sobre assuntos do governo. Conser-
vou os Sheriffs anglo-saxdes, os seus representantes nos Shires (Distri-
tos, condades, departamentos ou provincias), os quais arrecadavam
impostos e presidiam as Cortes de Justica. Ao ser coroado. jurou
manter as leis e costumes anglo-saxdes, respeitar os direitos feudais,
temer e venerar a Igreja.

Ainda que a insurreigao fosse um direito feudal — como ohservou
ANDRE MAUROIS em sua Histéria da Inglaterra —, contra reis injus-
tos os bardes nao hesitavam em se utilizar dela.

Coube ao terceiro filho de Guilherme, Henrique I (1100-1135),
outorgar o primeiro estatuto escrito que a Inglaterra possuiu, deno-
minado pequena Carta, em que o rei se comprometia a respeitar as leis
de Eduardo o Confessor (costumes anglo-saxdes, direitos feudais e
veneracdo a Igreja), abolir os maus costumes, nao deixar vagos os bene-
ficios eclesiasticos, e nio langar impostos feudais irregulares. Essa
Carta foi, em 1213, revigorada por inspira¢do de Langton — Arcebispo
de Canterbury — pois que os sucessores de seu prolator haviam-na
esquecido. Esse sibjo e virtuoso monge, que exercia as funcdes de
conselheiro privado do rei, por for¢ca do cargo de bispo, reunia, as
ocultas, os bardes para ler-lhes a Carta de Henrique I, acentuando que
era mister restaura-la, ampliando-a.

Diante do insucesso da coligacao continental contra Felipe Augusto
— Rei de Franca — chefiada por Jofio Sem Terra, e com a derrota de
Bouvines, em 1214, da qual resultou a perda de quase todas as posses-
soes francesas, os bardes obrigaram o rei a assinar um documento por
eles elaborado, sob a inspiracio de Langton, fato esse ocorrido em 1215.

Redigida em latim, nao estava a Magna Carta em condigdes de
ser apreciada pelas inteligénecias comuns, e, se nido fossem as cépias
tiradas previamente pelos altos prelados, ter-se-ia perdido, porquanto
Jodo Sem Terra nao a quis registrar, premeditando a sua destruicio.

Devemos considerar o diploma inglés de Runnymede em suas
proporcdes normais, sem desnecessirio &nimo e entusiasmo.

Assim definiu o Professor PINTO FERREIRA:

“A Magna Carta encerra uma época histérica e reabre
uma ouira, devendo ser entendida como a crisalida ou o
modelo imperfeito das Constifui¢des posteriores.”

Esta simetria ¢ perfeita de valor, no tempo e no espaco, estabele-
cendo sucintamente a posicdo desse molde constitucional, que deu
lugar a outros tipos, na propor¢io das conquistas nacionais.
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Como se processou a assinatura da Magna Carta e fatos subseqientes

— As well, may they ask my crown! exclamou Jodo Sem Terra,
a semelhanga de um hbobo, fulvo, cercado pela matilha dos baroes
ingleses que lhe impuseram a outorga da Magna Carta, semelhante ou
inspirada naquela outra do ano de 1100, de Henrique II. Para um
espirito tacanho e trapaceiro como daquele plantageneta, de fato a
aposicdo da assinatura ou de selo real sobre o pergaminho dos baroes
¢ dos dignatarios da Igreja Catdlica significava o mesmo que arrancar-
lhe a coroa da cabeca.

Desde 1213. vinha Jodo Sem Terra encurralado num circulo de
fogo de reivindicagdes, as quais fugia ou cedia de ma fé. Excomungado
por Inocéncio IIT, finge uma submissio redentora de fiel vassalo da
Santa Sé. Esquecendo logo depois a convengdo de Dover, arma se com
a Flandres e com Oto IV, da Alemanha, contra Felipe Augusto, mas
é vencido entre Lille e Tornai, em 1214. No ano seguinte, os bispos
e os bardes organizaram “o Exército de Deus e da Santa Igreja”, que
marcha contra Londres, quando Jodo Sem Terra julga que vai
perder a coroa com a famosa lei constitucional assinada no dia 15 de
junho de 1215. Acabou assim a luta dos bardes naquele domingo em
que invadiram Londres na hora em que o povo orava nas igrejas.

Durante quatro dias, o inescrupuloso e enraivecido soberano lutou
contra os revolucicnarios; seus protestos morriam, porém, sem eco
dentro dos reposteires, em face da indiferenga cautelosa da guarda
real e da famulagem, habituada a seus excessos de colera impotente.

Mas o desiderato se concretizou na verde campina de Runnymede,
condado de Suney, onde foi levantado um sunfuoso pavilhie, sobre o
qual tremulavam fldmulas inglesas bordadas de ledes ameacadores
e inofensivos.

Sentado sobre um trono ali construide e tendo 4 frente a rude e
insubmissa fidalguia, apoiada nos punhos das espadas desembainhadas.
Jodo ouviu, com semblante anuviado, o preimbulo e as 67 clausulas
da grande Charte.

E, apds um siléncio perigoso e angustiante, assinou o compromisso
e mandou que nele fosse aposto aquele selo de autenticidade, que tem
a legenda em latim e representa um cavaleiro de espada em punho; e,
no reverso, a sua ostensiva figura entronizada com o aspecto grotesco
de divindade hindu.

E mal havia o Rei Jodo assinado a carta, rolou pelo chao mordendo
pedacos de madeira — tal era a sua fiuria — “Fles me deram vinte e
cinco super-reis”, gritava ele. Depois voltando 4 sua diplomacia pérfida,
dirigiu-se ao representante do Papa Inocéncio III, com quem esiava
reconciliado, para ficar dispensado do juramento de respeitar a Carta.
O Papa, indignado com essa revelta armada que o arcebispo por ele
escolhido inspirara, excomungou os burgueses de Londres. Estes, a
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conselho de Langton, mandaram tocar os sinos e celebrar missa como
se nada tivesse acontecido. A autoridade da Igreja na Inglaterra,
excessivamente distante do papado, se tornara fragil. Felipe Augusto,
que se empenhava por dar as suas ambigdes uma mascara legal,
aproveitou as circunstdncias para proclamar Rei da Inglaterra seu
filho Luis, que esposara uma filha de Joado Sem Terra. Jodo, segundo
ele, fora condenado & morte pelo assassinio de Artur da Bretanha.
Perdera, pois, os direitos a4 coroa e, como essa sentenga fora profe-
rida antes de seu filho nascer, o herdeiro legal do trono da Inglaterra
era Luis de Franca. Luis desembarcou em Kent em 1216 e, apoiado
por muitos baroes ingleses, foi no encalgo do rei. O destino se encar-
regou de dar desfecho a essa historia, peis Jodo Sem Terra morreu
a 19 de outubro de 1216 de uma indigestdo causada por excesso de
péssegos e de cidra nova.

Consideracdes sobre a Carta de Runnymede

Devemos fixar bem as datas das frustragoes reais e das confirma-
¢oes punicas da Magna Charta Libertatum no sentido de nfio louvar
Jodo Sem Terra por uma outorga estatucional feita sob a ameaga da
nobreza e do clero, ji que o povo em regime feudal nio podia pegar
em armas contra aguele que segurava a coroa com os textos teolégicos
tjue lhe convinha evocar.

Consideremos que Joao Sem Terra usou e abusou dos privilégios
que a Corte Pontificia lhe assegurou.

JOHN FIGGS resume sua ac¢ao politica nesta frase:

“La tirania de Rey Juan y de su hijo se sostuve en
gran medida gracias al arroio papal.”

LOPES GONCALVES, em seu trabalho sobre a Constituigio do
Brasil, apresenta em apéndice o seguinte texto:

“Sabemos que aquele infatigavel parlameniar era sin-
cero ao considerar que o éxgifo do regime federativo-presiden-
cial dos Estados Unidos se devia ao fato de ter sido inspirado
0 povo americano, quando possivel, no liberalismo da velha
Inglaterra, criadora, sem contraste, do direito publico com
as suas Magnas Cartas de:

15 de junho de 1215 — Jodo Sem Terra;

11 de fevereiro de 1225 — Henrique III;

com a peticdo dos direitos, de 7 de julho de 1628 —

Carlos I;

Declaragdo dos Direitos — (Bifl of Rights) — 13 de feve-

reiro de 1689, de Guilherme III;

Lei do Estabelecimento, de 12 de junho de 1701, ainda

de Guilherme III;

Lei do Habeas Corpus, de 26 de maio de 1769, de Car-

los 11.7
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Segundo ILORD CHATAM, o primeiro Pitt, tais Cartas formam a
Biblia da Constituicao inglesa.

ANDRE MAUROIS colocava-se junto aos escritores que negam ao
documento o cardter de uma conquista popular, alegando que em
1215 essas idéias, tio claras entre nos, eram inacessiveis as massas, e
acrescenta:

“A Magna Carta esteve tao longe de ser um documento
popular, que ndo foi traduzida para o inglés anites do
século XVL”

Héa exagero nessa apreciagdo. E verdade que dos 67 artigos da
Magna Carta somente 12 beneficiam diretamente o povo, mas é precise
convir que a iniciativa da rebelido partiu do clero e da nobreza e,
naturalmente, para eles recairiam as premissas da conquista legal.

Nio houve indiferenca por parte da plebe a insubordinagio histé-
rica. A sisuda Encyclopaedia Britdnica considera:

“Até mesmo os grandes historiadores do século passado
escreveram sobre a Carta com mais entusiasmo que exati-
dao; os escritores modernos tém-se for¢ado para reduzir o
fato as mais justas proposigoes e alguns tém ido demasiada-
mente longe em sua critica demolidora, ao afirmar que a
Carta foi tracada no interesse exclusivo dos barges, inserindo
algumas clausulas liberais simplesmente para atrair a boa
vontade e apoio.”

Pesa e muito a opinide de A. CARLYLE:

“El primero de los principios, pues, del sistema politico
de la Edad Media era la supremacia del derecho; esto no era
un prineipio abstracto, sino que encontré forma concreta en
la regla medieval de que esa autoridad encarnaba en tribu-
nales de justicia independientes del principe, Esto es lo que
significa la famosa clausula 39 de la Carta Magna de que
ningin hombre libre pueda ser detenide o encarcelado, nin
siquera por el Rey, salvo por el juicio de sus pares e por la
ley de la tierra, y hay que recordar que esta regla no era
unicamente inglesa.”

Lendo alguns artigos da Magna Carta, podemos observar que
atendem também ao interesse dos hurgueses e servos:

“Art, 26 — De mesmo modo, um aldedo ou qualguer
vassalo nosso nio poderi ser condenado a pena pecuniaria,
senfo debaixo de idénticas condigGes, quer dizer, que se nao
podera privar dos instrumentos necessarios ao seu trabalho.
Né&o se impord nenhuma multa se ¢ débito ndo estiver com-
provado com prévio julgamenio de doze vizinhos honrados
€ cuja reputagio seja notoria.”
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Num regime de confisco desabusado como na era medieval, nao
podemos deixar de reconhecer o alcance humano desse dispositivo,
que era uma espécie de interdito proibitério tanto para os suseranos
como para os sheriffs, em relagio aos instrumentos de trabalho do
artifice ou agricultor.

“Art. 29 — Nenhuma pessoa ou populagio podera ser
compelida, por meio de embargo de seus bens moéveis, z
construir pontes sobre os rios, a ndo ser que seja contraida
previamenie esta obrigacdo.”

“Art, 48 — Ninguém podera ser preso, ou detido ou
despojado de seus bens, costumes e liberdade, senao em
virtude de julgamento de seus pares, segundo as leis do
pais.”

Este artigo poderia ser encaixado em qualquer legislagio penal
contemporénea.

“Art. 12 — Nio lancaremos taxas ou tributos, sem o
consentimento do conselho geral do reino (commune conci-
lium regni), a ndo ser para resgate da nossa pessoa, para
armar cavaleiro o nosso filho mais velho e para celebrar,
mais uma unica vez, o casamento da nossa filha mais velha;
e esses tributos nao excederdo limites razodveis. De igual
maneira se procedera quanto aos impostos da cidade de
Londres.”

Este € o artigo que impede ao rei de impor novos tributos sem
a devida permissido do Conselho.

E um dos pontos que originou um dos direitos sagrados em todas
as legislacoes do mundo civilizado é o Habeas Corpus, ou seja, o direito
de ir e vir do cidaddo, direito esse que foi desenvolvido no Habeas
Corpus Act (1679).

Dentre as conseqiiéncias da Magna Carta, podemos aponiar a
origem do Parlamento inglés, porque logo em seguida a assinatura
da mesma foi instituido ¢ Conselho dos Bardes.

E no tempo de Henrique III (1216-1272), Simon de Montfort, conde
Lancaster, atilado francés casado com uma irma do rei, foi quem
introduziu, em 1264, no Grande Conselho, dois cavaleiros de cada
shire (departamento) e dois burgueses de cada cidade, embora com
funcéo informativa. Assim, ao lado dos Lordes, viam-se os comuns,
que com o tempo passaram a reunir-se em separado e secretamente.
Eis a origem das duas Camaras do Parlamento inglés — Camara dos
Lordes, oriunda do Grande Conselho, e a Cimara dos Comuns, oriunda
das reunides secretas dos cavaleiros e burgueses.

O primeire Parlamento se reuniu em Londres, em 1295, sob
Eduardo I, discipulo de S8imon de Montfort,
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Liberalismo, propriedade
e questao agraria

RoxarLpo PoLerTn

Procurador de Justiga do Estado de

Sao Paulo. Professor da UnB, Ex-Con-

sultor Juridico do Ministério da

Justica. Ex-Consultor-Geral da Re-

publica. Assessor Especial do Minis-
tro da Educacio

O tema pode ser dividido em duas grandes partes: uma de
preliminares genéricas e assistematicas sobre a “‘propriedade”, espe-
cialmente sobre a evolugdo de seu conceito, postas a reflexdo; outra,
a respeito de como aquela evolugdio, . ou o tratamento juridico da
propriedade, desaguou no direito agrario positivo.

Intenta-se, assim, suscitar uma coloca¢io sobre a postura dos
liberais diante daqueles temas. Para isso, sera preciso visualizar o
pensamento liberal em termos contemporaneos, na certeza de que
o liberalismo nio morreu, nem é um sistema acabado, mas, ac
contrario, capaz de gerar idéias-forcas, presentes e validas na sociedade
de nossos dias.

O tema da evolucio do conceito de propriedade por si sé enseja
um sem-nitmero de questdes, para nido falar das varias visualizagdes
com que pode ser abordado. Inserido na questdo agraria, o assunto
da “propriedade” se torna mais complexo, pois justamente a “proprie-
dade da terra” constitui objeto das maiores polémicas.

Além disso, a propriedade suscita questdes em diversos ramos
do conhecimento humano, pelos quais é possivel examina-la ou estuda-
la. Assim, no direito, onde hi um desenvolvimento privatistico e uma
colocacao constitucional; na economia, como fator de producao, nas
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mios do Estado ou dos particulares; na politica, como elemento de
um regime politico democratico liberal ou como fendmeno inviabili-
zador de uma igualdade necesséaria; na filosofia, objeto da indagacio
de ser a propriedade inerente ao homem, como expressdo da pessoa
humana ou de representar um acidente historico na evolugao social.
E, assim por diante, na sociologia, na antropologia etc.

Em conseqiiéncia, dadas as circunstincias, tratar da propriedade
sob o angulo de toda a sua abrangéncia acarretara a nao-observincia
de uma elementar regra metodoldgica, aplicavel aos trabalhos acadé-
micos de cunho monografico, que consiste em restringir, o mais
possivel, o objeto do estudo. Mais do que isso. Serd comprovar a frase
— inobstante um pouco apressada e nada verdadeira — de WILL
DURANT de que o fil6sofo conhece cada vez menos e menos do mais
e mais, em coniraposicio ao homem de ciéncia, que conhece cada vez
mais e mais do menos e menos.

De qualquer maneira, merecem colocadas algumas perguntas,
lembrando a idéia de MALRAUX: as perguntas sio mais importantes
do que as respostas, ndo apenas porque fazé-las implica em situar
o0 problema e com isso dar um grande passo para a sua compreensio
e exame, como também porque as perguntas jamais causaram mal &
humanidade, ao contririo de certas respostas. Alids, a postura do
liberalismo parece ser antes de tudo esta. Uma auséncia de dogmas,
de verdades revestidas de uma autoridade tal que impedisse a discus-
sao ou a sua contestagdo. Um liberal nao pode ser um dogmatico. Ele
defende principios, dentre os quais o da tolerancia em matéria politica,
religiosa e filosofica. De resto, a postura de um liberal, nesses assuntos,
hé de ser proxima da do filosofo, pois a filosefia nio é a verdade, mas
a sua busca incessante. Uma filosofia que haja encontrado a verdade
ja ndo sera mais filosefia, nem justificari a sua proépria denominacio.
Uma filosofia dogmética, no sentido a que estamos nos referindo,
servira, talvez, como instrumento de dominacio, o dies irae da filosofia,
nao como caminho necessario a especulacao dos temas referidos ao
homem e ao seu destino.

O homem é livre, porque pensa livremente, nio se prendendo a
supersticdes ou a preconceitos. Por isso, o comportamento de um
liberal perante a ciéncia ha de ser sempre o de um critico diante das
respostas, o que corresponde i metodologia de KARL POPPER: estabe-
lecida uma afirmacao, devemos contrarii-la, opor-lhe resisténcia ao
méaximo, forma de verificar o valor de seu conteido.
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A propriedade é um direito? Um direito natural? Qual o contetido
do direito de propriedade? HA interesse em examinar-se o direito de
propriedade do prisma do direito natural? A metafisica da proprie-
dade? Enfrentar a temitica da propriedade, debaixo do prisma do
direito natural, envolve a dificuldade deste. O conceito de natureza
tem variado historicamente. Ja esteve fundado nas desigualdades natu-
rais, na harmonia divina, na vontade religiosa, na razio, no consenso
universal. Dependendo da concepcio da natureza, variara o contetdo
do direito natural. Além disso, onde o liberalismo atuou, fundado
na razao, foi na explicacdo do contrato social, hipdtese racional e nio
fato histérico. Mais uma explicagiio acerca dos direitos do homem, do
que propriamente uma verificacio sociolégica. No entanto, esse racio-
nalismo iluminisia, fonte do liberalismo, serviu para a revolucdo que
se iniciou com a democratizagdo da propriedade (voltaremos a este
ponto). Interessard, ainda, discutir os fundamentos da propriedade
(teorias da ocupagdo, do frabalho, da lei, da natureza humana)?

A propriedade privada dos bens de producio constitui estimulo
para uma melkor produtividade? Qu este fator de producao estara
melhor nas mios do Estado? A estatizagio ou o planejamento total
melhoram a distribuicio dos bens?

A propriedade privada possibilita um maior ¢ melhor desenvol-
vimento humano e social? Assegura a paz social e a seguranca nas
relagoes sociais, politicas e juridicas? Quando a propriedade esti defi-
nida, diminuem ou aumentam os conflifos?

Qual a relacao entre a propriedade privada e a liberdade politica?
Gera a propriedade desiguaidades irremoviveis? Inviabiliza ela a
liberdade ou sem ela nio é possivel um regime livre? Qual a sua
relacao com a imprensa livre?

Qual o tratamento constitucional que a propriedade deve ter?
E a questao agraria? Parece claro, neste ponto, ser a propriedade a
pedra de toque dos regimes juridicos e dos regimes politicos. E através
de sua analise que se indica a tendéncia histérico-politica de um povo.
A diseiplina da propriedade revela o conteido social do direito. Sua
publicizagao e sua socializagao. Exemplo interessante para uma analise,
nesse sentide, é a economia soviética pés-revolucionaria, com o ressur-
gimento do capitalismo e de uma nova burguesia (a NEP — Nova
Economia Politica, criada para possibilitar a salvacao de uma economia
totalmente destruida). Qutro, reside em uma recente reforma consti-
tucional soviética, que restabeleceu ¢ direito de propriedade de bens
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pessoais. £ preciso, também, ter presente que propriedade privada
ndo ha de significar a propriedade individual, porém aquela que nao
for coletiva, nem estiver, com exclusividade, nas maos do Estado.
Propriedade privada também o é a das comunidades e a das empresas,
cujo alto grau de participagdo societaria no seu capital pode indicar
uma democratizacio da propriedade.

Dentro desse quadro, a grande contribuicio do liberalismo
consiste nao tanto na defesa da propriedade e do regime da livre
iniciativa, nem na pregacac do sistema de governo representativo
nacional e parlamentar, mas em funcdo da conjugacio de ambos os
aspectos do pensamento liberal ( o politico e o econdémico). Ndo importa
muito como o regime da propriedade &, ou deve ser, mas como ele se
desenvolve dentro de padrdes do Estado de direito. Parece desne-
cessario insistir no compromisso do liberalismo com a lei e com as
oufras manifestacées do direito, revelado sempre pelas instituicées
politicas preexistentes e reguladas pelo proprio direito. Nunca é demais
lembrar que o direito pré-ordena as situagoes sociais e lhes indica um
procedimento de resclu¢do dos conflitos, prevendo até a forma e o
rito de sua prdpria transformacao, i. é., o direito prevé as normas
para a sua prépria alteragdo. Ora, em um regime liberal, portanto
presumidamente de cunho democratico, o poder é exercido pelo povo,
através de seus representantes. A representacio politica é, mesmo, o
nbé goérdio das questdes politicas. Dela depende ¢ sucesso, autentici-
dade e legitimidade de uma politica democratica, liberal e, portanto,
representativa. Logo, o povo pode alterar o regime da propriedade
e dirigir-the o conteddo, dés que deniro das normas do Estado de
direito. Convém lembrar o mandamento democratico da Constituicao
brasileira: todo poder emana do povo e em seu nome serd exercido.
O problema reside em saber como o povo exerceri o seu poder, valendo
a sentenca de ALAIN: um tirano pode ser eleito pelo sufragio univer-
sal e ndo serd menos tirano por isso; a Igreja nao seria menos
aristocratica, se o Papa fosse eleito pelos fiéis; o que interessa nio é
tanto a origem dos poderes, mas a constante penetracio da vontade
dos governados na vontade e nas decisbes dos governantes.

De igual maneira que o sistema liberal de representagio politica
deve restar, sem trégua, debaixo de criticas, nada impede que o
regime de propriedade seja alterado, junto daguele sistema represen-
tative, obedecidas as normas juridicas da revelacio do direito.

Neste ponto, o do compromisso do liberalismo com o direito, é
que interessa situar a evolucio do conceito de propriedade.
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Na verdade, nao se trata de cuidar de como a propriedade vem
sendo, a0 longo da histdéria, disciplinada pelas normas juridicas ou
conceituada pela doutrina. Este estudo caberia, por exemplo, no cotejo
das concepcoes do direito romano e sua evolugio com as da Idade
Média e, afinal, a da Revolucdo, fundada em forte individualismo e
acendrado jusnaturalismo.

Tais aspectos sdo importantes e sem eles nao seria compreensivel
como a propriedade hoje se apresenta como fendmeno ou instituto
juridico e politico-juridico.

De fato, o campo do direito romano representa notivel espaco
para um estudo sobre a propriedade e a posse, com importantes reper-
cussdes no problema agrario. De igual maneira, sera possivel no
direito romano verificar como a praopriedade também passou por um
processo de ampliacdo de seus sujeitos, que inicialmente eram apenas
o0s Quirites (romanos) e depois se estenderam para os estrangeiros em
geral. E embora os romanos nao cuidassem das definigdes em direito
(eram homens praticos) e aconselhassem “qualquer definicio em direito
¢ sempre perigosa” (a definicio da propriedade somente apareceu
muito tempo mais tarde, na Idade Média), o direito romano acabou
por construir uma doutrina individualista e privatistica do direito de
propriedade, de carater absoluto, em que os seus atributos nio sofriam
maiores restricoes. Essas eram tao-somente as atinentes aos direitos
dos outros proprietarios. As limitagdes existiam, mas eram de cunho,
digamos, privatistico. Essa concepc¢do romanistica e depois também
germiénica, fundada no individualismo, serviu para o direito revolu-
cionario e para os demais direitos nacionais. Consagram-se os atributos
de utendi, fruendi abutendi e de reivindicar a coisa. Essa idéia esti
presente na Declaragao dos Direitos da Revolugao francesa: “o direito
de gozar e dispor a sua vontade dos bens, lucros, fruto do seu trabalho
e industria”. Como também na grande obra juridica da Revolugao,
que foi o Cédigo Napoledo, chamado o Cddigo da Propriedade (afinal,
coroava a revelucdo da burguesia), apesar de haver cometido o erro
de definir, trago de sua peculiaridade e de sua pretensdio: “a proprie-
dade é o direito de gozar e dispor das coisas da maneira mais absoluta,
contanto que delas se nao faca um uso proibido pelas leis e regras”.
Tais limitagbes objetivavam impedir que o dominio de um proprie-
tario criasse obsticulo ao dominio de outro proprietario. Repetia-se,
assim, a idéia romana de que o direito de propriedade estava sob as
limitagbes do direito e da razdo. Essa também é a concepcgio de nosso
Cédigo Civil, embora mais sibio e mais romanistico-germanico, pois
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evitou a defini¢io perigosa, preferindo cuidar dos atributos da proprie-
dade e ndo do seu conceito, com ¢ que se perenizou, ao contrario do
francés, ultrapassado, neste ponto, pelos fatos, pois sabemos hoje
que o direito de propriedade ndo é absoluto, nem inviolavel.

Uma conclusio apressada poderia atribuir ao liberalismo, cuja
culminéncia politica se deu na Revolugio francesa, a responsabilidade
de haver dado ao mundo, nessa parte, apenas uma concepgdo burguesa
e individualista da propriedade. No entanto, o que o pensamento liberal
legou ao mundo, especiaimente ao Ocidente Cultural, foi a idéia de
limitar o Poder, de restringir ao méximo os poderes do governo e
dando a maior liberdade ao individuo. O minimo de poder governa-
mental, com o maxima de liberdade individual. Para esse fim cami-
nham juntos o liberalismo politico (a separacio de poderes, a
federacdo, a declaragio de direifos, o sistema representativo e as
garantias individuais) e o liberalismo econdmico (a propriedade pri-
vada, a economia de mercado, a livre iniciativa).

Na Gltima parte, releva a democratiza¢io da propriedade, processo
que se iniciou na Revolugdo, apesar de sua forma de inspiragao indi-
vidualista, jusnaturalista e burguesa, na medida em que o novo regime
pds um ponto final na estrutura da propriedade feudal, em que a
terra, fundamento do poder e da autoridade, pertencia ao senher que
a concedia a seus vassalos em {roca de obrigacdes financeiras e mili-
tares. Esses vassalos, por sua vez, a concediam a seus suditos, em
iroca de iguais vinculos. Enfim, a propriedade se desintegrava em
dominio direto ou eminente do senhor e em dominio qtil dos vassalos.
Com a Revolucéo francesa, a propriedade volta i sua unidade, os pode-
res do proprietirio sdo amplos e a intervengdo do Estado s6 ocorre
em carater excepcional.

Nesse sentido a Revolucio desencadeou um processo de democra-
tizacdo da propriedade, estendendo-a potencialmente a todos do povo
e nio somente aos membros da nobreza. E certo, porém, que essa
democratizagdc da propriedade depende em grande parte do bom
funcionamento das instituicdes politicas; mas, sem conceber origina-
riamente a propriedade como um direito individual, absoluto e invio-
lavel, nao seria possivel discutirmos hoje nem a extensio da proprie-
dade a todos, nem a sua funcdo social, sinal que a distingue nas
democracias capitalistas contemporaneas, preocupadas com o conteldo
social dos regimes politicos.

Para compreender-se como a evolugdo do conceito de propriedade
desaguou em nosso direito agrario, é mister partir dos principios cons-
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titucionais consagradores da funcio social da propriedade e de oufros,
de inspiracao libkeral, com implicacdo na questdo agraria.

Tais principios revelam valores informadores do texto de nossa
Lei Maior. Tém eles certa perenidade e permanéncia em nossas Cartas
Constitucionais, ndo representando nota caracteristica desta ou daquela
Constituicdo, nem das passadas, nem das futuras, Sao uma certa perma-
néncia em nossas Leis Maiores.

Em primeiro lugar, destaque-se uma idéia liberal: o regime
democratico representativo, ja referido, e que tem como conseqiiéncia
a solucdo da questdo agraria dentro dos quadros constitucionais, ainda
que insuficientes ou defeituosos, uma vez serem eles necessarios para
a seguranca e paz sociais.

Dentro dessas categorias constitucionais releva o principio da
legalidade, erigido em garantia e direito das pessoas: ninguém é obri-
gado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, senido em virtude de
lei. Fora da lei, ndo pode haver solucio para a questdoc agraria, mas
apenas revelucio, que é a ruptura da ordem juridica.

Embora curial, tem cabimento lembrar que vivemos em uma
Reptiblica Federativa. Logo, a par da prevaléncia do interesse publico
sobre o dos particulares, a Federagdo acarreta a reparticdo das compe-
téncias e das responsabilidades na conducio do destino nacional,
incluindo a questio da terra. Corolario disso estd em que o problema
agrario ndo é assunto exclusivamente federal, mas também dos
Estados-Membros.

As nossas Constituicdes, como a atual, desde a Carta de 34,
influenciada pela Constitui¢io de Weimar de 1919 e per outros modelos
europeus, tém adotado um liberalismo econdémico temperado pelo
modelo da social-democracia. O Estado ji nio tem por finalidade exclu-
siva a de produzir a ordem juridica. O Estado ndo intervencionista,
do “deixar fazer, deixar passar, que o mundo vai por si s6”, é substi-
tuido por um Estado cada vez mais presente, as vezes de forma exa-
gerada, na vida social. Consagra-se a frase de LACORDAIRE: “entre
o rico e o pobre, o forte e o fraco, o patrdo e o operario, ¢ a liberdade
que escraviza e & o direito que liberta”. Dessa maneira, a Constituigdo
consagra o direito de propriedade, porém o condiciona & sua fungao
social e a valorizacdo do trabalho como condigéo da dignidade humana;
possibilita a desapropriacdo por interesse piblico e por interesse social,
sendo que no caso de imével rural improdutivo, em 4rea incluida em
zona prioritaria de reforma agraria, mediante titulos especiais da
divida publica; garante a aquisi¢do de imével rural, por pessoas brasi-
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leiras e estrangeiras, mas comete & lei estabelecer condigdes, restri-
¢oes, limitagbes e demais exigéncias, para a defesa da integridade do
territério, a seguranca do Estado e a justa distribuicio da propriedade;
atribui 4 empresa privada a competéncia preferencial, com o apoio do
Estado, para organizar e explorar as atividades econdmicas, mas possi-
bilita a intervencio estatal de natureza suplementar; possibilita a
intervengao no dominio econdmico & o regime de monopblio, yuando
indispensavel por motivo de seguranca nacional, ou para organizar
setor que nao possa ser desenvolvido com eficicia no regime de compe-
ticdo e de liberdade de iniciativa.

Todo esse quadro de valores constitucionais repercute no direito
agrario, a partir mesmo do tratamento que esse recebe na propria
Constituicdo.

Antes de tudo, o principio das terras devolutas. Elas, com a
proclamagao da Republica, passaram, em grande parte, para os Estados-
Membros. Com a tendéncia centralizadora e de fortalecimento da
Unido, foram, nas sucessivas alteragoes constitucionais, sendo colocadas
dentre os bens da Unido: “incluem-se entre os bens da Unido a porgéo
de terras devolutas indispensivel 4 seguranca e ao desenvolvimento
nacionais”. O cotejo desse mandamento, com outros igualmente presen-
tes no texto da Lei Maior, leva A conclusio de que se devam prefe-
rencialmente utilizar, na reforma agraria, quanto 4 melhor distribuigio
de terras, aquelas publicas decorrentes das discriminatérias, que
separem, nas devolutas, o dominio pablico do particular. Serve, para
isso, inferir o disposto de que a lei tratara das condicdes de legitima-
¢ao da posse e de preferéncia para aquisi¢do, até cem hectares, de
terras piblicas, por aqueles que as tornarem produtivas com o seu
trabalho e o de sua familia; bem como a regra de que nido se fara
alienagio ou concessdo de terras publicas com irea superior a trés
mil hectares, salvo para execucio de reforma agraria.

O principio da fungdo social da propriedade, em especial da
propriedade rural, também esti presente no Imposto Territorial Rural,
cujo fim deve obedecer & regra de onerar mais a propriedade impro-
dutiva do que a produtiva, sendo a base do calculo do imposto o valor
fundiario da propriedade.

Reza, ainda, a Lei Maior que o mau uso da terra impedira o
proprietario de receber incentivos e auxilios do Governo; e prende-se
ao campo agrario ao tratar da educagio, na medida em que as empresas
agricolas sdo obrigadas a manter o ensino primario gratuito de seus
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empregados e o ensino dos filhos destes, entre os sete e os quatorze
anos, ou a concorrer para aquele fim, mediante a contribuicio do
salario-educacio, na forma que a lei estabelecer; e ao dispor que com-
pete & Unido legislar, também, sobre florestas, caca e pesca.

Finalmente, a Constituicio cuidou das terras ocupadas pelos
silvicolas, as quais se incluem entre os bens da Uniio e sdo inalie-
naveis nos termos da lei. Os silvicolas tém a posse permanente de
tais terras e o direito ao usufruto exclusivo de suas riquezas naturais
e de todas as utilidades nelas existentes.

Acrescente-se que, no direito agrario, avulta ou se exacerba o
principio da funcio social da propriedade.

De fato, o Estatuto da Terra absorveu a idéia-for¢ca da fungao
social da propriedade nos seus aspectos subjetivo e objetivo, repisando,
alias, em seu inicio, a submissdo da propriedade a essa funcao e real-
cando os conceitos de justica social e produtividade.

Quanto ao primeiro desses aspectos, relativo ao conteudo do
direito de propriedade, acrescendo-lhe ¢ dever de cultivo eficiente, o
Estatuto da Terra, p. ex., ressaltou que a terra descumpre sua fungéo
social quando ndo mantidos “niveis satisfatérios de produtividade”;
realgou o cultivo eficiente, direto e pessoal no conceito de propriedade
familiar; conceituou como latifindio iméveis rurais, de irea igual ou
superior ao mdédulo e nao excedente de seiscentos destes, se inexplo-
rados, ou com exploragao deficiente, ou inadequada, a0 mesmo tempo
recomendando a extingdo gradual dos latifiindios; definiu minifandio
como o imoével rural de 4rea inferior Adquela dada como minima &
exploracdo familiar social e economicamente recomendavel, cuidando
da extincdo dos minifiindios; penalizou, vedando-lhes a “obtencdo de
financiamentos, empréstimos e outras facilidades financeiras”, os
proprietarios de imoéveis rurais classificados como latifindio; elencou
entre os motivos justificadores da desapropriacio por interesse social
o de “obrigar a exploracdo racional da terra”, proibindo, em confra-
partida, sejam expropriados por interesse social os iméveis rurais
racional e economicamente explorados, classificiveis como “empresa
rural” ou em vias de obterem tal classificagdo; instituiu o usucapiao
pro labore, apenando, mais uma vez, o proprietirio omisso. Essas
disposigoes, como outras, evidenciam haver o Estatuto da Terra absor-
vido o sentido subjetivo da fung¢io social da propriedade, aliis espe-
lhado, de inicio, no conceito de Reforma Agraria, visto no primeiro
de seus artigos.
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No tocante ao aspecto objetivo da fungéo social da propriedade,
relacionado & distribuicdo da terra, & promocdo do acesso & terra, a
ordenagao do territorio, conservando-se e preservando-se 0s recursos
naturais, o Estatuto da Terra trata, p. ex., do acesso i propriedade
da terra, atribuindo ao Poder Piblico sua promocgdo; da distribui¢ao
de terras, sujeitando-a, quando emanadas de expropriacdo, a critérios
especificos, seja quanto & destinagio das glebas, seja quanto a quem
se possa heneficiar de sua distribuicfio; da propria desapropriacdo por
interesse social, arrolando entre seus fins o de promover “a justa e
adequada distribuiciio da propriedade”, e afirmando dela serdo objeto,
nas areas criticas, os “minifindios e latifindios”, as terras com ‘“ele-
vada incidéncia de arrendatarios, parceiros e posseiros”, como os
iméveis cujos proprietirios “desenvolverem atividades predatodrias,
recusando-se a pér em pritica normas de conserva¢io dos recursos
naturais™.

Atendendo, ainda, 4 func¢io social da empresa agraria (como uni-
dade produtiva cujos riscos e gestdo podem estar a cargo de proprie-
tario da terra, ou de arrendatirio, usufrutudrio ou possuidor), o
Estatuto ateve-se & imperiosidade de nela se observarem “as disposi-
¢bes legais que regulam as justas relacoes de trabalho entre os que. ..
possuem e... cultivam”, e ao dever do Estado de promover “a justa
remuneracio e o acesso do trabalhador aos beneficios do aumento da
produtividade e ao bem-estar coletivo”, bem como ordenou ao Poder
Piblico facilitar e prestigiar a criagdo e expansdo de empresas rurais
(acolhendo, no particular, o conceito classico de empresa), promovendo
a organizacio delas em ‘“‘companhias que objetivem a democratizacio
do capital”, democratiza¢io também a ser estabelecida impositivamente
pelo Estado as cooperativas e sociedades abertas proprietarias de
terras rurais em condominio.

Além dessa repercussio, no ordenamento juridico ordinario, dos
principios constitucionais, outros sio proprios do Estatuto da Terra
e nele foram desdobrados.

E o caso da posicio preeminente do principio da justa e adequada
distribuicio da propriedade. Isso facilmente se verifica na conceituacio
de Reforma Agraria vista no Estatuto da Terra, em que revelam o
objetivo de “promover a melhor distribuicdo da terra” e os fins de
produtividade e justica social; no asseguramento, a todos, da “oportu-
nidade de acesso a propriedade da terra”; na ordem de que sejam
despublicizadas as 4reas rurais; no conceito de latifiindio por extensio
e nas restrigfes impostas aos seus proprietirios; na disciplina da desa-
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propriagdo por interesse social, entre os seus fins exatamente “promo-
ver a justa e adequada distribuicdo da propriedade”, e em meio a seus
objetos principais os “latifindios” e “as areas que apresentem ele-
vada incidéncia de arrendatirios, parceiros e posseires”, bem como
nos critérios de distribuicdo das terras incorporadas ao patriménio
do INCRA mediante expropriagdes; nas preocupacbes presentes na
execugdo da Reforma Agréaria; na disciplina da colonizacio; na indivi-
sibilidade do imoével rural abaixo de certo limite; no conferimento, ao
arrendatario, do direito de preempcgfo; na legitimacio de posse sobre
terra publica; no usucapido pro labore sobre terra publica, ou parti-
cular, e em outros pontos. Embora atingido o Estatuto da Terra, em
seus dois altimos aspectos em realce, pela Emenda Constitucional
n? 1, de 1969, a legitimacfo de posse persistiu em nosso sistema juri-

dico, e o usucapifc pro labore recebeu novos contornos na recente Lei
n? 6.969, de 1981.

Em corolario da notavel absor¢iao do principio da justa e adequa-
da distribuicfio da propriedade pela nossa legislacio, nesta se fizeram
notar, consoante se realcou, como pressupostos, também, do direito
agrério, os da despublicizacdo das terras rurais, do especial rigor as
grandes propriedades, de coincidéncia exploracido-propriedade, da
indivisibilidade do imével rural abaixo de certos limites, da valorizagdo

do trabalho humano e do estimulo e protecdo 4 propriedade familiar
rentavel.

Este altimo merece destaque. Adotada pelo Pais, em 1964, a idéia
de se realizar Reforma Agraria, surgiu, no Estatuto da Terra, o concei-
to de propriedade familiar (o imével rural que, direta e pessoalmente
explorado pelo agricultor e sua familia, lhes absorva toda a forca de
trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econd-
mico, com area maxima fixada para cada regido e tipo de exploracao,
e eventualmente {rabalhado com a ajuda de ferceiro). Na verdade, esse
conceito ¢ de propriedade familiar rentavel, e a referéncia a agricuitor
indica realce & qualidade de profissional da agricultura.

A protecdo e o estimulo a propriedade familiar rentivel emersge
a cada passo do Estatuto da Terra, destacadamente quanto a distribui-
cao de terras e i colonizacio; também facil & inferi-las de outros
diplomas agrarios.

Anote-se que a propriedade familiar nio foi acolhida, no Brasil,
simplesmente a proporcionar, ao ruricola e seus familiares, apenas um
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meio de subsisténcia, mas como ensejadora de seu “progresso social
e econémico”, como unidade produtiva capaz de propiciar o surgimento
de classe média agricola dotada de formacio técnico-profissional. E
que, a seu lado, surgiu realcada a profissionalizagio do homem do
campo.

Diante desse quadro institucional e juridico, poder-se-ia retrucar
que, entdo, nada ha a fazer, pois se tudo ji esta na Constituigio e nas
leis. ..

Hi, no entanto, o respeifo a lei, o seu cumprimento, o zelo pelo
livre e bom funcionamento das instituicbes. O pensamento liberal tem,
assim, um grave compromisso com o direito, cuja avaliagio mdo
prescinde de sua aplicacio concreta. Somente a partir da aplicacdo
das normas juridicas, é que podemos afirmi-las boas ou mas, mere-
cedoras, ou nao, de modificacdo. Inconcebivel para um liberal afastar-
se da lei, ou da lei a fazer-se, para descambar no fato extralegal ou
revolucionario oposto & ordem juridica.

Por outro lado, as leis, no Brasil, parecem suficientes. Temos leis
em numero maior, e mais extensas, do que o necessirio. Nossas crises
nido sio motivadas pelos diplomas legais, mas no seu desprezo, no seu
descumprimento, na sua violacio.

Nio sera por falta de leis que o problema da propriedade da
terra deixard de ser resolvido.

Alias, no Brasil, nos atemoriza um dito de TACITO: quanto mais
corrupta a republica, maior o nimero de leis.

O liberal, todavia, h4 de superar o enigma de DANTE: “As leis
existem, mas quem as provera?”

Enfim, uma coisa é certa, o liberalismo néo aceita a concepg¢io
de PROUDHON de que a propriedade € um roubo. Isto seria, também,
recair em uma anilise metafisica. Nem admite a senten¢ca de MARX
de que soou a hora final da propriedade privada capitalista. Ao contra-
rio, ¢ pensamento liberal vé a propriedade como um bem necessirio
a contencio dos poderes do Governo do Estado, de modo a posgibilitar
um regime de liberdade individual. Afinal, a propriedade é importante
para todos, ndo somente para os proprietarios. Por isso, convém esti-
mular a democratizagio da propriedade, ndo a sua extincéo, de maneira
a torni-la instrumento da dignidade e da felicidade do homem.
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1. A procura da realizagio de seus valores — ideais transcendentais
nunca alcangdveis que motivam as acdes conscientes do homem —, as
sociedades formulam normas tendentes a atingir, embora de forma relativa,
precaria ¢ mutante, ¢ ideal de justica, o equilibric entre os direitos e as
obriga¢bes de seus membros. Passando do campe da ética sem sangio
material para o do direito que implica sangfio e coergdo, o corpo social
estabelece, primeiro por tradi¢io, depois em forma cscrita, as regras de
comportamento juridico.

Obviamente, essa regulamentagio tem profundas implicacdes no pro-
cesso econdmico, determinado por outro valor, mas tendo como infra-
estrutura um quadro de relagbes juridicas, de direitos e obrigacfes.

2. A realizagio dos objetivos econdmicos exige o bom funcionamento,
isto é, conforme os interesses da comunidade, das ligagdes direitos/obri-
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gagbes dos agentes econdmicos. O corpo social, organizado em Estado,
estabelece normas e sangdes gracas as quais o processo econdémico pode
desenrolar-se. Os casos histéricos de anarquia generalizada, como desde
a decadéncia do Império Romano até a normalizagio no fim da Alta
Idade Média, demonstram os efeitos econémicos negativos da deterioragio
ou do colapso da infra-estrutura juridica. A mobilizacio dos fatores de
producfo, a sua remuneragio, as relagdes produgiio/ consumo, a distribuigdo
da renda e, assim, todos os mecanismos econémicos, mesmo 05 mais
insignificantes, necessérios para o funcionamento do processo global, exigem
a determinagiio de normas ¢ sangdes, definindo e impondo a rede de
direitos e obrigacdes que formam a trama indispensivel ao processo.
Como se pronunciou um qualificado estudioso do problema, “em todos
os tempos... a atividade econdmica nio pdde desenvolver-se... sendo
nos quadros juridicos construidos pelo Estado”(1). E. mais adiante: “Como
legislador, o Estado constrdi os quadros legais que fornecem aos quadros
contratuais da atividade privada seu indispensavel respaldo” (2) e, ainda:
“E o Estado legislador que confere 3 organizacio da atividade econémica
seus caracteres fundamentais e que, com proveito ou nio, pode modifici-los
profundamente” (3).

A defini¢io do quadro juridico pode ser efetivada por diversos atos
do Poder Piblico, de acordo com a organizagio politica que lhe confere
forga e legitimidade. Pode ser, com os riscos possiveis, através de ato
arhitrario ou regulamentado do soberano ou do corpo dirigente (aredpago
ateniense, senado romano), através de atos administrativos segundo as com-
peténcias autorizadas ou através do mecanismo legislativo, chegando até
formulacées de maior alcance e pesc em forma de leis bésicas on consti-
tuigbes. Até certo ponto, assim foram o Cédigo de Hamurabi na Meso-
potimia uns 4.000 anos atrds ou, ainda mais, a Lei das XII Tabuas em
Roma, uns 450 anos antes de nossa era.

A regulamentagdo pode ser de cariter geral ou visar especificamente
a atividade econdmica. A obra de Hamurabi ji continha disposi¢bes nor-
mativas de comércio, contratos, juros etc. Assim também a Lei das XII
Tabuas, embora de forma mais sucinta. Com o desenvolvimento das eco-
nomias, com a complexidade crescente das atividades econdmicas, tornou-se
imprescindivel uma regulamentacio especifica, mais detalhada, dessas
atividades. Essa necessidade evoluiu paralelamente a uma concepgfo intet-
vencionista do poder piiblico, a qual se acentuou em tempos mais recentes.

Durante a expansio do mercantilismo, nos séculos XVI-XVII, a ativi-
dade econdmica do Estado foi muito intensa — afinal, o mercantilismo

(1) BROCARD, Lucien. Les Conditions Générales de I'Activité Bconomigue, Paris,
Sirey, 1934, p. 261.

(2) Ibidem. As expressdes “quadros contratuais™ e “atividades privadas” devem
ser entendidas num sentido amplo, abrangendo inclusive economias planifi-
cadas nio baseadas na propriedade privada.

(3) Ibidem, p. 265.
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caracteriza-se, em primeiro lugar, por um intervencionismo que coloca a ri-
queza do Estado acima do bem-estar dos individuos, Mas mesmo apés a re-
jei¢io do mercantilismo e o triunfo do esquema liberal, a atuagic do Estado
no campo econdmico ndo desaparecen. Como escreve Louis POMMERY,
“mesmo nas épocas em que florescia o liberalismo mais amplo, o Estado
jamais deixou de estabelecer uma multiddo de leis, nenhuma das quais
era sem repercussio sobre a atividade econdmica”(*). Com o tempo,
independentemente da concepcio liberal ou estatizante, tornou-se evidente
a necessidade de entrar nos pormencres da regulamentacio juridica das
atividades econdmicas: comércio exterior, organizag¢io bancéria, crédito
piblico ete, (5).

Vale sublinhar que essa regulamentaciio nio implica necessariamente
a intervengdo publica no préprio processo econdmico: ela constitui um
quadro indispensével para o exercicio da liberdade econdmica. O quadra
normativo cresceu i medida que se multiplicavam, especializavam e sofis-
ticavam as atividades econdmicas, Diz CHARLES Brarp: “Em nossa época
de méquinas, com todos os ramos de inddstria e da agricultura interligados
numa economia nacional, os governos... assumiram diversas obrigacbes
afetando indistria, emprego e modos de vida” (¢).

De fato, ndo se deve esquecer que o Estado, com vistas ao cumprimento
de seus objetivos, interfere de forma inevitivel no processo econdmico,
Mesmo reduzindo ao minimo sua atuacio econdmica, como aconteceu em
tempos mais remotos sob a égide do liberalismo, o Estado forgosamente
intervém pelo simples fato de retirar, via impostos, taxas e semelhantes,
uma parte da renda nacional a fim de financiar sua ac¢do (7). Essa inter-
venciio pode ser identificada ja a partir da formagio do Poder Pablico:
a histéria antiga fornece exemplos generalizados, desde o sistema tributario
do Egito até a organizacio fiscal do Império Romano {*). Mesmo formagdes
politicas de reduzida dimens@o, como os fendos medicvais, exerciam essa
funcio através de corvéias, capitacio, pedagios ete.

Por outro lado, “desde o fim do século XIX. as funches econdmicas
do Estado nfio cessaram de expandir-se e os servicos piiblicos de desen-
volver-se” (*), de modo que aumentou a necessidade da regulamentagio

(4) POMMERY, Louis. Apercu d’'Histoire Economique Contemporaine 1390-193%9.
Paris, Médicis, 1945, p. 80,

{5) V. por exemplo: BARRE, Raymond. Menual de Ecoromia Politica. Rio de
Janeire, Furndo de Cultura, 1964, vol. I, p. 133.

(6) BEARD, Charles A, American Government and Politics. New York, Macmillan,
1944, p. 4.

(1) BARRE, op. cit., p. 132.

(8) V. enire outros: BARNES, Harry Elmer. Hisioria de I¢ Economia del Mundo
Ocidental. México, TTEHA, 1955,

(9) BROCARD, op. cif, p. 262,

R. Inf. legisf. Brasilic a. 23 n. 91 jul./set. 1986 155



para definir methor os campos de atividade dos dois setores, piiblico e
privado, embora ambos funcionem em conjunto, inseparavelmente ().

3. De acordo com a importincia das disposicbes normativas visando o
processo econimico, elas podem ser integradas em diplomas de vérios
niveis, desde instrugbes ou portarias até leis, decretos ou decretos-leis.
Mas pode surgir o interesse ou mesmo a necessidade de conferir maior
énfase e forga a certos preceitos basicos incluindo-os na Carta Magna do
Estado, a Constitui¢io.

Em geral — e isso é vilido sobretudo para as Constituigbes mais an-
tigas —, elas tratam, em primeiro lugar, das relagbes de poder, dentro do
préprio setor piblico ou entre este setor e 0s componentes da comunidade.
Mas nada impede que elas abordem aspectos econdmicos, na medida em
que estes siio considerados essenciais 4 boa organizacio da naglo, visto
que “a Constituigio de um FEstado é o conjunto de regras relativas ao
governo e 4 vida da comunidade estatal, consideradas desde o ponto de
vista da existéncia fundamental desta”, segundo se pronunciou o grande
constitucionalista francés Maurice Hauriou (1!}

A preccupaciio principal das Constituicdes modernas foi, ainda, sem
dtvida, de cardter politico — o exercicio do poder politico e a garantia
dos direitos individuais -, mas entre estes entravam direitos de cariter
econdmico. Assim, um documento pioneiro como a Magna Carta inglesa,
de 1215, abordava o problema da garantia do direito de propriedade
fundiaria, de relevante importincia naquele tempo. Da mesma forma, a
Constituigio dos Estados Unidos, de 1787, apesar do liberalismo crescente,
se preocupou com problemas econdmicos, objetivando a “oferecer protegho
a0 comércio e A inddstria americanos” {12). A importancia da regulamen-
tagio econfmica, j4 naquele diploma legal, justificon um estudioso a
afirmar que, “num sentido, a Constituigic ¢ ela mesma um documento
econdmico; certamente, eliminando a economia, ela ficaria uma som-

bra” (1),

Num liberalismo econdmico absolute — que alids nunca existiu —, a
norma constitucional poderia limitar-se a determinar o mecanismo legal
da eriacfio do quadroe juridico, ficando o simples jogo das atividades indi-

(10) BEARD, op. cit, p. 340: “% impossivel tragar uma linha nitida, na prética,
entre o governo, de um lado, e atividades e instituigdes econdmicas privadas,
do outro”. E mais adiante: “Entre as fungbes encilares do (Governo, Isto &,
funces necessdrias para sustentar todos ¢s ramos do Governo, é a de provi-
denciar dinheiro pela colocacdo de taxas ¢ reallzacio de apropriagbes...
O seu exercicio envolve cada fase da agricultura, indistria e comércio, e
afeta profundamente a distribuicfio da riqueza nsa sociedade”. (ibidem, p. 258).

(11) Apud FERREIRA, Pinto. Principios Gerais de Direito Constitucional Moderno,
S#o Paulo, Rev. dos Tribunsis, 1971, vol. T, p. 88. O autor cite, ainds, defini-
¢bes de R. SMEND, W. JELLINEK, F, STIER-SOMLO, PEDRO CALMON,
SAMPAIO DORIA, DARCY AZAMBUJA etc, que nic mudam essencialmente
a definigio adotada.

(12) BEARD, op. cit,, p. 401.
(13) Ibidem, p. 841,
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viduais encarregade de estabelecer, em cada caso, o modus operandi,
embora, mesmo nesta hipdtese irrealista, fosse necessdria a ratificagio
ulterior pelo Poder Pdblico. Nisso ndo hi nenhuma contradicio com o
preceito liberal, pois, como observou Von Mises, “a intervencdo que tem
como objetivo manter e garantir a propriedade privada nio é um verdadeiro
intervencionismo™ (14).

De fato, como ja dissemos, a liberdade integral nunca se verificou,
mesmo na época durea do liberalismo econdémico, e a evolugio deu-se no
sentido de uma imiscio maior do Estado na economia, portanto uma regu-
lamentagio mais ampla e mais profunda, inclusive em nivel constitucional,
do processo econdmico. “Longe de estar triunfando por volta da década
de 18507, escreve PHYLLs DEANE, “0 movimento do laissez-faire tinha sido
finalmente superado pelas novas técnicas de controle governamental da
economia que tinham sua propria tendéncia imanente de se desenvolver,
crescer e multiplicar” (19).

A evolugdo ulterior seguiu justamente nesse sentido. “Desde a segunda
metade do século XIX, o capitalismo orientou sua politica econémica rumo
a um estatismo cada vez mais acentuado” (1¢). A tendéncia para um sistema
de economia mista aprofundou-se ao longo do século, mas a primeira
Constitnicio do Brasirl) republicano, em fins do século, foi ainda criada
num ambiente politico-econémico de um liberalismo bastante ortodoxo.

4. A Constituigio de 24 de feverciro de 1891 (ligeiramente alterada pelas
emendas de 7 de setembro de 1926) reflete a filosofia liberal reinante,
pouco manifestando das tendéncias intervencionistas que haviam surgido
no mundo ocidental.

Uma vez que o processo econdmico, de acordo com o modelo liberal,
devia desenrolar-se por seu dinamismo préprio, sem intervencio do poder
publico, a lei tinha a fungio de garantir essa liberdade do mercado,
estabelecendo apenas os quadros juridicos dentro dos quais ele devia fun-
cionar. Isso exigia medidas normativas para fixar competéncias e 4reas
de acio em todos os setores da economia nacional, mas evidentemente
permitia, de modo mais ou menos explicito, a intervengio estatal no préprio
processo econdmico.

No nivel mais alto, a Constituicio definia a competéncia do Poder
Piblico, sobretudo no que diz respeito ae poder legislativo como formu-

(14) Apud LAUFENBURGER, Henry. L'Intervention de V'Etat en Matiere Econo-
migue, Paris, Livrairie Générale, 1939, p. 10.

(15) DEANE, Phyllis. A Revolucdo Industrial. Rio de Janeiro, Zahar, 1969, p. 250.
A observacdo vale também para o inicio do século XIX ¢u mesmo para fins
do século XVIIT: “Um dos mitos que surgiu a respeito da revolucfio industrial
na Inglaterra € que ela acontecenl na auséncia e ndo com a presenca da
intervencio econdmica e que o papel do Governo no processo foi omitir-se
tao rapidamente quanto possivel” (ibidem, p. 231).

({1§) BROCARD, op. cit, p. 378. E mais adiante: “Desde o fim do século XIX as
func¢oes econdmicas do Estado nao cessaram de expandir-se e os servicos
publicos de desenvolver-se",
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lador soberano das normas. Por outro lado, havia a preocupacio constante
de delimitar as competéncias nos niveis administrativos — Unido e Estados
— principalmente nos arts. 59 (autonomia financeira dos Estados), 7° ( com-
peténcia da Unido), & (competéneia dos Estados), 10 (limites de tribu-
tacio Estados/Uniao) e 13 (direito de legislar em matéria de ferrovias
e navegacio).

Dentro desse espirito, a Constituigdo determinava, em primeiro lugar,
no art. 34, a competéncia normativa do Congresso Nacional, a qual abrangia
os seguintes aspectos econdémicos: “l) orgar a receita, fixar a despesa
federal anualmente e tomar as contas da receita e despesa de cada exer-
cicio financeiro; 2) autorizar o Poder Executivo a contrair empréstimos e
a fazer outras operagbes de crédito; 3) legislar sobre a divida pidblica
e estabelecer os meios para seu pagamento; 4) regular a arrecadagio e a
distribuicio das rendas federais; 5) regular o comércio internacional, bem
como o dos Estados entre si e com o Distrito Federal, alfandegar portos,
criar ou suprimir entrepostos; 6) legislar sobre a navegaciio dos rios que ba-
nhem mais de um Estado ou se estendam a territérios estrangeiros; (...) 8)
criar bancos de emisséio; {...) 14) conceder subsidios aos Estados; (...)
15) legislar sobre o servico de correios e telégrafos federais; (...) 25)
criar e suprimir empregos publicos federais, fixar-lhes as atribuicBes e
estipular-lhes os vencimentos; (...) 29) legislar sobre terras e minas de
propriedade da Unido; (...).” Em 1926 foi acrescentada a alinea 28 que
incluia o direito de legislar sobre o trabalho — indicagio do aparecimento
das preocupagbes com os problemas sociais (7).

A aciio normativa era mais ampla e profunda com respeito ao préprio
Poder Pablico, por um lado, como garantia dos direitos individuais, por
outro, a fim de evitar conflitos de competéneia entre a Unifo e os Estados,
ou seja, como garantia dos direitos federativos. Tal como a Constituigio
do Império, estabelecem-se regras orcamentarias formais, 4rea de tributagio
— para a Unido (art. 77) e para os Estados (art. 9?). De fato, o direito
de criar fontes de receita era ilimitado (art. 12), contanto que niio fira
os direitos constitucionais dos individuos ou das unidades administrativas.
De forma geral, o art. 72, al. 19, rezava que neshum imposto podia ser
cobrado senfio em virtude de lei.

Um interesse especial ficou resexrvado ao direito de propriedade, como
um dos direitos individuais fundamentais e como pega essencial do libe-
ralismo econdémico. O problema da propriedade privada, da sua garantia
e da desapropriacio é abordado pelo art. 72 nos seguintes termos: “A
Constituigio assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a

(17) Essas novas preocupacdes, embors timidas, permitiram afirmar-se, um tanto
exageradamente, que o reforma constitucionasl de 1926 “den ap Governo dm
Unido a competéncia para regular o comércio em ocasides graves, que recla-
mem uma atitude de defesa econdémica ou de prevengéo contra as anormali-
dades da circulaciio” (PEDRO CALMON — apud FERREIRA, op. cit, vol. I,
p. 111). De fato, essas tendéncias apenas eshogadas irlam desenvolver-se mals
tarde, apés a Grande Depressfo, nas ConstituigSes de 1934 e 1937, como vere-
mos mais adiante,
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inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca individual
¢ & propriedade nos termos seguintes: ... 17) O direito de propriedade
mantém-se em toda a sua plenitude, salva a desapropriacao por necessidade
ou utilidade phblica, mediante indenizagao prévia. As minas pertencem
aos proprietérios do solo, salvas as limitagbes que forem estabelecidas por
lei, a bem da exploragio deste ramo de indistria. ..” Nada, por enquanto,
do conceito “social” da propriedade privada, que aparecerd mais tarde,

Vale observar que, de maneira mais ou menos explicita, o interesse
dirige-se 4 propriedade fundidria — e, em geral, este “fetichismo imobi-
lidrio” parece subsistir até hoje em dia ('®). Alids, uma atengiio especial
foi dada a propriedade do subsolo. Ji o art. 64 dera uma extensiio maior
aos direitos do Poder Pablico, delimitados entre a Unido e os Estados,
ao decretar que “pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas
nos seus respectivos territérios, cabendo & Unido somente a porgao de
territério que for indispensivel para a defesa das fronteiras, fortificacDes,
construgbes militares e estradas de ferro federais™.

As disposigbes referentes ao subsolo assumiram um cunho de nacio-
nalismo econdmico na Emenda Constitucional de 1926, ao determinar no
art 72 — 17 — b) que “as minas e jazidas minerais necessarias 4 seguranga
e defesa nacionais e terras onde existirem ndo podem ser transferidas a
estrangeiros”. Alids, se nesse caso a medida se justificava pela seguranga
nacional, havia outra medida nacionalista que iria perdurar — a que
reservava a cabotagem aos navios nacionais (art, 13).

Tcdas as normas citadas se enquadram numa concepgio liberal, em
que a Constituigio fixa os mecanismos do Poder Piblico no campo econd-
mico (competéncia das unidades administrativas, organizagio das finan-
cas puiblicas) e as garantias dos direitos individuais (mais especificamente,
o direito de propriedade), sem que o Estado atue, de outra forma, no
Drocesse econdmico.

Entretanto, uma disposicio anuncia, embora de modo muito discreto,
uma certa predisposigio para o intervencionismo econémico, ainda dentro
da preocupagao principal de evitar os conflitos de competéncia. Diz o
art. 35, al. 2, que compete 4 Unido “animar, no pais, o desenvolvimento
das letras, artes e ciéncias, bem como a imigragio, a agricultura, a indis-
tria e 0 comércio, sem privilégios que tolham a agie dos governos locais™
Essa “animagiio” ird acentuar-se nos diplomas constitucionais subseqiien-
tes, traduzindo a tendéncia crescente do capitalismo para um sistema de
economia mista.

5. Ao longo do século XIX, sobretudo a partir das criticas feitas a
doutrina liberal pela Escola Histérica (Roscurr, Hupesranp, List), pelo

(18) Incidentalmente, pode-ge estranhar que a desapropriagfo imobiliaria fique su-
jeita a forte controle oficial, até legislativo, enquanto o patriménio mobiliario
pode ser facilmente atacado através de simples atos administrativos, como,
por exemplo, alteragio da cota de contribuigho do café, mudanca da taxa
de cdmbio, fixagio da correglic monetaria ete.
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socialismo romdntico (Sismoxpr, SaiNT-SiMoN, Proupnon) e pelo socia-
lismo chamado cientifico (Magx, FExGELs), a politica econémica ocidental
incluiu doses maiores de intervengio do Estado ndo apenas para deter-
minar os quadros institucionais (moeda, crédito, finangas publicas, comér-
cio exterior etc.), mas também para alterar os mecanismos do mercado,
por exemplo, no regime do trabalho — duragio e condiges do trabalho
protecio da mulher e da crianga ete. Poderia acrescentarse as normas
ligadas & fungiio social da propriedade privada ou ao abuso do poder
econdmico, mas algumas destas normas poderiam ser identificadas muito
antes, as vezes desde o direito romano (%),

A Constituigio de 1891, como vimos, manteve-se numa posi¢io libe-
ral, de pouca imis¢io do Poder Publico no processo econdmico. Havia,
na época, defensores de um liberalismo mais ample, como Joagums Mor-
TINHO, que, num discurso no Senado, em 1896, assim pleiteava maiores
garantias para as liberdades individuais, sem referir-se, contudo, especi-
ficamente, ao campo econdmico: “A Constituicio. .. firmou de modo
claro e positivo as relages entre o povo e os Poderes Pablicos, definindo
a agdo da maquina governamental nas diversas zonas da esfera indivi-
dual... Quase nada temos conseguido para o estabelecimento da liber-
dade nas relagbes entre 0 Governo e a sociedade. .. Alargar a esfera da
liberdade e a atividade individual sem outros limites, que ndc sejam os
limites reciprocos, e como conseqiiéncia reduzir a esfera governamental
ao minimo indispensavel para realizar as fungbes préprias do Governo,
eis 0 que ¢ preciso fazer para ter a substincia da Repiblica, de que
temos apenas a forma” (2°},

No mesmo sentido se pronunciava AMERIcO WERNECK, em 1892, pro-
pondo “diminuir as despesas do Estado... levantar a industria sem
auxilio direto do Tesouro” (2!). Muitos outros, contudo, defendiam ou
mesmo faziam a apologia do intervencionismo estatal, como, no mesmo
ano de 1892, AMaRrO CAVALCANTI e ANTONIO FELfCIO DOs SANTOs (2%).
Senzepero CoORRELA, por sua vez, tinba idéias parecidas, tingidas de nacio-
nalismo econdmico, quande justificava a intervengio estatal nas minas
dentro do conceito de “limitagio da propriedade a bem da explora-

(19) Intervenghes de cardter humanitario seriam detectadas desde o século XVIIT
(conf. BARNES, op. cit, pp. 504-509). Quanio 35 intervencbes no campo do
trabalho, apareceram desde o inicio do século XIX (ibidem, p. 493). Sobre
as criticas ao liberalismo e as idéias de intervengéio estatal desde a Anti-
glildade até os tempos recentes, v. enire outros: McCONNELL, John W.
The Basic Teachings of the Great Economists. New York, New Home Libr,
1943, p. 308.

(20) Idéias Econdmicas de Joagquim Murtinhio — org. N. V. Luz. Brasilia/Rio de
Janeiro, Senado Federal/Casa Rui Barhosa, 1980, p. 127,

(21) Apud CARONE, Edgard., O Pensgmento Industrial no Brasil (1830-1945),
8ao0 Paulo, DIFEL, 1977, p. 28.

(22) Ibidem pp. 33-41 e 213-244.
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¢do” (*) ou quandoe se preocupava com a remessa dos lucros pelas empre-
sas estrangeiras (**). A evolugdo ulterior dos conceitos e preceitos da
politica econdmica devia dar razdo, pelo menos a médio prazo, a essa
linha de pensamento.

Com efeito, j& a Primeira Guerra Mundial exigiu, por motivos estra-
tégicos, a interferéncia mais profunda do Governo nas atividades econd-
micas, mas o impacto mais forte neste sentido foi provocado pela Grande
Depressio, de 1929, que, pela sua profundidade, extensio e duracgio, criou
sérias duvidas quanto 4 capacidade do sistema capitalista de recuperar-se
gragas as simples forgas do mercado. A progressiva deterioragio do qua-
dro politico internacional, culminande com a Segunda Guerra Mundia),
justiticou, ainda mais, o intervencionismo estatal (2%). A ijlusio das virtu-
des da planificagiio centralizada, em seguida i experiéneia soviética, con-
tribuiu para o fortalecimento das idéias estatizantes,

Referindo-se & época entre as duas guerras mundiais, um historiador
escreveu que “a atividade econdmica de todos os paises chegou a ser
cada vez mais regulamentada pelos respectivos governos”, evolugiio agra-
vada pela Grande Depressio, pois, “no momento em que o sistema econd-
mico parecia ter atingido o seu ponto critico, ao Estado nio restava mais
outra alternativa senio interferir ¢ encampar ou controlar a marcha da
méquina econdmica” (2°),

A época assistird ao aparecimento e crescimento dos Estados auto-
ritrios ou mesmo totalitirios e vai caracterizar-se por uma ingeréncia
crescente do setor pitblico na economia. O intervencionismo transformou-
se em dirigismo, numa tendéncia ascendente de aplicar 4 economia de
mercado os moldes da planificagio centralizada. Desta forma, mesmo
economistas liberais podiam afirmar antes da Segunda Guerra Mundial
que “o regime capitalista baseado no jogo automitico das iniciativas
privadas. .. nfo se encontra mais em completa harmonia nem com as
exigéneias da técnica, nem com a psicologia dos homens de hoje” (27)

(23) CORREIA, Serzedelo, O Problema Econémico do Brasil. Brasilia/Rio de
Janeiro, Senado Federal/Casa Rul Barbosa, 1980, p. 60.

(24) Ibidem, pp. 69-93.

(25) Alguns autores identificam na marcha do intervencionismo quatro etapas:
até 1914 com medidas lUmitadas, sobretudo na defesa do trabalho e contra
os trustes; de 1918 a 1929 com persisténcia das idéias liberais; apés 1929
quando “s¢ entfo foram impostas s formas tradicionalis do capitalismo libe-
ral modificacdes consideraveis; e ap6és 1945 como novo agravamento do inter-
vencionismo (conf. LESOURD, J. A. — GERARD, C. Historig Econdmicqg -—-
Séculos XIX e XX, Lishoa, Classisa, s/d — pp. 584-593). A adogcho das
medidas intervencionisias dentro do New Deal nos BEstados Unidos econstituiu
um momento importante nessa evolucéio, por terem ocorride no pais capita-
lista por exceléncia (v, POMMERY, op. cit, pp. 233-266).

(26) BIRNIE, Arthur. Hisiéria Econdmice de Europa. Rio de Janeiro, Zahar, 1964,
p. 328,

27y BROQCARD, op. cit,, p. 373.
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— afirmaciio um tanto pretensiosa mas que demonstra a mentalidade rei-
nante naquele tempo.

Avolumaram-se, também, as tendéncias socializantes na organizagic
econdmica — a énfase conferida aos aspectos sociais das atividades eco-
nomicas, a nogio de “direitos sociais”, isto ¢, dos direitos da sociedade,
acima dos individuos. De acordo com PiNto FEBREIRA, os direitos sociais
seriam “os direitos de liberdade dos individuos nas suas relagbes no
circulo social” (2%) — expressio muito eldstica, ressaltando o lade solidario
dos direitos individuais (20). De fato, teoricamente todos os direitos sio
sociais, uma vez que o homem ¢ um animal social {*),

Poderia cventualmente perceberse a nuan¢a de que estes direitos
sociais sdo mais obrigacbes do que direitos, quer dizer, representam
prerrogativas da sociedade como um todo acima dos direitos individuais,
um modo de afirmar que as pretensges individuais nio devem contra-
dizer os objetivos superiores da sociedade.

De acordo com essa concepgio, os poderes do Estado devem forgo-
samente crescer para ele ter a capacidade de impor ao corpo social
um comportamento adequado. Além das fungdes tradicionais — organi-
zagdo dos servicos puiblicos, defesa da economia nacional — o Estado
devera assumir novas tarefas em matéria de produgdo, comercializagio,
monopélios, salirios, moeda, finangas publicas, poupanga, organizagiio
profissional, distribuigio da renda etc. (*).

A necessidade de organizar a vida econdmica conforme estes preceitos
chegou ao nivel das Constituigdes a fim de evitar desvios na formagho
dos quadros juridicos, (32). Alis, as tendéncias socializantes manifesta-

(28) FERREIRA, op. cit, vol. II, p. 18. O autor enumera, segundo GEQRGES
GURVITCH, os direitos socials: dos produtores — trabalho, controle da
gestio, participaciio nos lueros, descanso, aposentadoria, greve, liberdade
sindical: dos consumidores — direito & subsisténcia, participagfio na distri-
buigio dos produtos, seguranca econdmica, associagiio, gestio dos servigos;
dos individuos — vida (defesa da mfée e da crianga), educa¢fo, migracio,
livre escolha de associacOes econdmicas, politicas e culturais. Generalizagies
um tanto imprecisas.

{29) A concepgiio solidarista dos direitos soclais é apresentada, por exemplo, em:
MIRKINE-GUETZEVITCH, B. Les Nouvelles Tendances du Droit Constitu-
tionnel. Paris, Marcel Giard, 1931, pp. 80-88.

30) “Lato sensu, todos os direitos reconhecidos sfio sociais. Sociais, politicos e
econdmicos”, (CATHARINO, José Martins, Os “direitos sociais” trabalhistas
na area constitucional. No passado, no presente e no futuro — in: Rewvisia
de Informacgio Legislativa — Brasilia, a. 22, n. 87, jul/set. 1985, p. 43).

(31) LAUFENBURGER, op. cit, passim; v. também: CAMARGO, José Francisco.
Politica Econdmice, S8ao Paulo, Atlas, 1867,

(32) BSio conhecidos os problemas de ordem formal que surgiram durante o
New Deal, sobretudo a propésilo da inconstitucionalidade da regulameniacio
industrial (NIRA — Nationgl Industrial Recovery Act), finalmente rejeitada
pela Supremsa Corte.
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ram-se¢ de maneira mais nitida em nivel constituciona), desde 1919 na
Constituicdo de Weimar, que rezava no seu art, 151: “A vida econdmica
deve ser organizada conforme os principios da justica e com vistas a
garantir a todos uma existéncia humana digna. Dentro destes limites
a liberdade econdmica do individuo deve ser respeitada” (33). Como
veremos mais adiante, essas idéias tiveram eco nas Constituicoes brasi-
leiras posteriores 4 Primeira Guerra Mundial (3).

6. A Constituicio de 16 de julho de 1934 (que sofreu emendas pouco
importantes para nosso estudo em 18 de dezembro de 1935) aparecey
sob o signo destas novas preocupagdes que revelavam uma desconfianga
maior em relagdo ao sistemna liberal, de livre mercado. Tal posigao impli.
cava uma intervengio mais profunda do Estado no processo econdmica,
com o objetivo de evitar ou, pelo menos, atenuar suas incapacidades ou
distorgdes em fun¢ao do interesse social. A complexidade crescente do
processo exigia, dentro dessa tendéncia intervencionista, uma legislagio
econdmica mais abrangente, incluindo o prépric normativo constitucional,

Sem divida, persistiram as preocupacdes tradicionais, tais como a
delimitagio da competéncin das vérias esferas administrativas — Uniio,
Estados, Municipios — mas mesmo nesta regulamentagio aparecem as
caracteristicas mencionadas, sob a forma de miltiplas e pormenorizadas
prerrogativas da Unido (art. 57): servigos publicos de transporte e comu-
nicagio, alfindegas e entrepostos, sistema monetério, bancos de emissiio,
seguros, caixas economicas, direito comercial, direito rural, desapropria-
¢bes, portos e navegaciio, comércio exterior, cimbio, crédito, remessas
externas, trabalho, produgio, consumo - “podendo estabelecer limitagdes
exigidas pelo bem piiblico” — subsolo, energia, metalurgia, aguas, flores-
tas, pesca ete. Paralelamente estabelece-se a competéncia normativa dos
Estados (art. 7°). Por outro lado, sido fixadas as dreas —. crescentes —
de tributagio pela Unido (art. 6%), pelos Estados (arts. 10 e 11) e pelos
Municipios (art. 13). Em outros textos (arts. 17, 18, 19 e 20) sdo dados
detalhes sobre as delimitagdes de competéncia entre vérias esferas admi-
nistrativas. Aparece ainda, e com maior destaque do que na primeira
Constituigio, o interesse pelo ordenamento das finangas publicas, tanto
¢ que fica reservada uma segio inteira — a Secdo IV — A elaboragio
do orgamento.

Como anteriormente, garante-se o direito de propriedade, mas com
énfase de que “ndo poderd ser exercido contra o interesse social ou cole-

(33) Apud MIRKINE-GUETZEVITCH, op. cit, pp. 90-05; v. também FERREIRA,
op. cit,, vol. II, pp. 15-18,

(24} Segunde PINTC FERREIRA (op. cit., vol. I, p. 112), a Constituicio do 1934
sofreu “decisiva influéneia da Constituigo de Weimar”. E para a Constitui-
¢io de 1946 indica, entre outras fontes, outra vez a Constituicio de Weimar,
caracterizada pela “democracia social”, manifestada em “intervencionismo,
planejamento, legislagfic trabalhista, leis antitrustes, sindicalismo, direito de
greve, direitos sociais do homem ete., numa reagdo contra o liberalisto econs-
mico puro.
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tivo, na forma que a lei determinar” (art, 113, al. 17). No que tange
As minas e riquezas do subsolo, bem como as eﬂuedals d’dgua, a limitacio
do direito é explicita, pois “constituem propriedade distinta do solo para
o efeito de exploragio ou aproveitamento industrial” (art. 118 — com-
pletado pelo art. 118) — campo para uma imis¢io estatal maior,

O propésito de corrigir as injustigas persistentes na propriedade rural
levou a uma formulagio mais ampla do instituto da usucapifo, no prazo
de 10 anos, para areas até 10 ha, quando usadas diretamente para mora-
dia e producdo, com medidas especiais a favor dos silvicolas anentes
(art, 129). Ao mesmo tempo, foi submetida 4 autorizagio do Senado a
concessido de terras maiores de 10 mil ha. (art. 130). Acrescente-se, como
de cariter parecido, a redugdo de impostos sobre iméveis rurais consti-
tuidos em bens de familia (art. 126) e a instituicio do imposto progres-
sivo sobre herangas e legados (art. 128).

Sio ainda mais relevantes, entretanto, as inovagtes da Constituigiio
na linha das novas concepgbes no sentido de “dirigit” o processo econd-
mico de acordo com certos objetivos sociais. Em primeiro lugar, a neces-
sidade de definir, j4 em nivel constitucional, a “ordem econfmica” que
deve ser “organizada”, portanto ndo resulta do livre jogo do mercado.
Diz o art. 115: “A ordem econdmica deve ser organizada conforme os
principios da justica e as necessidades da vida nacional, de modo que
possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites, € garantida
a liberdade econémica.”

Uma conseqiiéncia da proclamaciio da ordem econémica “organizada”
aparece no art. 113, al. 34, em que, depois da afirmacio idealista de
?ue “a todos cabe o direito de prover a prépria subsisténcia e 4 da sua
amilia mediante trabalho honesto”, acrescenta: “O Poder Publico deve
amparar, na forma da lei, os que estejam em indigéncia,”

A preocupagiio social, como reagdo contra as insuficiéncias da econo-
mia de mercadn, se traduziu — como, bem antes, em outros paises — numa
detalhada série de disposi¢des a respeito das condigGes go trabalho —
salério minimo, duragiio do trabalho, repouso semanal, férias, greves, sin-
dicatos, justica do trabalho ete. (arts. 120 a 123) (35).

A tendéncia para o controle global da economia manifesta-se na
intengfio de elaborar “planos” econdmicos. A Constituicio de 1934 refere-se
a um plano nacional da viagio férrea (art. 52 — IX), a um “plano siste-
matico permanente” contra a seca no Norte (art. 177} e, com maior ampli-
tude, a um plano de “reconstrugio da economia nacional” (DisposigGes
Transitérias — art. 16). Essa tendéncia iria crescer a partir daquela data
com a criagio do Conselho Federal de Comércio Exterior, com preten-
soes de érgdo maior de diregio econdmice, apesar do seu titulo limi-

(35) Uma exposi¢io detalhada, abrangendo as Constituicbes subseglientes, em:
CATHARINO, op. cit.,, passim.
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tado (%), com o Primeiro Plano Especial de Obras Publicas € Apare-
lhamento da Defesa Nacional, em 1939, seguido do Plano de Obras e
Aparelhamento em 1944, enquanto se criavam a Comissio Nacional de
Politica Industrial e Comercial ¢ a Comissdo de Planejamento Econdmico,
ambas de 1944 (37),

Finalmente, vale assinalar a acentuacio do nacionalismo econdmico,
explicavel pelo ambiente ideolégico da época, como meio de defesa contra
os cfeitos da depressdo e, depois, contra os perigos politicos que estavam
se delineando no Mundo (%), Em normas constitucionais, limitagdes,
para os estrangeiros, em matéria de exploracio mineira (art, 119), nave-
gacio (art. 132), concessdo de scrvigos ptiblicos {(art, 136) e quanto a
propor¢io de empregados (art. 135).

7. A Constitui¢io de 10 de novembro de 1937 {que foi complementada
por 21 leis constitucionais entre 1938 e 1946}, embora implantada mum
ambiente universal de intervencionismo, nacionalismo e, as vezes, tota-
litarismo, embora diploma bdsico do Estado Novo sintonizade no ambiente
mencionade, nio rompeu formalmente com o modelo econémico liberal,
baseado na iniciativa privada e nos mecanismos do mercado. Entretanto.
aparece, outra vez e de maneira mais nitida, o proposito de “definir”
a ordem econdmica para estabelecer o espago que o Estado pode ocupar
na economia, de uma forma que, na pratica, permite dilatar o referide
espaco.

O art. 135, fundamental, expressa-se nas seguintes palavras: “Na inicia-
tiva individual, no poder de criagio, de organizacio e de invengio,
exercido nos limites do bem piiblico, funda-se a riqueza e a prosperidade
nacional. A intervencio do Estado no dominio econdmico s6 se legitima
para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores
de producdo, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e intro-
duzir no jogo das competices individuais o pensamento dos interesses
da Nacio, representados pelo Estado.”

(36) BUESCU. Mircea. O Conselha Federal de Comércio Exterior — in: Revista
de Informacdo Legislativg, Brasilia, a. 21. n. 82, abr./jun. 1984.

(37) Fol desta época o infclo, no Brasil, das discussfes em torno do planziamento
econfmico numa economisa de mercado (v. SIMONSEN, Robert C. — GUDIN,
Eugénio. A Controvérsia do Planejemento na Economia Brasileira, Rio de
Janeiro, TPEA/INPES, 1977). ROBERTO SIMONSEN, defensor do planeja-
mento mais tarde triunfante, escreveu em 1944: “Impde-se a planificacio da
economia brasileira em moldes capazes de proporcichar os melos adequados
para satisfazer as necessidades essenciais de nossas populacdes e prover o
Palis de uma estrutura econémics e social, forte e estdvel, fornecendo a
na¢ho os recursos indispensdaveis & sua seguranca e a4 sua colocacio em lugar
condignoe, na esfera internacional” (Evolugfo Industrial do Brasil e Oulros
Estudos. Sdo0 Paulo, CEN, 1973 — p. 304).

(38) Outrossim, o nacionalismo econdémico tinha-se manifestado de maneira eres-
cente no Brasil desde o inicio do século XX, com FELISBELO FREIRE,
ALBERTO TORRES e outros (v. LIMA, Heitor Ferreira. Histéria do Pensa-
mento Econdmico no Brasil. Sio Paule, CEN, 1976 — pp. 154-115),
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Em principio, portanto, a acgio do Estado seria normativa (o que é
normal) e supletiva (o que se justifica em tese), mas sob a cobertura
de virios eufemismos a intervengio estatal parece ilimitada. Embora sob
numa forma condicional, a intervengio ¢ focalizada como elemento quase
obrigatério no processo econdmico {compreendendo-se, nas entrelinhas, a
preocupacio com os conflitos de classe). Lembre-se que a Constituigio
de 1934, no seu art. 115 ja citado, dizia que a ordem econdmica deve
ser “organizada conforme os principios da justica”, mas nio se refere
explicitamente a intervencio do Estado, cuja aciio, segundo a Constituicio
de 1937, tem o respaldo dos interesses da “Naciio” por ele respeitados.

Na pratica, a fase regida pela Constituigio de 1937 caracterizou-se
pela proliferagio das regulamentacées centralizadas, pelo controle ou am-
paro estatal maior e pela entrada do proprio Estado como empresirio.
Ja citamos alguns 6rgaos criados na época e alguns planos entio elabora-
dos. Ademais, a Constitui¢do previu a formagio do Conselho da Economia
Nacional (art. 57 a 63), como instincia consultiva de nivel superior.
Acrescentem-se os Institutos destinados a acompanhar as atividades priva-
das: do Café, do Agticar e Alcool, do Pinho, do Sal, do Mate, assim come o
Conselho Nacional do Petrdleo. Ademais, como empresas estatais, a Com-
panhia Siderirgica Nacional, Companhia do Vale do Rio Doce, Fabrica
Nacional de Alcalis, Fabrica Nacional de Motores.

Tal como na Constituigio de 1934, reservou-se um lugar especial i
regulamentagio do trabalho, considerado “dever social”, incluindo dispo-
sigdes anteriores e novas — repouso semanal, licenca remunerada, salario
minimo, indenizagio, duragdo do trabalho, menores, seguro de velhice,
justica do trabalho, mas com aspectos autoritarios pela proibigio da greve
¢ do lock-out, e pelo controle aos sindicatos e 4s corporagbes (art, 136
a 140).

Outra porta para o controle generalizado foi aberta pelo art. 141,
que se referia ao fomento, pelo Estado, da “economia popular” — sem
clara definigio deste conceito.

Outrossim, manteve-se a disposi¢io que garantia o direito de proprie-
dade, salvo desapropriagio por necessidade ou utilidade puablica (art.
122, al. 14) e a que separa a propriedade do subsolo da do solo para efeito
de exploragio, mediante autorizagio federal, reservada aos brasileiros
{art. 143). Medidas de caréter nacionalista a favor dos brasileiros apare-
cem em materia de tripulantes de navios, cabotagem, bancos de depésitos
e companhias de seguro ete.

Também como em 1934 ficava proibida a usura (art, 142). Controles
se estabeleceram sobre as tarifas de concessionirias de servigos publicos
para garantir retribuigao justa ou adequada do capital e melhor atendi-
mento (art. 147), outra porta para a imis¢io estatal. De maior alcance
foi a disposi¢io ao art. 144 que previu a nacionalizagio progressiva das
minas, jazidas minerais, quedas d'agua ¢ fontes de energia, bem como
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das “indtstrias consideradas bésicas ou essenciais 4 defesa econdmica ou
militar da Nagio™ (art. 144) (®?).

Mantiveram-se, também, as normas referentes & usucapiiio (art. 148)
e 4 concessido de terras de maior extensdo, a ser autorizada pelo Conselho
Federal e nio mais pelo Senado (art. 155). Ademais, a Constituigio incluiu
obviamente as disposigies relativas & competéncia normativa da Unido
¢ dos Estados, em detalhes que demonstram a crescente importincia da
regulamentagio econdmica, bem como relativa as finangas publicas, com
a enumeragio dos impostos etc. Como sinal dos tempos, autoriza-se a
legislagdo por decretos-leis em varios campos da economia, inclusive
uanto ao orcamento federal e aos impostos (art. 13).

8. Enquanto as politicas do mundo ocidental, sob o impacto da Grande
Depressdo, das expectativas bélicas e finalmente da prépria guerra, se
tornavam cada vez mais estatizantes, dirigistas e intervencionistas, surgiu,
nos meios académicos, uma reacdo liberal, representada, entre outros,
por Havek, Von Mises, ROpxe, MacuLup, LiPPMANN etc. Eles basearam-
se nio apenas nos conceitos e preceitos do liberalismo econdémico, mas
também na contestacio de visw dos pecados e perigos do intervencionis-
mo, do autoritarismo ¢ da direciio centralizada da economia, tal como
se observou nas economias capitalistas do Terceiro Reich ou da Itilia
fascista, e sobretudo na economia planificada da Unido Soviética. Sem
proclamarem o objetivo, algo absurdo, da eliminagao do Estado do processo
econdmico, pleiteavam a redugiio da intervengio governamental e a defi-
nicdo clara das areas de atuacio dos setores phblico e privado (*°).

Entretanto, esse ressurgimento liberal nio aparece nitidamente na
Constituigio de 18 de setembro de 1946, embora ela parega, em reagio
ao espirito mais radical de 1937, voltar para as posicdes de 1934, a procura
de um equilibrio entre a economia de mercado e as necessidades de
cariter social, a cargo do Estado. Ademais, tal como nos ontros paises
da América Latina, o funcionamento defeituoso do mercado livre — como
monopélios, oligopélios, especulagio, falta de solidariedade entre os

(39) O presente estudo refere-se apenas as disposigbes constitucionals. Seria outra
tarefa historiar as aplicagbes concretas dos normativos legais. Foram mencio-
nados somente alguns fatos histéricos mais ilustrativos.

{40) Por exemplo, WALTER LIPPMANN, baseado em BURKE, escreve: “Um dos
problemas legislativos mais delicados” consiste em “saber o que o Estado deve
empreender a fazer-se orientar pela sabedoria de suas instituigcdes e o que,
envolvendo-se 0 minimo possivel, deve deixar & decisfo individual” (La Cité
Libre. Paris, Médicis, p. 319). E referindo-se ap pretenso “progressismo” dos
partidarios da estatizac@o: “Q que caracteriza (atualmente}, em todo lugar,
o homem progressista é que, em ultima anélise, ele conta com o reforco da
autoridade governamental para melhorar a condigfic humana® (ibidem, p. 21).
Por sua vez, W. ROPKE apontou os perigos da economia mista: “Quando se
acumulam imiscées de toda sorte do Estado, quando o coletivismo é empur-
rado para frente... o ponto critico é alcangado mais cedo ou mais tarde,
quando se vé manifestadamente que o resto sobrevivente da economia de
mercado recusa sua funciio” (Civitas Humana. Paris, Médicis, 1946 — p. 63).
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agentes econdmicos etc. — justificava a desconfianca em relagio ao modelo
liberal (#1).

A posigio de equilibrio é formulada no art. 145, que define a ordem
econOmica mnos seguintes termos: “A ordem econdmica deve ser organi-
zada conforme os principios da justica social, conciliando a liberdade de
iniciativa com a valorizacio do trabalho humano”. Tal como em 1934, a
justica (aqui, a “justica social”) é colocada no primeiro plano, mas, dife-
rentemente de 1934, a rorma refere-se explicitamente 4 “liberdade de
iniciativa”. E verdade que a Constitni¢gio de 1937 falou também em
iniciativa individual, poder de criagio ete. (art. 135 citado), apressando-se
contudo a referir-se em seguida ao intervencionisme estatal, formalmente
para fixar-lhe os limites, mas, de fato, para colocd-lo como elemento
bésico, constitucional, do processo econdmico.

E verdade que o modelo d= economia mista surge logo na Constitui-
¢do de 1946, no art. 146, que determina: “A Unifio poder, mediante lei
especial, intervir no dominio econémico e monopolizar determinada indis-
tria ou atividade. A intervencdo ter4 por base o interesse piblico e por
limite os direitos fundamentais assegurados nesta Constituigio”. Ademais,
a desconfianca no funcionamento do mercado livre aparece logo depois,
no art. 148, que trata da repressiio ao abuso de poder econdmico.

Obviamente, 0 Estado define o sen peder normativo na 4rea econd-
mica e o faz, sobretudo, como nas Constituicoes anteriores, com vistas
a estabelecer as competéncias nos trés graus administrativos — Unio,
Estado, Municipios. O art. 5°, por exemplo, delimita a 4rea de agdo da
Unido — moeda, bancos de emissio, estabelecimentos de crédito, capita-
lizag3o e seguro, viagdo, correio, telégrafo, radio etc., e sua ampla prer-
rogativa legislativa — produgio e consumo, portos e cabotagem, comércio
exterior e cdmbio, mineragiio, dgua e energia etc. A precupagio com o
regime legal dos bancos de depdsito, seguros, capitalizagio e afins repe-
te-se mais adiante (art. 149), bem como referente is instituigdes de cré-
dito para lavoura e pecudria (art, 150) e o regime das concessionarias
de servigos ptblicos (art. 151). A respeito destas ltimas, vale sublinhar
o cuidado para terem lucros “ndo excedendo a justa remuneragio do
capital” — velha idéia de justiga social que aparece, também, na proibigao
da usura (art. 154). Como nas Constituigdes anteriores, énfase é dada
a defesa e garantia dos direitos do trabalho (art. 157 a 159) — saldrio
minimo, assisténcia ao desemprego, regime do trabalho, greve (agora

(41) Entre 1945 e 1956, 14 paises latino-americanos (Argentina, Bolivia, Brasll,
Coldmbia, Costa Rica, Repiblica Dominicana, Equador, Guatemsala, Heiti,
Nicaragua, Panams, Salvador, Uruguai e Venezuela) reformularam seu regi-
me constitucional, acentuando as tendéncias de cardter social na economia:
“constitucionalizacfio dos direitos sociails” {(seguindo os preceitos da Consti-
tulgéio mexicana de 1817), dirigismo econdmico e “dilataghio do regime fazen-
dirio”, além do necionalismo econémico (conf. MIRANDA, José. Reformas
v Tendencias Conslitucioneles Recientes en lo América Lating, México, Inst.
de Derecho Comp., 1957),
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admitida ), sindicatos etc., e, como novidade mais especial, “a participagio
obrigatdria e direta do trabalhador ros lucros da cmpresa”, a qual iria
ser implementada muito mais tarde,

Reserva-se, como anteriormente, um espago proprio ao poder de tri-
butagio — da Unido (arts. 15 a 17), dos Estados (art. 18) ¢ dos Muni-
cipios (art, 29), bem como as relaches entre eles (art. 30) e uma Segdo
inteira para o orgamento federal (arts, 73 a 77), numa amplitude que
demonstra o aumento da parcela do Estado na renda nacional, correspon-
dendo & extensio de suas atividades. £ verdade que, ai também, se intro-
duz um critério social, ao se declarar que os tributos serio graduados de
acordo com a capacidade econdmica do contribuinte (art. 202).

Persiste a idéia do planejamento, porém ainda apenas em cariter
setorial — viagdo (art. 3%), colonizagio {art. 156), defesa contra a seca no
Nordeste (art. 198}, valorizagio da Amazdnia (art. 199), mas a tendén-
cia para uma direcio global da economia se cristaliza na criacio do
Conselho Nacional de Economia, embora com atribuigdes apenas consul-
tivas (art, 205).

Outrossim, como tradicionalmente, é garantido o direito de proprie-
dade, “salvo o caso de desapropriagdo por necessidade ou utilidade piiblica,
ou por interesse social” (dentro da idéia dos direitos sociais), “mediinte
prévia e justa indenizagio em dinheiro” (art. 141, § 16). O enfoque
social manifesta-se de modo mais explicito no art. 147, que reza: “O uso
da propriedade serd condicionado ac bem-estar social. A lei podera, com
observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa distribuiciio da
propriedade, com igual oportunidade para todos” — uma ampla abertura
para a reforma agriria, ainda que se mantenham disposigdes de menor
porte, como a usucapio de 10 anos, a preferéncia dada aos posseiros para
terras de até 25 ha. (art. 156}, ete. Por outro lado, foram mantidas medidas
especiais para a defesa do subsolo, cuja propriedade continnou separada
do solo (art. 152), aparecendo ai, como no caso do comércio de cabotagem
(art. 153), normas de cardter nacionalista.

9. A Constituigio de 24 de janeiro de 1967 (**) veio num periodo
de liberalismo econémico, pelo menos em intencdes ¢ fermulrgoes, como
reaco contra as tendéncias socializantes agravadas em 1961/1964. De fato,
a marcha para a estatiza¢fio continuoun ao longo dos quase 20 anos de vida
da Constituigio, mas ela, adotando ainda um modelo de economia mista,
demonstrou, ndo obstante, alguns sinais de desconfianga a respeito da
ingeréncia do Estado na economia — eco retardado da reagiio liberal de
que falamos.

(42) A Constituigao de 24 de janeiro de 1967 foi reformulada pela Emenda Consti-
tucicnal n? 1, de 17 de ocutubro de 1969, incorporando, além de 17 Atos Insti-
tucionais anferipres (1964-1969), 78 Atlos Comiplementares (1965-1970) e 7
Leis Complementares (1967-1970), aos quais se juntaram 26 Emendas Consti-
tucionais (1972-1985).
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A prépria complexidade crescente do processo econémico exi%'a uma
atividade normativa mais intensa por parte do setor piiblico. Ao estabelecer,
como em textos anteriores, a competéncia da Unido (art. 8°), referese o
texto constitucional, com 2 Emenda n? 1/69, is seguintes funges de carater
econdmico: “V — planejar e promover o desenvolvimento e a seguranca
nacionais” (desde ji é preciso atentar para essa competéncia abrangente
do planejamento) — “VII — autorizar e fiscalizar a produgio e o coméreio
de material hélico; (...) IX — emitir moeda; X — fiscalizar as operacges
de crédito, capitalizacio e seguros; XI — estabelecer o plano nacional de
viagio” {planejamento setOria% ja previsto em 1946); (...) “XIV — estabe-
lecer e executar planos nacionais de educagio e de saude, bem como planos
regionais de desenvolvimento” (a idéia de planejamento volta em nivel
regional) (...) “XV — explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do
ou comnieessiao: @) os servigos de telecomunicagbes; b) os servigos e instala-
coes de energia elétrica de qualquer origem ou natureza; ¢) a navegagio
aérea; d) as vias de transporte entre portos maritimos e fronteiras nacio-
nais ou que transponham os limites de Estado ou Territério.” Vale subli-
nhar que nesses ltimos casos a Unido advoga para si nio apenas a formu-
lagio normativa, mas também o exercicio de atividades econdémicas em
setores considerados de interesse publico.

A competéneia legislativa da Unido (art. 8% XVII) comprova ao
mesmo tempo a complexidade da vida econdmica e a determinagio do
Bstado de orienti-la através da formulagio dos quadios juridicos. Essa
competéneia abrange nio apenas o direito comercial, agrédrio, maritimo,
trabalhista etc., mas, de forma muito ampla, produ¢do e consumn, orga-
mento e finangas publicas, seguros e previdéncia social, desapropriacges,
regime das jazidas, minas e outros recursos minerais, metalurgia, florestas,
caga e pesca, aguas, telecomunicagdes, energia, sistema monetario, politica
de crédito, cAmbio, comércio exterior e interestadual, transferéncia de valo-
res para o exterior, portos e navegagio de cabotagem, fluvial e lacustre,
trifego e trinsito de vias terrestres, emigragéo e imigragéo, etc.

Evidentemente, cabe ao Poder Pdblico Hixar as normas juridicas dentro
das quais se exercem as atividades econdmicas. Mas a enumera¢io exausti-
va mostra 0 empenho em ndo deixar nada ao acaso ou ao livre jogo do
mercado. E a competéncia legislativa da Unidio, & qual se acresce a dos
Estados e Municipios, representa oportunidades de interven¢iio do Poder
Pdblico, pois ¢ dificil separar o papel normativo do executivo e fiscalizador,
tornando o setor publico titular de atividades econdmicas em substituigio
aos agentes privados.

A expansio da agio estatal aparece no aumento da sua receita, consubs-
tanciado na proliferagio dos impostos, embora nio seja este o dnico indi-
cio do processo (*3). Além das taxas e contribui¢bes gerais que a Uniio,
cs Estados ¢ os Municipios podem instituir (art. 18), pode-se citar, como
(43) A respeito desse processo foram feitos muitos estudos que nédo cabe citar

aqui, visto que, como ji dissemos, o presente artigo néo abrange a evolucéo
historica da economia brasileira.
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exemplo do poder tributério, de competéncia da Unifio: os impostos sobre
importagiio de produtos estrangeiros; exportagio; propriedade territorial
rural; renda e proventos de qualquer natureza; produtos industrializados;
operactes de crédito, cimbio e seguro ou relativas a titulos ou valores
mobiligrios; servicos de transporte e comunicagio; produgiio, importacio,
distribuigio ou consumo de Jubrificantes e combustiveis; energia elétrica;
extragdo, circulagdo, distribuigdo ou consumo de minerais, bem como
outros impostos sobre bases diferentes, outras contribuicdes cspeciais e
empréstimos compulsérios (art. 21). Outros tipos de tributagio sio reser-
vados aos Estados (art. 23) e aos Municipios (art. 24) — que seria fasti-
dioso enumerar —, de fato, toda espécie de tributos desde que dentro da
competéncia administrativa prépria.

Confere-se, como em diplomas anteriores, uwma atengdo especial, de
forma muito mais pormenorizada, ao Orcamento {Secdo VI — arts, 60 e 61)
¢ 4 Fiscalizacdo Financeira e Orgamentaria (Secdo VII — arts. 70 a 72),
denotando, por um lado, a maior concentragdo do poder financeiro nos
drgios centrais da Unido, mas. ao mesmo tempo, um maior cuidado com
a limitagio, pelo menos formal, desse poder.

Quanto A diregdo centralizada da economia, ja nos referimos a planos
setoriais (art. 82, XI e XIV) ou globais (art. 82, V). Alids, na época da
Constituicio de 1937, ji4 estava enraizada a idéia de um planejamento
econdmico nacional, ndo apenas nas formas limitadas do Plano SALTE
(1948} ou do Programa de Metas {1936), mas de maneira global, como
no Plano Trienal (1962) e no Programa de Agdo Econdmica do Governo
— PAEG (1964). E desde 1982 existia, de fato, sendo ainda de direito,
um Ministério do Planejamento.

Apesar dos avangos estatizantes, a Constitui¢io adota uma posigdo
mais ponderada a respeito da “Ordem Econ6mica e Social” (Titulo IIL
— arts. 160 a 174), a comegar pelo fato de ndo falar mais em “orgauizar”
esta ordem: os seus requisitos sio apresentados como desiderata. Mas,
antes de mais nada, deve-se sublinhar que, contrariamente ao texto de
1946, se fala em ordem econdmica “e social”, refletindo a preocupagiio com
as repercussoes sociais da atividade econdmica.

Diz o art. 160: “A ordem econdmica e social tem por fim realizar o
desenvolvimento nacional e a justiga social, com base nos seguintes princi-
pios: I — liberdade de iniciativa; II — valoriza¢io do trabalho como condi-
¢io da dignidade humana; I1I — fung¢do social da propricdade; IV — harmo-
nia e solidariedade entre as categorias sociais de produgio; V — repressao
ao abuso do poder econémico, caracterizado pelo dominio dos mercados,
a eliminacio da concorréncia e o aumento arbitrdrio dos lucros; VI —
expansdo das oportunidades de emprego produtivo”.

Observe-se que, desta vez, depois de colocar no mesmo plano, como
objetivos simultdneos, o desenvolvimento e a justica social, o diploma
constitucional pde, como principio primeiro, a liberdade de iniciativa,
sem referir-se, depois, A intervengio estatal, como nas definicdes da ordem
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econdmica das Constituices anteriores. Entretanto, a desconfianga em
relagdo ao sistema de mercado manifesta-se no item V referente ao abuso
do poder econdémico, eliminacio da concorréncia e lucros excessivos.
Evidentemente, a corregio dessas distorgbes viria da intervencdo estatal.
O mesmo se subentende quando se fala nos assim chamados direitos sociais:
fungéio social da propriedade, valorizagdo do trabalho, harmonizacio das
categorias de producio (evitou-se, com razio, a nogio de “classe™),
oportunidades de trabalho.

O intervencionismo estatal estd explicitamente previsto no art. 163, que
exprime, contudo, por outro lado, uma certa desconfianca em relacao aos
excessos do estatismo, tentando delimitar a intervencio no dominio
econdmico e o monopdlio de determinada indistria ou atividade “quando
indispensivel por motivo de seguranga nacional ou para organizar um
setor que nédo possa ser desenvolvido com eficicia no regime de competi-
¢io e de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias
individuais”,

A prioridade dada 4 iniciativa privada e o cardter supletive da acfo
estatal sdo, mais uma vez, proclamados no art. 170: “As empresas privadas
compete, preferencialmente, com o estimulo e o apoio do Estado, organizar
e explorar as atividades econdmicas. § 1° — Apenas em cardter suplementar
da iniciativa privada o Estado organizard e explorard diretamente a ativi-
dade econdmica.” Diga-se de passagem que essa declaragio formal nio
impediu o avango do setor piiblico na economia, nas formas mais variadas
possiveis,

Explicitando a posi¢io assumida em relagio aos direitos sociais (no
art. 1680 supracitado), a Constituigio afirma a garantia da propriedade
privada, determinando as condi¢Bes para desapropriagdes (art. 153, § 22);
prevé condigies especiais para a propriedade rural (art. 153, § 34); estabe.
lece condiges proprias para a desapropriacio da propriedade territorial
rural, para efeito de reforma agraria (art. 161); fixa condigses para aquisi-
¢io de terras publicas, com vistas, mais uma vez, 4 reforma agriria. Por
outro Yado. estabelece condigdes especiais para as minas e as jazidas, cuja
propriedade continua distinta da do solo {art. 188), ¢ sobre pesquisa e
lavra de petrdleo, monopdlios da Unifio (art, 169).

Quanto & regulamentacio do trabalho e direitos trabalhistas, recebem
um tratamento detalhado, repetindo-se disposi¢bes anteriores {regime do
trabalho, saldrio, greve. associagbes, etc.), e acrescentando-se novos precei-
tos, como. por exemplo, a participacio dos trabalhadores na gestio da
empresa, embora apenas excepcionalmente (arts. 165 ¢ 166).

Subsistem, ainda, disposices de carter nacionalista (como, por
exemplo, quanto 4 cabotagem — art. 173), mas. de forma geral, a posicao
da Constituicio de 1967 parece mais aberta, refletindo, em termos, mudan-
¢as da mentalidade no Pais e no Mundo inteiro.

(44) V. LAFER, Betty Mindlin. Plgnejamenio no Brgsil. Sio Paulo, Perspectiva,
1973, passim.
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RESUMO

O trabalho examina o espaco e o papel da politica externa nos
programas e na atividade dos Partidos Politicos. De modo geral, conce-
de-se importincia secundaria as relacdes internacionais dos Estados
nos programas dos Partidos Politicos e os temas de politica externa
comparecem apenas com objetivos taticos na praxis corrente. A expe-
ridneia brasileira confirma o argumento: tanto no regime pluriparti-
dario de 46, como no periodo bipartidista inaugurado em 1966, os
Partidos Politicos mantiveram-se e foram mantidos & margem do pro-
cesso decisorip na irea da politica externa, o gque nao os impediu de
atuar por vezes intensamente em temas especificos das relagoes inter-
nacionais do Brasil (capital estrangeiro e investimentos externos, em
especial), No periodo recente, com a valorizacdo do papel dos Partidos
no processo politico nacional, evidencia-se crescente importincia dos
temas de politica externa na reflexdo e na estratégia parlamentar da
maior parte dos Partidos hrasileiros.

R. Inf. legisl. Brosilia o. 23 n. 91 jul./sel, 1986 173



1. Politica externa e Partidos Politicos

A politica externa é uma 4irea de preocupacdo relativamente
secundaria na atividade dos Partidos Politicos. Quer como campo de
reflexio tedrica, quer como instrumento de mobilizacdo politica, a poli-
tica externa comparece muito pouco nos programas e na praxis da
maior parte dos Partidos. Ndo se trata propriamente de desinteresse
ou subestimacio de sua importancia na vida politica dos Estados, mas
tdo simplesmente de uma especificidade que resulta da prépria natu-
reza do tema. Como afirma o cientista politico LEON EPSTEIN, “a
politica externa é particularmente inadequada como tema de debate
na arena da competicio eleitoral, nio apenas porque ela é dificil e
complexa, mas principalmente porque ela raramente permite alterna-
tivas reais de escolha” ().

No 4mbito da ciéncia politica — e mais particularmente na esfera
da sociologia dos Partidos Politicos — o tema da politica externa
enquanto esfera especifica e especializada da atividade partidaria foi
insuficientemente tratado: nao se tem noticia de uma analise sistémica
sobre o fema, do surgimento de algum paradigma interpretativo ou
de estudos empiricos numa perspectiva comparada. A problemética da
politica externa na pratica partidaria permanece inexplorada, uma
espécie de terra incégnita a esperar mapeamento por parte da socio-
logia politica. A grande e honrosa excegdo é o artigo pioneiro de MAR-
CEL MERLE, conhecido especialista das relacdes internacionais, e
dedicado precisamente & formulacio de um quadre conceitual susce-
tivel de avaliar o comportamento dos Partidos Politicos face A politica
externa ().

O vazio teérico & tanto mais surpreendente que, na esfera do
direito constitucional e do direito internacional publico, multiplicam-
se os estudos relativos as relacbes enire Executivo e Legislativo nos
temas afetos i politica internacional dos Estados, com énfase por vezes
no controle parlamentar da politica externa dos Governos ®). £ de

(1) Leon D. EPSTEIN. Political Parties in Weslern Democracies. London, Pall
Mall Press, 1967, p. 273,

( 2) A publicacho original do artigo de MARCEL MERLE, “Partis Politiques et
Politique Etrangére en Régime Pluraliste”, fol feita na Revue Internatio-
nale des Sclences Secizles (30:1:1978), mas utilizamos a tradugfio brasileira:
“Partidos Politicos e Politica Exterior no Regime Phuralista”, Relagbes Inter-
pacionais (I:3:set-dez 1978:78-853); ver também, de Merle, “Politique Inté-
rieure et Politique Extérieure”, Politique Etrangeére (41:5:1978:4008-22).

( 3) Vide PHILIP W. BUCK e MARTIN B. TRAVIS (eds.). Control of Foreign
Relations in Modern Nations. New York, Norton, 1957; JAMES A. ROBIN-
SON. Congress and Foreign Policy Making. Illinois, 1962; LOUIS HENKIN,
Foreign Affairs and the Constitution, Mineola, Foundation, 1972; para o
Brasil, a referéncia obrigatéria é a tese de Mesirado de ANTONIC PAULO
CACHAPUZ DE MEDEIROS. O Poder Legislativo e os Tratados Interna-
cionais. Porto Alegre, LPM-IARS, 1983,
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esperar-se, assim, que a problematica das relacées entre instituicbes
de Poder em matéria de politica externa, ja incorporada a sociologia
das relacbes internacionais, possa e deva tornar-se objeio de estudo
da sociologia dos Partidos Politicos.

A “conspiragio do siléncio”, a que se refere MARCEL MERLE,
¢ precisamente devida ao fato de o tema situar-se na interseciio de
duas disciplinas “que trabalham separadamente e que raramente se
comunicam entre si” (*). Como diz o socidloge francés, “o estudo dos
Partidos Polificos tem chegado ao ponto de ser uma atividade um
tanto esotérica, dominada pelos aspectos organizativos e funcionais e
tratada por investigadores que apenas levemente se interessam pelas
relacbes internacionais. Estas, por sua vez, continuam a ser, em grande
medida, tributarias do esquema clissico que pde em relevo as relagoes
diplométicas e relega a um segundo plano o jogo das forgas polificas
internas; os enfoques mais recentes, de inspiracio behaviorista ou
sistémica, sdo mais favoraveis a levar em consideracio o papel dos
Partidos na elaboracdo da politica exterior, porém se contar o fato
do muito propensos gue sao, uns a um minucioso formalismo e outros
a abstragio, esses enfoques se devem a autores geralmente pouco
familiarizados com a teoria dos Partidos Politicos. Dessa maneira,
abriu-se um grande hiato entre as relacdes internacionais e a ciéncia
politica, no qual as relagdes entre os Partidos Politicos e a politica
exterior parecem ter caido no esquecimento ().

O presente estudo, que se pretende apenas tentative, ndo tem a
pretensio de ocupar ¢ vazio conceitual e metodolégico existente a nivel
disciplinar. Ele busca, mais modestamente, iniciar uma discussio sobre
esse aspecto geralmente negligenciado da atuacgdo partidaria no con-
texto do sistema politico brasileiro. O discurso partidario — progra-
matico ou congressual — sobre as rela¢bes internacionais ou a politica
externa do Brasil nio foi, a0 que se sabe, objeto de andlise global,
com excecdo de dois pequenos frabalhos publicados em nimeros
especiais da Revista de Ciéncia Politica, limitando-se, entretanto, a
uma mera coleta de material legislativo no periodo 1971-1974 (7? Legis-
latura do Congresso Nacional) (%).

( 4 ) Cf. MERLE, “Partidos Politicos...”, ep. cit,, p. 79.
{ 5 ) MERLE, idem, loc. cif.

{ 6 ) ARMANDO DE OLIVEIRA MARINHO et alii. “O Congresso Nacional e =
Pelftica Externa Brasileira”, Revista de Ciéncia Politica (13:n.° especial:
abril 1975:56-78); LIDICE A. PONTES MADURQC et alii. [O Congresso
Nacional no atual sistema politico brasileiro] “2.2 Politica Externa”, Revista
de Ciéncia Politica (21:n.0 especial:dezembro 1978:116-180). Amhbos o0s traba-
lhos resuliam de pesquisas conduzidas pelo Instituto de Direito Piliblico e
Ciéncia Politica da Fundacio Getilio Vargas do Rio de Janeiro,
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2. A “politica externa” dos Partidos Politicos

A rigor, poder-se-ia dizer que os Partidos Politicos, enquanto tais,
nao tém “politica externa”, mas tdo simplesmente posicionamentos
ideologicos e praticos sobre as relacoes internacionais e os desafios
externos de seus respectivos paises. Com efeito, por sua propria
natureza, a politica externa dos Estados-membros da comunidade inter-
nacional tende a elevar-se acima dos Partidos e adquirir um carater
nacional abrangente. Por outro lado, no jogo politico pelo Poder, as
consideracoes partidirias sempre assumiram um papel significante
menor em matéria de politica externa, salvo em casos de crise externa.

A autonomia relativa da politica externa em relagio a politica
interna nao ¢ apenas um dado estrutural dos sistemas contemporaneos
ou uma interagao especifica aos sistemas pluralistas. Em seu magni-
fico ensaio L'Europe et la Révelution Frangaise, SOREL nio deixou
de sublinhar o fato de a Revolugdo francesa ndoe ter alterado funda-
mentalmente os principios da politica externa da Fran¢a. Em precoce
e pertinente observagdo sobre a politica externa levada a cabo pelos
primeiros bolcheviques, um diplomata americano afirmou por sua
vez que “um dos fendémenos mais interessantes da Revolugio russa
¢ a reversio dos Sovietes as linhas béasicas da politica externa dos
Czares” (7).

Estas poucas particularidades da interacdo “‘politica externa —
Partidos Politicos” sdo suficientes para uma correta conceituacio do
problema. Os elementos relevantes para a anilise podem ser resu-
midos em dois postulados: permanéncia ¢ tradicio da politica externa
dos Estados — mesmo em caso de violenta ruptura da ordem politica,
como ¢é o caso das Revolugdes — e importincia secundéria da politica
externa na formulagido e execucio das estratégias partidarias de luta
pelo Poder — mas aqui, salvo no caso de forcas internacionais atuarem
como variaveis importantes no processo de mudanca politica (%).

Os grupos politicos que ocupam o Poder, alternadamente ou o
seguimento de uma ruptura fundamental do sistema, tendem, portanto,
a preservar as grandes opcdes em matéria de politica externa. No caso
da Gra-Bretanha, exemplo classico de politica imperial pacientemente
aplicada por Gabinetes sucessivamente intercambiaveis, assistiu-se a
uma grande continuidade historica na area externa, onde homens
como CASTLEREAGH, CANNING, PALMERSTON, SALISBURY ou
EDWARD GREY defenderam com igual ardor os prinecipios do rule

(7)) Cf DEWITT C. POLE. The Conduet of Foreign Relations under Modern
Democratic Conditions. New Haven, Yale University Press, 1924, p. 17.

( 8y Os efeitos dos contextos transnacional e histérico-mundial nos processos de
transformacfio politica foram enfatizados de maneira brilhante por THEDA
SKOCPOL. States and Social Revolutions, A Comparative Analysis of
France, Russia and China. Cambridge, Cambridge University Press, 1979.
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Britannia independentemente de suas adesdes respectivas aos grupos
wigh ou tory do Parlamento (°).

Assim, mesmo se determinados elementos ideologicos levam os
grupos politicos a valorizarem esta ou aquela inclinagio tatica, a poli-
tica externa nos sistemas politicos contemporineos é concebida e exe-
cutada em termos de politica nacional. Essa unidade fundamental
quanto a natureza e o papel da politica externa é assumida implici-
tamente por todos os Partidos participando institucionalmente do
jogo politico. Com efeito, mesmo os chamados Partidos “ideolégicos”
admitem a existéncia de um conjunto de valores e principios que
fundamentam a permanéncia do Estado e a projecio da nacionalidade,
O que alguns chamam de “interesses do Estado” e outros “interesses
nacionais permanentes” (seguranca nacional, progresso econdmico,
salvaguarda ou aumento do Poder nacional vis-a-vis outros Estados,
prestigio nacional etc.) assegura a continuidade da politica externa
acima e independentemente do joge politico-partidario,

A importancia secundaria da politica externa na teoria e na pra-
tica dos Partidos Politicos explica-se, por sua vez, pela forma espe-
cifica de insercio destes ultimos no sistema politico, operada muito
mais ao nivel da opinido piblica — interessada quase que exclusi-
vamente nos assuntos domeésticos — que ao nivel do Estado — ator
privilegiada da politica externa. Mas, como se disse, “a subordinacao
da politica externa a estratégia da luta pelo poder conhece, todavia,
algumas excecdes quando sobrevém grandes crises, daquelas que como-
vem e fazem vacilar a sociedade. Diversos debates contemporineos
dao provas disso, ja sejam estes a discérdia existente na Franga acerca
da Comunidade Européia de defesa ou, no caso da Inglaterra, a exis-
tente acerca da sua entrada no Mercado Comum, da questao do Vietna
para os Estados Unidos da América ou a Ost-Politik para a Republica
Federal da Alemanha. Nesse caso, a politica exterior ou, mais exata-
mente, um dos seus aspectos, assume o carater de um interesse vital
da nacdo, levado diretamente perante a opinido plblica e explorado
pelos Partidos”. Entretanto, sublinha o mesmo autor:

“As opgoes de politica exterior somente podem ter um
efeito mobilizador se estiverem relacionadas com alterna-
tivas sociais que afetem as condigées de vida ou as convic-
coes profundas das populacoes™ (19).

{ 9) Cf. NORMAN J. PADELFORD ¢ GEORGE A. LINCOLN, The Dynamics of
International Relations, New York, Macmillan, 1962, pp. 294-8, Ohserve-se,
allis, que o Parlamento britinico, a despeito do que se cré habitualmente,
néo dispée de poderes constitucionsis para atuar na politica externs, como
ocorre no sistema politico americano, onde o Congresso divide com o Presi-
dente a responsabilidade pela condugfo efetiva da politica exierna. Ibid,
p. 272,

(10) MERLE, “Partidos Politicos e Politica Exterior...”, op. ecit., p. 81.
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A experiéncia recente da Comunidade Européia indica, porém,
que a instrumentalizacio da politica externa pelos Partidos Politicos
j& ndo é caracteristica apenas dos momentos de crise. Em virtude do
aprofundamento do processo de integracio européia e da institucio-
nalizagio do regime eletivo supranacional para o Parlamento Europeu,
os temas de politica externa ganharam novo e relevante papel na
propaganda partidaria. Assistiu-se mesmo a uma espécie de “reideolo-
gizacao” do debate politico continental e & constitui¢io de blocos par-
lamentares identificados com os velhos “ismos” da histéria politica
européia. Ali4s, com excecio dos comunistas — que, depois das tristes
experiéncias do Komintern e do Kominform, preferem afirmar a
“independéncia nacional” de suas organizagbes respectivas — os
demais grupos ideologicos deram nova forca e vigor as tradicionais
“Internacionais” de Partidos: Internacional Socialista, Liberal e, com
menor énfase, as entidades de inspiragdo crista-democrata e conser-
vadora.

A despeito, porém, da adesdo idecldgica e programitica as cor-
rentes correspondentes de pensamento e suas respectivas entidades
internacionais, os Partidos Politicos da CEE tendem geralmente a
assumir a politica externa defendida por suas organizacbes a nfvel
nacional, quando nio os estritos interesses de seus paises.

Assim, com excegdo dos Partidos europeus — envolvidos talvez
malgré eux em questdes de politica externa — os Partidos Politicos
tendem a relegar a segundo plano os problemas internacionais.

“Sao muito raros e, afinal de contas, muito pouco efi-
cientes os Partidos que militam exclusivamente em volta dos
temas internacionais. Quanto a todos os outres, sé dio aos
programas internacionais um espago menor (geralmente o
ultimo) na sua propaganda eleitoral ou na formacdo de seus
militantes. Esta atitude deve-se, por um lado, & passividade
da opinido puablica, que os negdeios internacionais raramente
chegam a apaixonar e, por outro lado, as condigbes do jogo
politico interno que, pela forca das coisas, privilegia os
temas de politica interior. No melhor dos casos, percebem-
se 08 problemas internacionais pelas suas repercussées inter-
nas; no pior dos casos utilizam-se as metas internacionais no
debate nacional para colocar o adversirio — seja ele do
governo ou da oposigdo — numa situagio dificil, sem que,
por isso, a eventual mudanca de governe, de maijoria ou de
regime, leve a uma nova orientagdo da politica externa.
Ciosos de valorizar sua func¢iio ou de nao perder seu papel,
os Partidos tendem, portanto, na maioria dos casos, a ocultar
o campo das realidades internacionais ou a somente utiliza-
lo para facilitar suas manobras no campo politico interno.
Nesse sentido, sdo poderosos agentes de manuiencgio ou de
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refor¢o do nacionalismo e contribuem para a garantia da
supremacia efetiva (apesar de muitas vezes nociva) da poli-
tica interior sobre a politica exterior” (*1).

Na medida em que os Partidos Politicos efetivamente contem
com uma “politica externa” em seus programas, esta geralmente con-
siste ou numa formulagio vaga de principios gerais sobre as relacbes
internacionais ou numa reafirmacao particularizada das prioridades
nacionais, em geral universalmente aceitas em regime pluralista, O
discurso e a pratica dos Partidos brasileiros em matéria de politica
externa nado constituem, como se veri agora, uma excecdo a esse
principio.

3. Os Partidos Politicos sem politica externa

EFm naolitica eaomn am nuntrac atividadee humanag ng atng valam
4m pollica, como em outras atlvigages numanas, 05 alos valem

mais do que as intencdes. Em outros termos, a atividade partidaria
em matéria de politica externa n3o pode ser reduzida as posicGes
de principio ou a meros atos declaratoérios, consubstanciados em pro-
gramas que serdo deixados de lado na praxis corrente. A analise dos
discursos partidirios nesse terreno revela contudo diferentes formas
de percepcao da problematica, justificando-se, portanto, esta prévia
consulta aos programas dos principais Partides brasileiros do periodo
1945-1965.

De uma forma geral, os Partidos que se constituiram, a partir da
redemocratizagao de 1945, concederam reduzido espago as questoes de
politica externa e de relagdes internacionais em seus respectivos
programas ¢ manifestos de acdo. Os “capitulos” -— descontando-se a
generosidade da expressio — dedicados as relagdes exteriores nos
programas constitutivos sio, via de regra, conceitual e substantiva-
mente indeterminados, consistindo de duas ¢u trés rubricas extrema-
mente concisas em torno de principios gerais da politica internacional.

Uma anjlise formal e substantiva do “discurso internacional” dos
Partidos brasileiros revela, desde logo, que quanto menor e mais
estruturado ideologicamente era o Partido em causa, maior atencio
era dada a questoes de politica externa. Inversamente, quanto maior
e mais difuso politicamente era o Partido, a formulagio dos principios
de politica externa tornava-se menos explicita. Grosso modo, a parte
sobre politica externa — ou, como muitas vezes se escrevia, sobre a
“ordem internacional” — sobre ser a ultima nos manifestos e progra-
mas partidarios, ocupava menos do décimo do total do texto, quando
nZo era simplesmente inexistente (casos do Partido Social Progressis-
ta e do Partido Republicano). Nao parece assim exagerado afirmar-se

(11) Cf. MARCEL MERLE. Sociologia das Relagies Internacionais. Brasflia, Edi-
tora Unlversidade de Brasflia, 1981, p. 229,
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que os Partidos brasileiros do regime de 46 careciam, de fato, de uma
“politica externa”, ou, mais exatamente, de um conjunto de proposi-
¢oes ordenadas e sistematicas suscetiveis de fundamentar a acio exter-
na do Brasil.

O cenario politico brasileiro, entre 1945 e 1964, era dominado,
como se sabe, pela existéncia de trés principais Partidos Politicos: o
Partido Social Democratico, a Uniio Democratica Nacional e o Par-
tido Trabalhista Brasileiro. Diversos outros Partidos competiam na
arena politica — o nimero dos que se apresentavam em eleigdes
federais se situava em torno de dez, com uma ponta de treze no final
do periodo — mas a importincia real dos Partidos menores e dos
movimentos dissidentes tendia a tornar-se inversamente proporcional
ao crescimento dos registros partidarios na Justica Eleitoral. Qs trés
principais Partidos totalizavam cerca de 3/4 das bancadas federais,
mas a distribuicdo das cadeiras alterou-se progressivamente em favor
da corrente trabalhista,

O perfodo em exame é um dos mais ricos do ponto de vista da
anilise da dinimica partidaria em regime pluralista e, como tal, ofe-
rece diferentes tipos de abordagem ao pesquisador. O exame que se
procedera aqui sobre a interacio “Partidos Politicos — politica exter-
na” privilegiard o nivel propriamente partidario dessa problematica e
nao o sistémico ou institucional, razao pela qual se passa a discorrer
ispladamente sobre os principais Partidos do regime de 46 e seus
respectivos posicionamentos em matéria de politica externa, tais como
expressos em seus programas oficiais.

a} Partido Social Demoecratico

O PSD, ensinam os livres de histéria, foi o principal representan-
te das oligarquias regionais e daquela fragio da classe empresarial
associada ao Estado, Partido conservador por exceléncia, o PSD bene-
ficiou-se, a0 final do Estado Novo, da “maquina pelitica” criada por
Vargas, tornando-se assim o maior Partido do pés-guerra. Contando
com uma implantacio nacional e uma representagio local garantida
pelos chefes municipais, o0 PSD sempre conseguiu eleger a maioria dos
governadores de Estados. No plano eleitoral, entretanto, sua influén-
cia tendeu a decrescer progressivamente, de forma mals ou menos
proporcional a diminuicdo da populacdo rural em relagdo & populacio
total (*2).

Uma combinagao de principios conservadores e de propostas eco-
nomicas relativamenie avancadas dava 20 PSD um certo cardfer

(12) Para um breve porém arguio estudo sobre o PSD, ver LUCIA MARIA LIPPI
OLIVEIRA, “O Partido Social Democratico” in David V. FLEISCHER, (org.).
0Os Partidos Politicos no Brasil, Brasilir, FEditorz Universidade de Brasflia,
1981, volume I, pp. 108-114.
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“nao-ideoldgico”, tipico dos Partidos no Poder. A ambigiiidade de
suas posicoes ideolégicas correspondia de certo modo a intensidade
do ritmo das transformagdes sociais, econémicas e politicas do Brasil
e a base pluriclassista de sua representacio politica (como alids de
quase todos os Partidos brasileiros).

Na verdade, a oligarquia continuava a deter um poder considers-
vel, e 0 PSD encarnava, melhor que qualquer outro Partido, o ‘“Brasil
essencialmente agricola” de certas propostas conservadoras (**). Curio-
samente, o PSD atraiu igualmente o apoio de empresarios progressis-
tas, “que encaravam a continuacie da intervencio estatal como essen-
cial a um impulso maior na industrializacde” (14). Em resumo, “se o
PSD possuiu alguma ideologia, esta era a da ordem estabeleci-
da” (**). Geralmente partidario do imobilismo politico e do status que
social, o PSD atravessou, contudo, lutas internas, que expressavam
tendéncias personalistas ou regionais, acrescentando-as a heterogenei-
dade de interesses (agrarios e industriais) nele representados.

O capitulo sobre as “Relagées Exteriores” no programa partidario
de 1945 é& extremamente reduzido, num documento em geral bem
estruturado e bastante detalhista (a0 ponio, alids, de conter mengao
especifica de apoio ao “escotismo”). Partindo de afirmacdes algo vagas
— como o “reconhecimento da unidade moral do género humano” —,
0 programa anuncia a adesdo do PSD ao principio do arbitramento, o
respeito aos tratados e convencoes (segundo as regras do direito inter-
nacional), o “repudio [do Partido] &s guerras de conquista” e, mais
explicitamente, seu apoio a “politica de solidariedade continental e
de concretizagdo e aplicagdo dos preceitos do direito consultivo pan-
americano”.

A versatilidade do programa de “politica externa” do PSD mani-
festa-se, por um lado, num parti pris talvez avancado para a época, a
saber, a defesa de uma ‘“politica econdémica de igualdade de oportuni-
dades entre as nacdes” e, por outro lado, numa solicitacdo pelo menos
curiosa num programa partidario (mas certamente explicavel no con-

(13) Como observou um historlador, “o retorno ao regime constitucional, depois
da derrubada de Getilio, significava numa certa medida a revanche do
Brasil rural” contra as intencgdes modernizadoras do difador; c¢f. TULIO
HALPERTN DONGHI. Storia delPAmerica Latina. Torino, Einaudi, 1972,
pp. 352-3.

(14) Cf, THOMAS E. SKIDMORE. Brasil: de Getilio Vargas a Castello Branco,
1930-1964, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1975, p. &2.

(15) Cf, SILAS CERQUEIRA. “Brazil” in JEAN-PIERRE BERNARD et alii.
Guide to the Political Parties of South America, Harmondsworth, Penguin,
1973, p. 168.
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texto do pés-guerra), no sentido de ser mantida a “representacio
diplomética [brasileira] junto &4 Santa Sé (19,

b) Unido Democratica Nacional

Fundada em 1945 por um agrupamento de oposicionistas liberais
e democratas radicais, cuja luta contra o “varguismo” e a tudo o que
ele representava como politica de manipulagdo de massas era talvez
¢ unico ponio de coesdo, a UDN depurou-se rapidamenie de sua ala
esquerda para converter-se em Partido reformista de centro, um pouco
no modelo dos Partidos “liberais” latino-americanos.

Segundo Partido em importincia por sua implantagio nacional e
tamanho da bancada federal, a UDN dispunha, como o PSD, de largo
apoio nas classes tradicionais, mas sua politica era mais orientada para
os interesses da burguesia urbana. Seus quadros politicos, geralmente
de bom nivel, provinham sobretudo dos meios de profissionais libe-
rais e sua base social situava-se principalmente na pequena burguesia
urbana e na classe média alta, preocupadas uma e oufra com a peri-
gosa “ascensdo” das massas trabalhadoras e com o “espectro” do
comunismo. Ao nivel do eleitorado rural, a UDN dividia seus votos
com o PSD, ¢ que permitia eventuais aliangas locais entre os dois
Partidos (7).

A despeito de seu carater liberal-burgués, de uma ideologia razoa-
velmenie reformista e, simultaneamente, de suas numerosas ligacoes
com as forgas tradicionais, a UDN geralmente esteve alijada do poder
entre 1945 e 1964, o que levou um observador maldose a afirmar que
“o udenista ¢é, antes de mais nada, um oligarca frustrado, porque
excluido do poder” (18). Esta circunstancia infeliz na histéria do Par-
tido levou a UDN a fustigar continuamente o PSD, para forg¢a-lo a
romper com o PTB e aliar-se a ela; ndo conseguindo seu intento, a
UDN nao hesitou por vezes em provocar crises politicas, apelando
eventualmente aos chefes militares ou a Justica Eleitoral, a pretexto
de ameaca de compld comunista ou nulidade da maioria simples nas
vitérias da alianga PSD-PTB. Com o passar dos anos, a UDN viu dimi-
nuir sensivelmente sua importincia eleiforal, em parte dada a expan-
s3o natural do proletariado industrial, mas igualmenie em fungao do
surgimento de novas correntes populistas.

(16) Vide DOCUMENTACAC ¢ Atualidade Politica (8:outubro-dezembro 1878),
Secfio Especial; Programas dos Partidos Politicos, p. 48. Ver também VAMI-
REH CHACON. Histéria dos Partidos Brasileirog: Discurso e Praxis dos
sens Programas, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1981, pp. 383-410.

(17) MARIA VICTORIA BENEVIDES., “A Unifio Democrifica Nacional” in
FLEISCHER (org.): Os Partidos Politicos no Brasil, op. cit., pp. 80-108.

(18) Cf. PAULO CANABRAVA FILHO. Militarismo e Imperialismo in Brasile,
Milano, Jaca Book, 1958, p. 50.
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Os ‘“‘constitucionalistas liberais” da UDN praticavam um refor-
mismo bastante timido, e por vezes demagdgico, e que exprimia bas-
tante bem os limites de seu programa de ‘“redemocratiza¢io do siste-
ma”, do qual pretendiam ser a pedra angular. Da “luta contra a
corrupgio” e contra o “sistema getulista”, o Partido passa rapidamen-
te & “luta contra o comunismo”, isto €, a oposi¢do radical ao popu-
lismo de massas. A “tentagdo populista” era, porém, forte demais
no cenério politice brasileiro, como ¢ prova sua adesio & campanha
presidencial de Jinio Quadros em 1960. Defensora de uma postura
liberal em economia (em que pese a sua defesa do monopélio estatal
do petréleo), a UDN foi injustamente acusada de ser o porta-voz dos
interesses norte-americanos no Brasil (), Para isso contribuiu talvez
o fato de o Partido fer inscrito em seu programa a necessidade de
apelar para o capital estrangeiro “para o aproveitamento de nossas
reservas inexploradas, dando-lhe tratamento eqiiitativo e liberdade
para a saida dos jures” (29,

No corpo de seu programa original (datado de 17 de agosto de
1945), a parte dedicada as “Relagdes Exteriores” resume-se a trés
curtos itens, afirmando a necessidade da politica externa do Brasil
inspirar-se: “a) no interesse da colaboragdo entre os povos € no senti-
mento da fraternidade humana; b} nos postulados das Nagoes Unidas;
c) na integracio da comunidade das Nag0es americanas” (*!). Em
documento doutrinario divulgado ulteriormente (1949), a parte relati-
va a "“Politica Exferior” permanece extremamente reduzida, mas
cabe mencionar dois principios inspirados na politica de solidariedade
continental: ‘“2) Defender, sem prejuizo das relacdes com todos os
povos, o desenvolvimento dos ideais pan-americanos; (...} 5} Contribuir
para o constante aperfeicoamento da politica de boa-vizinhanga® (22).

¢) Partido Trabalhista Brasileiro

Do PTB pode-se dizer que ele é filho legitimo do “populismo
varguista” e o herdeiro de sua politica paternalista para com os
trabalhadores urbanos. Concebido para preencher a funcido de um
verdadeiro ‘“Partido de massas”, o PTB permaneceu na verdade ¢ apa-
relho politico privilegiado através do qual a burocracia do Ministério
do Trabalho e o Estado contrelavam a classe trahalhadora e o movi-
mento operario. Aos olhos de seus dirigentes, o PTB se destinava a pro-

(19) Cf, OCTAVIO IANNI. Estade ¢ Planejamenty Econémico no Brasil: 19530-
1870, Rlo de Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1977, p. 81.

(20) Cf. “Unido Democritica Nacional”, DOCUMENTACAQ e Atualidade Politica,
p. 28,
(21) Xdem, p. 30.

(22} UNIAO DEMOCRATICA NACIONAL. Programa. Rip de Janeiro, se, 1949,
p. 23. O opusculo traz em sua pagine de rosto o célebre motto udenista:
“0O prego da liberdade é a eterna vigilancia”.
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teger o proletariado industrial da “influéncia malsa” do Partido Comu-
nista, dotado de bases operarias em importantes centros urbanos. Em
sua origem encontramos o aparelho sindical controlado pelos funcio-
narios do Ministério do Trabalho, permanecendo inalteravel a estru-
tura herdada do Estado Novo que fazia sempre possivel a intervencio
deste nltimo nos sindicatos (%3),

Como no¢ caso dos demais Partidos, “inferesses contraditorios
coexistiam no seio do PTB: enquanto sua base social estava firme-
mente ancorada no povo, ele representava os interesses de varios
grupos sociais e particularmente os de duas fragoes da burguesia
nacional”: os criadores e os industriais (**). Ao mesmo tempo, a fracédo
mais engajada do PTB defendia a necessidade de “reformas de base”
— agraria, bancéria, nacionalizacio de servigos e industrias etc. —
e de uma reformulacao nas bases sociais de sustentacdo do Governo:
contra um “Congresso conservador", o apoio das entidades sindicais
e de massa.

O nacionalismo era um dos principais trunfos politicos do PTB:
o Partido procurava dar a essa ideologia uma base social mais ampla
e por isso cortejava a classe operaria de uma maneira ao mesmo
tempo radical e contemporizadora. Em meados dos anos 50, Joao
Goulart afirmava numa reuniido do Partido: “Nés, os trabalhadores,
dispomos do direito legitimo e da autoridade de fato para exercer a
funcdo de vanguarda na luta nacionalista engajada pelo povo brasi-
leiro™ (35),

Na verdade, os trabalhadores — e, de uma forma geral, a clien-
tela urbana — serviam de massa de manobra para o PTB, em cuja
dire¢io figuravam quadros e homens politicos saidos da elite burguesa.
“Apresentando-se como um Partido de esquerda, ele combatia os Par-
tidos conservadores (UDN, PR), mas ao mesmo tempo fazia alianga
com um Partido de centro que também era conservador, o PSD. O
PTB desempenhou um papel essencialmente conciliador, mas ao longo
do tempo tornou-se gradualmente um Partido nacionalista ¢ ideolégico
— ainda que pouco estruturade.” (*%)

Como de hébito, também o programa do PTB dedica reduzido
espago a “politica externa”: apenas dois pontos num total de 33, agru-
pados em duas rubricas pelo menos curiosas: “Combate aos Regimes
de Violéncia” e “Politica de Compreensac e Ajuda enire as Nagoes”.

(23) LEONCIO MARTINS RODRICGUES. Conflito Industrial ¢ Sindicalismo no
Brasil, S80 Paulc, Difuséo Européia do Livro, 1966, p. 164.
(24) Cf. CERQUEIRA. “Brazil”, in BERNARD. Guide, op. cit., p. 179.

(25} Citado por JOHN J. JOHNSON: “The Emergence of the Middle Sectors”,
in ROBERT D. TOMASEK (ed.). Latin American Politics: Studies of the
Contemporary Scene, New York, Anchor Books, 1966, p. 191,

(26) Ci. CERQUEIRA. “Brazil”, op. cit., p. 179,
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No primeiro paragrafo é recomendada “acio permanente para que
o totalitarismo (...) ndo possa reaparecer sobre a terra, consideran-
do-se qualquer regime de forca como um atentado & dignidade huma-
na”. Nesse sentido, o PTB acreditava que as “relacdes amistosas com
governos totalitarios s@c um incentivo 2 existéncia dos regimes de
violéncia do mundo”. O segundo parigrafo enfeixa um conjunto de
afirmacgbes vagas sobre a solidariedade internacional, a condenacio
da agressdo armada, a defesa da paz e do primado da arbitragem, além
da disposicao do Brasil, quando solicitado, em ajudar outras nagdes
“para a solucio de seus problemas econdmicos™ (*%).

d) Partido Democrata Cristao

Praticamente inexistenie fora de Sao Paulo e Pernambuco, divi-
dido entre tendéncias progressistas e conservadoras, o PDC ndo con-
seguira jamais constituir-se em “Partido de massa”, apesar de adesoes
famosas como as do General Juarez Téavora e, num certo momento, de
Jinio Quadros. Foi alids numa coalizie entre ¢ PDC e PSB, contra
uma alianca de todos os outros Partidos, que Janio elegeu-se Prefeito
de Sio Paulo pela primeira vez em 1953, O Partido apoiou a candida-
tura Quadros 4 Presidéncia e permaneceu ulteriormente no Governo
Goulart, tendo feito inclusive dois Minisiros de Estade (Paulo de
Tarso na Educagdo e Franco Montoro no Trabalho). Sua ala conser-
vadora participou entretanto do movimento de 1964 (*%).

Um minfisculo capitulo, intitulade “Ordem Internacional”, orienta
a “politica externa” do PDC para a defesa da integragao do Brasil na
comunidade das nacdes e para a aplicagio nas relacdes entre as nacoes
dos “mesmos ideais, juridicos e morais, que devem governar a vida
interna das Nacoes” (*"). Pode-se ainda ler no capitulo dedicado 2
“Ordem Econdmica”, em seu item 5: “A politica econémica interna-
cional do Estado visa realizar uma cooperagao mais efetiva entre as
nacbes, na movimentacao de produtos e capitais, e evitando todo exa-
gerado protecionismo nacionaiista” (#%).

e) Partido Socialista Brasileiro

Constituido em 1947, a partir de elementos da esquerda democra-
tica anteriormente na UDN, sem penetracdo real na classe operaria,
o PSB servia sobretudo de cobertura a intelectuais progressistas, a
ex-militantes de esquerda — alguns deles trotsquistas — e de tribuna
a liberais avancados que Iutavam por reformas sociais. Escrito evi-
dentemente por intelectuais, o programa do PSB representa um esforgo
estruturado de propostas politicas e sociais, com grande énfase nas

(27) DOCUMENTAGAO e Atualidade Politica, op. cit, p. 20,
(28) Cf. CERQUEIRA, op. cit., pp. 200-1,

(29) DOCUMENTACAQ, op. cit., p. 35.

{30) Idem, p, 33.
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“reivindicagoes imediatas”, inclusive a adogio de um sistema legis-
lativo unicameral funcionando em regime de Assembléia permanente.
A “‘politica externa” resume-se a pequeno paragrafo no capitulo “Orga-
nizagdo Politica” e esta assim redigido: “A politica externa sera orien-
tada pelo principio de igualdade de direitos e deveres enire as nagbes,
e visari o desenvolvimento pacifico das relacées entre elas. S6 o Par-
lamento sera competente para decidir da paz e da guerra” (3),

f) Partido Comunista

Apesar de nao figurar entre os Partidos mais importantes, 0 PCB
sempre teve uma posi¢do de primeiro plano na vida politica nacional,
quer pelo seu impacto ideoldgico préprio, quer pelos mitos entretidos
indiferentemente por aliados e adversarios. Fundado em 1922, o PCB
foi o 1inico Partido brasileiro a ter sobrevivido ao Estado Novo, pre-
servando seu carater “nacional” e o tunico da América do Sul a ter
tentado tomar o poder por meio de uma revolugdo violenta (32). Tendo
conhecido apenas curtos periodos de legalidade e dispondo de um
ntmero reduzido de profissionais permanentes, o PCB exerceu, entre-
tanto, uma influéncia politica que supera sua simples for¢ca numé-
rica; sua atragio sobre os intelectuais foi importante durante todo
o periodo do regime de 46; por outro lado, sua implantagdo efetiva
na classe operaria nunca correspondeu a influéncia real que ele sem-
pre exerceu na organizacio sindical ¢ no movimento operéario.

Nas eleicdes congressuais de 1945, o PCB conseguiu eleger 14
Deputados e 1 Senador, tornando-se, pelo niumero de votos, o quarto
Partido nacionalmente mais importante (entre nove Partidos repre-
sentados no Congresso) (**). O candidato comunista & Presidéncia obte-
ve quase 109 dos votos, chegando em terceiro lugar. As repercussoes
da guerra fria no Brasil e a conduta indbil de seus dirigentes —
particularmente no que se refere as conexdes internacionais — deram
vezo a que os lideres conservadores contestassem a legalidade e a
legitimidade da representacio do PCB. A decisio do TSE de cassar o
registro eleitoral do PCB, tomada em maio de 1947, é acolhida pelo
Congresso em principios de 1948, sendo também cassados os man-
datos de seus parlamentares.

(31) Idem, p. 24

(33) A historiografia sobre o PCB, sobretudo a brasileira, nemn sempre € lsenta
de vieses ideolégicos. Denfre os textos estrangeiros, selecionamos: RONALD
H. CHILCOTE. The Braziian Communisi Party: Conflict and Integration,
1922-1932. New York, Oxford University Press, 1974; BORIS GOLDENBERG.
Kommunismus in Latein Amerika, Stutigart, Kohlhammer, 1971, “8. Die kom-
munistische Partei Brasiliens, 1922-19857, pp. 196-233; JOHN W. F. DULLES.
Brazilian Communism, 1935-1945: Repression during World Upheaval. Austin,
University of Texas Press, 1983.

(33) Cf. CERQUEIRA, op. ¢it, p. 198,
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As “condicdes internacionais” sempre ocuparam parte substan-
cial dos programas dos Partides Comunistas em todo o mundo, regis-
trando-se sucessivas etapas da “crise mundial do capitalismo e do
imperialismo” e o “avanco inevitavel do sistema socialista”: com o
PCB nao era diferente (). No caso do PCB, entretanto, torna-se difi-
cil selecionar o texto efetivamente usado como fundamento da ativi-
dade politico-partidaria, uma vez que o programa original, redigido
as pressas em agosto de 1945, diferia do “Programa minimo de Unido
Nacional” que os candidatos do PCB defenderam na campanha elei-
toral de 1945, O “programa minimo” propugnava, em tods caso, a
“luta pela manutencdo da paz mundial, pela ruptura de relagdes com
os governos fascistas, especialmente da Espanha e Portugal; pela soli-
dariedade das Nacdes Unidas, em apoio i Carta de Sac Francisco e
da politica de paz e colaboracio sob a égide do Conselho de Segu-
ran¢a Mundial e das trés grandes nagdes democraticas: Estados Uni-
dos, Inglaterra e Unido Soviética” (*°).

g) Outros Partidos

Diversos outros Partidos foram constituidos para as elei¢bes de
1945 e de 1947, mas estes permaneceram pequenos e com reduzida
importancia eleitoral (3%). O Partidoe Libertador, por exemplo, detinha
bases quase que exclusivamente no Rio Grande do Sul e baseava sua
propaganda politica num ideal que alguns julgavam quixotesco para
as condicdes brasileiras: o “parlamentarismo”. O pequeno mas intran-
sigente PL possuia um programa conseqiiente com seus principios
parlamentaristas, baseados em sélida argumenta¢do juridica. O Glti-
mo capitulo, dedicado a “Politica Internacional”, dividia-se em dois
subitens, o primeiro conclamando i constituicio de uma “sociedade
das nacdes”, o segundo enfatizando a “evitabilidade da guerra”. Regis-
tre-se a recomendacio de “nao-reconhecimento dos Governos ditato-
riais”, o “combate a todas as formas de imperialismo e de dominagio
dos povos e das nacgdes”, bem como o “combate aos cartéis e organi-
zacdes econdmicas internacionais que visem dominar os mercados ou
a economia das nacdes”. Algo mais utdpicas — mas, de toda forma,
bem intencionadas — si3o as medidas preconizadas para a preserva-
cdo da paz mundial, a saber, a decretagio da “ilegalidade da guerra,
reservado as Nacdes Unidas o direito do emprego da forga entre os
Estados, a fim de garantir a observancia da lei e da justica interna-
cionais”; esse programa kantiano de paz universal contém ainda a

(34) Vide os textos em EDGARD CARONE. O PCB (1943-1864). Volume II, Sa0
Paulo, Difel, 1982, pp. 40-5T.

(35) Cf. CARONE, idem, p. 466; ver também CHACON. Histéria dos Partidos
Brasileiros, op. eit., pp. 331-34, que reproduz um pretenso programa de outu-
bro 1946,

(36) Na Constitulnte de 1946 estiveram representados os seguintes partidos, pela
ordem de importdncia: PSD, UDN, PTB, PCB, PR, PL, PDC, PRP, ¢ PPS.
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recomendacio para uma ‘“‘progressiva restricao das for¢as militares
nacionais aos limites compativeis com a seguranga interna, em bene-
ficio de uma podercsa forca internacional estritamente obediente a
ONU™ (*7),

O Partido Social Progressista, instrumento pessoal de Adhemar
de Barros, deveria tornar-se o maior dos pequenos Partidos, Organi-
zado apressadamente para as eleicbes de 1945, consclidado nas de
1947, buscando suas bases de apoio entre os homens de negbcio, a
classe média inferior e o proletariado em formacao, fortemente concen-
trado regionalmente, o PSP constitui-se no exemplo tipico do Partido
populista demagogico, escondendo uma politica conservadora sob uma
linguagem agressiva e cheia de promessas.

Um outro Partido de bases essencialmenie regionais seria o
Partide Republicano, que, apoiando-se na personalidade do ex-Presiden-
te Arthur Bernardes e em setores oligirquicos de Minas Gerais e da
Bahia, retomou um pouco da tradicdo e da forga eleitoral dos antigos
PRs estaduais da Republica Velha. Nos programas desses dois 1iltimos
Partidos ndo consta, entretanto, nenhuma mengao a politica externa.

Na ala direita, havia o Partido de Representagdo Popular, residuo
histérico da antiga Acfo Integralista Brasileira — inspirada no fascis-
mo mussolinista e no integralismo de Maurras —, que chegou a ter
cerca de 600 mil seguidores entre 1932 e 1937 (**). Baseado fundamen-
talmente no Sul do Pais, o Partido de Plinio Salgado proclamava-se
como autenticamente “nacionalista” e apresentava um programa siste-
mético e funcional, encaminhando “providéncias” que julgava “indis-
pensaveis ao Povo Brasileiro”. Sua proposta para uma “Politica Exte-
rior”, muito bem estruturada e proporcionalmente a maior em todos
os programas consultados, desce a tantos detalhes praticos — inclusive
sobre o funcionamento do Instituto Rio Branco e a fundagio de um
Instituto de Estudos Interamericanos — que faz suspeitar da partici-
pacao de algum intelectual da carreira diplomatica em sua redac@o. A
tonica do programa é dada pela busca de uma “politica de confrater-
niza¢ao americana, baseada (.. .)na identidade dos interesses de defesa
reciproca e de defesa do hemisfério”, e de uma “politica atlantica”
cuja congeqiiéncia seria a “continuacdo e fortalecimento de uma obra
de efetivo intercimbio com a Nacio portuguesa e seu Império”. O
alinhamento era expressamente recomendado: “... conciliacio da
politica exterior brasileira com a dos Estados Unidos da América, hoje
empenhados na consolidagio da paz mundial e na defesa do nosso
hemisfério, contra novas formas de imperialismo totalitirio”, O PRP
— ou seu ohscuro mentor diplomatico — ndo deixa também de
preocupar-se com a ampliacio do acervo cultural do Ministério das

(37) DOCUMENTACAO e Atunalidade Politica, op. cit, p. 46.
(38) CERQUEIRA, op. cit,, p. 205,
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Relacoes Exteriores, recomendando a formagéo, “junto is Embaixadas
ou legacdes acreditadas nos paises cuja histéria mais diretamente
se haja relacionado com a do Brasil, de um departamento destinado
a examinar, mediante assentimento dos respectivos governos, os arqui-
vos e bibliotecas, onde se encontre documentacdo utilizavel pelos
nossos historiadores, socidlogos e juristas...” {**); como se vé, obra de
um verdadeiro amante da histéria e profissional consciencioso.

Diversos outros “Partidos Trabalhistas” constituiram-se durante o
regime de 46. Destituidos de importancia real, tomados isoladamente,
eles buscavam aproveitar-se da heranca deixada por Vargas no terreno
da politica social e da legislacdo trabalhista. Dos que dispunham de
registro efetivo, cabe mencionar o Partido Social Trabalhista (PST),
o Partido Trabalhista Nacional (PTN), o Partido Republicano Trabalhis-
ta (PRT) e 0 Movimento Trabalhista Renovador (MTR), todos dispondo
de uma diminuta bancada federal e fortemente concentrados regio-
nalmente. O Partido Republicano Trabalhista, do pastor metodista Gua-
racy Silveira, patrocinou a eleicio ao Congresso do lider sindical comu-
nista Roberto Morena, que defendeu as posicoes do PCB durante as
discussdes sobre o Acordo de Assisténcia Militar com os EUA, no
Governo Vargas. O Movimento Trabalhista Renovador, por sua vez, foi
fundado apenas em 1960 pelo dissidente petebista Fernando Ferrari
e em seu programa politico constava pequena mencao a ohjetivos no
“Plano Externo’’: sublinhe-se, como reflexo do relativo sucesso alcan-
cado entio pelo movimento nio-alinhado, a recomendagio do MTR
para uma “aproximacio e entendimento com todos os paises afro-
asiaticos, em defesa de uma posicio independente, capaz de atuar
como intermediiria entre as grandes poténcias ou blocos politico-
militares, em defesa da paz, contra o colonialismo e o subdesenvolvi-
mento econdémico™ (19).

4. Os Partidos Politicos na politica externa

O brazilianist RONALD SCHNEIDER, em seu conhecido trabalho
sobre os aspectos estruturais e institucionais da politica exterha brasi-
leira, faz um julgamento severo sobre o papel dos Partidos na formu-
lagio da politica externa:

“0Os Partidos Politicos ndo sfo fatores significativos na
elaboracdo da politica externa (foreign policy-making). Em
termos de influéncia, os Partidos variam entre a influéncia
existente e a marginal. Mesmo antes de 1964, a politica exter-
na era mais uma responsabilidade do Executivo que uma
preocupacio partidaria; dessa forma, as posicbes de politica

(39) DOCUMENTACAO e Atualidade Polilica, pp. 41-2.
(40) PROGRAMA do Movimento Trabalhista Renovador (s.l.: se., sd), p. 15
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externa de diversos Partidos pecavam por falta de coe-
réncia” (12).

Em que pese a esse diagnoéstico pouco complacente, é preciso reco-
nhecer que, durante o regime de 46, os Partidos Politicos atuaram
de forma episddica, por vezes intensamente, sobre questoes de politica
externa. A bem da verdade, deve ser ressaltado que essa atuagio
deu-se guase que exclusivamente por meio dos canais institucionais
normais, isto é, através do Congresso ¢ de suas respectivas comissdes
especializadas. Raramente os Partidos Politicos, mesmo os mais impor-
tantes, produziram seus préprios inputs em matéria de politica exter-
na, limitando-se, ao contrario, a reagir as mensagens executivas despa-
chadas ao Congresso ou refletindo debates ji em curso nos meios de
comunicagao social.

Assim, a atividade partidiria em matéria de polftica externa
eonfunde-se, via de regra, com o proprio desempenho das atividades
congressuais correntes, consistindo no debate e na votagio de projetos
afetando de alguma forma as relagdes exteriores do Brasil ou aprovan-
do atos internacionais firmados pelo Governo. Nessas tarefas, os
membros dos diversos Partidos atuavam essencialmente como parla-
mentares e, mesmo no caso de haver orientagdo partidiria sobre a
matéria em tramitacéo, a disciplina doutriniria era frouxa. Normalmen-
te, as liderangas da alianca governista do momento encaminhavam sem
maiores dificuldades as votagoes em plenario, mas os Deputados e
Senadores nio deixavam de votar segundo suas préprias convicgbes
pessoais. A inexisténcia de orientagbes partidirias estritas em matéria
de politica externa e a propria inconsisténcia e vaguidao programéti-
cas nesse seter tornam dificil, sendo impossivel, classificar e alinhar
os Partidos do regime de 46 em func¢io de grandes op¢ies em politica
externa,

Quer utilizemos ou ndo modelos tedricos sobre conflito e coopera-
¢3o nas relagdes entre Executivo e Legislativa (*4), nic se pode deixar
de sublinhar o alto grau de identificacio entre ambos os Poderes no
que concerne a atividade propriamente institucional ligada a politica
externa, isto é, o processo de discussdo e aprovacdo legislativa dos
atos internacionais firmados pelo Governo. Neo periodo em aprego, o
Congresso aderiz perfeitamente as recomendagbes executivas no
processo de apreciacio dos atos internacionais que lhe foram submeti-
dos. Levantamento realizado pelo Professor CACHAPUZ DE MEDEI-
ROS, para a época de vigénceia da Constituicio de 1946 (isto &, até 1967),

(41) RONALD M. SCHNEIDER. Brasil: Foreign Policy of a Fuinre World Power,
Boulder, Co., Westview Press, 1976, p. 137.

(42) Ver a esse respeito a tese de mestrado de SAERGIO ABRANCHES. O Pro-
oteso Legislative — Conflite ¢ Cenciliagiio na Politica Braslleira. Brasflia,
UnB, mimeo, 1573,
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indica que dos 353 atos internacionais analisados pelo Congresso,
apenas um foi emendado por iniciativa propriamente congressual no
periodo anterior a 1964 (*3).

Deve ser igualmente ressaltado o alto grau de consenso interpar-
tidario na apreciacdo das mensagens executivas relativas a atos inter-
nacionais. Estudo sobre o comportamento partidirio no Governo
Kubitschek revelou o mais alto grau de coalizdo interpartidaria —
100% de entendimento entre os principais Partidos: PSD, UDN, PTB
e PSP — na votacdo de convénios e acordos internacionais (*4).
Aparentemente, pois, a oposicdo da UDN i coalizio PSD-PTB, caracte-
ristica do periodo juscelinista, nio se reproduziu no terreno da politica
externa.

Entretantio, a participacao institucional dos Partidos Politicos em
temas de politica exierna nao se limita, de forma alguma, ao simples
processo de aprovacic legislativa dos atos internacionais e, mesmo se
assim fosse, os dados agregados sobre votacdes e coalizdes partidarias
ndo conseguem revelar a verdadeira trama dos debates parlamenta-
res e a medida exata da aceitacdo ou recusa da politica governamental
nas relacbes exteriores pelos Partidos Politicos ou seus membros indi-
viduais atuando nas comissges especializadas do Congresso.

Cabe aqui fazer referéncia a um instrumento de trabalho con-
gressual que exprime talvez com maior fidelidade o grau de interesse
dos Partidos e/ou de parlamentares sobre temas especificos da agenda
politica: as Comissées Parlamentares de Inquérito e as Comissbes Es-
peciais de Investigacdo. Convocadas a pedido de apenas um terco de
cada uma das Casas, as Comissdes sioc mais suscetiveis de revelarem
preocupacdes tematicas mais legitimamente partidarias (apesar das
limitacdes impostas pele controle das liderangas sobre sua composigao
e o tefo numérico regimental para funcionamento simuitineo). Infe-
lizmente, as evidéncias nesse terreno tampouco sdo de molde a indicar
o interesse dos Partidos, ainda que moderado, por temas de politica
externa. Levantamento realizado para a Cimara dos Deputados revela
que, no periode de funcionamento dos Partidos de 46 (isto &, até 1965),
das duas centenas de requerimentos solicitando a instalacde de CPls,
apenas uma mera dezena tinha algo a ver, de perto ou de longe, com
as relacoes exteriores do Brasil (empregando-se ¢ conceito em seu
sentido mais amplo, isto é, incluidos os requerimentos relativos a
empresas estrangeiras, remessa de lucros, exportacio de produtos
brasileiros etc); desse total, apenas cinco poderiam legitimamente clas-

(43) Cf. MEDEIROS. O Poder Legislativo e os Tratados Internacionais, op. cit.,
p. 121,

(44) Ver MARIA IZABEL VALLADAO DE CARVALHO. “0O Comportamento
Partidario durante o Governo Juscelino Kubiltschek (1956-1961)" in FLEIS-
CHER (org.): Os Partidos Politicos no Brasil, vol. I, op. cit., pp. 141-259,
cf. pp. 245-6.
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sificar-se na rubrica “politica externa” latu sensu (**). Para maior sur-
presa ainda, verifica-se que, dessas cinco CPIs, apenas uma chegou a
concluir seus trabalhos, mais exatamente a CPl instalada a pedido
do Deputado Hermes Lima, em 1949, e destinada a “investigar as con-
dicoes em que estao sendo liquidadas ou foram vendidas as sociedades
pertencentes a suditos do Eixo, alemaes ou japoneses e incorporadas
pela legislacdo de guerra ao Fundo de Indenizagdo”. As outras quatro
nao chegaram a concluir seus trabalhos, inclusive a de n® 87/1957,
solicitada pelo Deputado Seixas Déria e dedicada a “estudar, em geral,
a politica exterior do Brasil e a investigar, em particular, os resultados
do “Acordo de Assisténcia Militar” celebrado em 15-3-52 entre o Brasil
e os Estados Unidos” (*%), Uma outra CPI, proposta em 1963 pelo entao
Deputado Leonel Brizola, destinada a “apurar se a Superintendéncia
da Moeda e do Crédito (SUMOC) esta cumprindo a lei que disciplina
a aplicacdo de capital estrangeiro e as remessas de valores para o
exterior”, tampouco concluin seus trabalhos (*7).

A auséncia de CPIs sobre temas de politica exterior parece assim
indicar o carater consensual da politica externa governamental durante
a maior parte do regime de 46. Na verdade, excetuando-se o notavel
entendimento congressual ¢ partidario observado durante a maior parte
do Governo Kubitschek (**), o periodo em tela foi altamente polémico
e fértil em debates parlamentares, aos quais ndo estiveram ausentes
os temas de politica externa. As relagoes econdmico-financeiras exter-
nas e, em especial e com extrema énfase, as relacoes bilaterais de
carater econdmico e politico com os Estados Unidos dominam eviden-
temente a pauta dos debates.

Nao cabe, nos limites deste trabalho, uma analise detalhada dos
debates congressuais relativos aos temas de politica externa entre 1946
e 1964. Um levantamento minimamente satisfatorio da atividade po-
litico-partidaria nesse setor dependeria de extensa pesquisa nos Anais
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, bem como nos Anais de
suas respectivas Comissoes de Relacées Exteriores, tarefa que ulfra-
passa a capacidade de trabalho de um pesquisador isclado.

Caberia, contudo, uma referéneia, ainda que passageira, aos gran-
des temas de politica externa dessa época, indicando-se, onde possivel,
a interacfio politico-partidaria. Sem pretender esgotar a lista dos pro-

(45) CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissides Parlamentares de Inquérito, 1946-
19482, Brasflia, Centro de Documentagfio e Informagio, 1983, pp. 17-119.

(46) Idem, p. 52.

(47) Idem, p. 86: Resolucio 19/63 (DCN-I, 31-5-63, p. 2.812) e Relatério (DCN-I,
19-1-68, p. 128).

(48) Remetemos obrigatoriamente ao estude de MARIA VICTORIA DE MES-
QUITA BENEVIDES. O Governo Kubitschek: Desenvolvimento Econdmico
e Estabilidade Politica, 1956-1961. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1976,
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blemas, os temas seguintes seriam suscetiveis de pesquisa ¢ analise
a partir das fontes congressuais:

a} Governo Dutra

1) Reunido da Conferéncia Inleramericana para a Manutengao da
Paz e da Seguranga no Continente, realizada em Petrépolis, de 15 de
agosto a 2 de setembro de 1947, com a presenca do Presidente Truman,
cuja visita Dutra retribuiria. Assinou-se Tratade de Assisténcia Reci-
proca, multilateral regional, e instituiu-se a Comissio Mista Brasil-
Estados Unidos (**). Anteriormente, em agosto de 1946, o Rio de
Janeiro havia recebido a visita do General Eisenhower, homenageado
com vibrantes discursos no Congresso ().

2) Cessacio de Relagdes Diplomaticas com a URSS, anunciada em
21 de outubro de 1947 {°1). Assinale-se que, em 7 de maio desse ano,
o Tribunal Superior Eleitoral cassava o registro do PCB (*?), e que a
cessacao intervém pouco depois da Conferéncia de Petrdpolis, o que
nao deixou de ser denunciado na tribuna do Congresso Nacional pela
bancada comunista (os mandatos dos parlamentares do PCB s6 foram
cassados em principios de 1948).

3) Missao Abbink: estabelecida no Rio de Janeiro, em setembro
de 1948, em conseqiiéncia das cenversagoes entre Dutra e Truman
um ano antes, a Joint Brazil-United States Technical Commission,
chefiada por John Abbink pelo lado americano, deveria estudar os
fatores que dificultavam o desenvolvimento econdmico do Brasil e
“considerar medidas destinadas a encorajar o fluxo de capital privado
para o Brasil” (52),

b} Governo Vargas

4) Comissio Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento
Econdmico: resultante de acordo celebrado em 19 de dezembro de
1950, a Comissdo funcionou entre julho de 1951 e julho de 1953,
coincidindo com a IV Reunido de Consulta dos Ministros das Relagdes

(49) Cf. HELIO DE ALCANTARA AVELLAR. Histéria Administrativa e Econd-
mica do Brasil. Rio de Janeiro, MEC/FENAME, 1976, p. 297.

(50) MONIZ BANDEIRA transcreve o pitoresco da histéria: “O ex-Chanceler
Othvio Mangabeira, entdo como Deputado pela UDN, beijou-lhe a méo,
publicamente, numa atitude espetacular de humildade e servilismo, que o
Congresso aprovou”, Cf. Presen¢a dos Estados Unidos no Brasil: Dois
Séculos de Historia, Rio de Janeiro, Clvilizagio Brasileira, 1973, p. 311

(51) HELIO SILVA, 1945: Porque Depuseram Vargas. Rio de Jaheirp, Civilizacéo
Brasileira, 1976, pp. 376-82; ANTONIC AUGUSTO CANGCADO TRINDADE.
Repertorio da Pritica Brasileira do Direito Internacional Piiblico, 1941-1960.
Brasflia, Ministério das Relacoes Exteriores, 1984, pp. 358-9.

(52) Cf. HELIO SILVA, op, cit,, pp. 383-434,

(53) PEDRO S. MALAN et alli. Politica Econémica Externa e Industrializaeiio do
Brasil: 1939-1952. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1980, pp. 29 e 47-59.
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Exteriores das Reptiblicas Americanas (margo de 1951, em Washington)
e com a deflagragdo da Guerra da Coréia, em fungio da qual o Go-
verno americano solicitou o apoio brasileiro (°**). A Comissdo foi en-
cerrada por iniciativa da nova Administragio republicana (Eisenhower-
Dulles) (°%).

5) Criacdo da Petrobras: o Projeto de Lei, submetido por Vargas
ao Congresso em dezembro de 1951, foi intensa e apaixonadamente
discutido, tendo sido sancionado em versdo bastante modificada (Lei
n® 2.004). A UDN votou a favor do monopélio estatal e apresentou
projeto. de nacionalizaggo de refinarias particulares; o debate parla-
mentar polarizou-se entre “nacionalistas” e “entreguistas”, sem que
se possa tracar fronteiras partidarias entre os dois grupos (*%).

6) Acordo de Assisténcia Militar entre o Brasil e os Estados Unidos:
assinado no Rio de Janeiro em 15 de marco de 1952 (**), foi talvez o
tema mais debatido no Congresso dentre as iniciativas do Executivo
em matéria de politica externa. Aprovado em votacdo final em 10-3-53,
esse Acordo dividin a maioria das bancadas partidarias (°%).

7) Capital Estrangeiro: a Lei n® 1.807 e a Instrugao n? 70, da
SUMOQC, de janeiro de 1953, tentam estimular a mobilizagao de recursos
externos em setores prioritirios, com tratamento diferenciado con-
forme o grau de essencialidade; os mecanismos fundamentais foram
a eliminacio das restricdes 4 remessa de juros e dividendos e as taxas
multiplas de cambio, favoraveis ao investidor estrangeiro (**). No Go-
verno Café Filho, a CACEX emite a famosa Instrucido 113, de 17-1-55,
dando licenciamento de importactes sem cobertura cambial a investi-
mentos estrangeiros no Pais (%),

(54) Kdem, Dp. 60.
(556) Cf SKIDMORE. Brasil: de Getilio a Castello, op. cit, p. 152,

(56) Grande parte dos debates parlamentares estd reproduzida em MAR1O
VICTOR. A Batalha do Petrileo Brasileiro. Rio de Janeiro, Civillzaghio
Brasileira, 1970, esp. “Quarta Parte — A Petrobras”, pp. 285-400. Ver também
PETER SEABORN SMITH. Petrélec ¢ Politica no Brasil Mederno, Rio de
Janeiro, Artenova-UnB, 1978,

(57) Cf. AVELLAR. Histéria Administrativa, p. 301.

(58) As intervengles Gos congressistas estfo reproduzidas em MONICA HIRST
(coord.). Debate na Camara dos Deputados, 1951-1954: Coletinea de Textos
s5.1., Convénic CPDOC/MRE, policopiado, 1984, pp. 6-63. O processo de aprova-
¢fo legislativa do Acordo de Assisténcia Militar com os Estados Unldos justi-
ficaria, por si 56, um pormenorizado estudo de ¢aso, no quadro da interacfo
focalizada neste trabalho.

{583 ©Cf. AVELLAR, op. oii, pp. 208-5; EDGARD CARCNE. A Quarta Repiblica
(1945-1964), Documentos. Sio Paulo, Difel, 1980, pp. 375-78.

(80) CARONE, idem, pp. 378-80. Ver também PINTO FERREIRA, Capitais Estran-
geiros ¢ Divida Externa do Brasil. Sio Paulo, Brasiliense, 1965,
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¢} Governo Kubitschek

8) Politica Econémica e Capital Estrangeiro: o desdobramento da
Instrugao 113 em decreto de 1957, incorporando as facilidades cambiais
ja concedidas aos investidores estrangeiros, foi importante componente
da politica governamental juscelinista, fortemente comprometida com
a industrializagdo substitutiva. “O nucleo da politica econémica de
Kubitschek consistiu na congregacdo da iniciativa privada — acrescida
substancialmente de capital e tecnologia estrangeiros — com a inter-
vengio continua do Estado, como orientador dos investimentos através
do planejamento” (¢1), Mas a entrada em massa do capital estrangeiro
foi a principal fonte de oposicio & politica econdmica, conduzida de
forma virulenta no final do Governo, sobretudo pela Frente Parla-
mentar Nacionalista (“2).

9) Crise de Suez e Contingente brasileiro: cooperando com a Forga
de Paz da ONU, o Governo brasileiro decidiu enviar tropas para o
teatro de operagbes. Em ambas as Casas do Congresso, debateu-se
intensamente a conveniéticia e a oportunidade de ser atendido o apelo
da ONU (%)

10) Operacdo Pan-Americana: em carta a Eisenhower, Kubitschek
propés um ambicioso programa de desenvolvimento econémico multi-
lateral, a longo prazo, com o apoio dos Estados Unidos e envolvendo
toda a América Latina (5%); recebida algo friamente a principio, a inicia-
tiva s6 chegou a vingar na Administracdo seguinte, quando a “ameaca
cubana” foi fator decisivo no langamento da “Alianga para o Pro-
gresso” (V5),

11) Relagbes com o FMI: o conflito entre o Programa de Metas
de Kubitschek e o Plano de Estabilizagio Monetaria e de saneamento
financeiro, tal como propostos pele FMI, resultou em inevitavel im-
passe na area polilico-partidaria. Designado bode expiatério, o FMI
era acusado de fazer “exigéncias irrealistas” para uma economia em
desenvolvimento como a do Brasil. Se o rompimento com o FMI, em
junho de 1959, trouxe dividendos ao Governo, inclusive no Congresso,
serviu ao mesmo tempo para acirrar a oposicdo udenista (%6},

(61) Ctf. BENEVIDES, O Governo Kubitschek, op. cit, p. 202.
(62) Idem, pp. 236-8.

(63) Cf, TRINDADE, Repertério, 1941-1860, op. cit., pp. 298-307,
(64) SKIDMORE, op, cit.,, pp. 215 ¢ 222.

(65) O texto de lancamento da OPA estd reproduzide em CARONE. A Quaria
Repiiblica, op. cit., pp. 125-130. A Carta de Kubitschek € de 20-6-58.

(66) SEIDMORE, pp. 223-5; BENEVIDES, p. 222: CARONE, pp. 139-141; a visio
de esquerda estd em BANDEIRA. Presenga dos Estados Unidos, op. cit., pp.
397-8. No quadro das iniciativas diplométicas do Governo Kubitschek, cabe-
ria ainda fazer mencio aos chamados Acordos de Robord, entre Brasil e
Bolfvia, consistindo de 20 Notas reversais firmadas em 29-3-58, que provo-
caram forte impacto no Congresso Nacional; ver MEDEIROS. O Poder
Legislativo, op. cit.,, pp. 144-5.
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d) Governos Quadros—Goulart

12) Politica Externa Independente: esta materializou-se sobretudo
a partir do reatamento de relagoes diplomaticas com a URSS, a inten-
sificagao dos lagos comerciais com os paises socialistas, a recusa a
politica de isolamento de Cuba do sistema interamericano e a adogio
de uma politica anticolonialista ¢ de afirmagdo do principio da nao-
intervengdo. A primeira medida, em especial, provocou aceso debate
a nivel parlamentar e partidario (7).

13) Relagdes com o Capital Estrangeiro: no periodo em tela, dois
temas principais mobilizaram a atencao dos parlamentares e dos Par-
tidos no que se refere a esse aspecto das relagdes econdmicas externas
do Brasil: a Lei de Remessa de Lucros e o Acordo de Garantias de
Investimento com os Estados Unidos. O primeiro tema ocupou a
atencio do Congresso entre 1961 e 1962, resultando na Lei n® 4.131,
de 3-9-62, posteriormente modificada no Governo Castello Branco (%).
Quanto ao Acordo de Garantias, apresentado uma primeira vez em
1957 (tendo entdo recebido parecer negativo do Itamarati), reapresen-
tado em 1962 pelas mios do entdo Embaixador Roberto Campos, foi
finalmente assinado em fevereiro de 1965 e aprovado com “ressalva”
do Congresso em julho desse ano (*°).

O perfodo do pluripartidarismo no Brasil é, pois, fértil em debates
parlamentares sobre temas de politica externa, com especial énfase
sobre os de natureza econdmica e financeira, vale dizer sobre aspectos
especificos das relacdes com os Estados Unidos.

A politica externa passa também a ganhar maior consisténcia e
importancia na atividade propriamente partidaria, o que pode ser indi-
retamente aferide pelo aumento do espago concedido a essa rubrica
nas revisges dos programas que alguns partidos efetuaram a partir do
Governo Kubitschek.

A UDN, por exemplo, em nove programa divulgado em'1957,
introduz diversas modificacbes em relagio ao texto de 1945: além de

(67) Ver SAN TIAGO DANTAS. Politica Externa Independente. Rio de Janeiro,
Civilizaghio Brasileira, 1962, “Discurso pronunciado na Cémara dos Depu-
tados, em 13 de novembro de 19617, pp. 45-101. AFONSC ARINOS DE MEL-
IO FRANCO. Evolucio da Crise Brasileira. Sfo Paulo, Naclonal, 1965,
pD. 244-58. CARONE. A Quarta Repiblice, op. cit., pp. 172-4. TRINDADE.
Repertirio, 1961-1981, pp, 349-53.

(68) AVELLAR. op. cit, pp. 317-8. OSNY DUARTE PEREIRA, “A Lei de Remessa
de Lucros no Brasil”, Revista Civilizagio Brasileira (n.° 15:setembro 1967:
201-11). PINTO FERREIRA. Capitais Estrangeiros, op. cit., pp. 227-230.

(69) EUZEBIO ROCHA, Brasil, Pais Ameagado e o Acordo de Garantias, Sio
Paulo, Fditora Fulgor, 1965, pp. 146-190. MEDEIROS. O Poder Legislativo
¢ o Tratados Intesnacionais, op. cit., p. 121,
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preconizar — antecipando ironicamente sobre a Histéria — o sistema
parlamentar de Governo, defender a necessidade de uma reforma
agraria e da livre associa¢do sindical, o Partido explicita e aprofunda
a sua “politica externa”. Assim, a UDN afirma-se pela “solidariedade
[do sistema continental] fundada no exercicio efetivo da Democracia
Representativa” e sustenta uma “posi¢io de independéncia e defesa
da soberania nacional”. Os liberais da UDN vinculam ademais o anti-
colonialismo & luta contra o comunismo: “Certa de que o combate
ao comunismo depende consideravelmente da integracio democratica
dos paises subdesenvolvidos, a UDN defende a posiciio anticolonialista
como fator do desenvolvimento necessario 4 luta anticomunista e a
vitoria da democracia e da paz” (")

O PDC, por sua vez, no programa revisado de 1961, atualiza suas
posi¢des em relagio aos temas do momento: ¢ nacionalismo, o colonia-
lismo e o imperialismo. Adota o nacionalismo como “ponto funda-
mental de sua atuagio politica imediata” e preconiza, entre outros
pontos: “..

2) a libertacdo dos paises subdesenvolvidos e a composicio de
bloco de paises latino-americanos voltados contra as opressdes dos
imperialismos; 3) a necessidade da unido dos povos livres conira o
colonialismo sufocador da liberdade; ... 6) o comércio e relacdes
diplomaticas com todos os povos; ... 8) combate ds remessas indiscri-
minadas de fundos, juros e lucros para o exterior...” ().

Com a adogdo do sistema parlameniar de Governo em 1961, o
PSD reformula seu programa doutrinario, propondo entre outras
medidas reforma eleitoral, reforma agraria moderada e a manutengio
de “clima propicio a entrada de capitais externos”. Quanto aos “Rumos
da Politica Externa”, o PSD recomendava eniio “perseverar numa
estrita linha de independéncia, sem prejuizo, porém, dos nossos noté-
rios compromissos de solidariedade com o mundo ocidental, democra-
tico e cristao”, bem como “preservar a geral amizade e a fundamental
solidariedade interamericana, dentro da Organizacio dos Estados
Americanos” (™).

Em conseqiiéncia da nova relagao de forgas criada com as elei¢des
de 1962 e dos alinhamentos ideologicos que atravessavam entdo as
fronteiras partidirias, a Frente Parlamentar Nacionalista supera sua
relativa inorganicidade do periodo Kubitschek para firmar, em prin-
cipios de 1963, um “termo de Compromisso” que faz as vias de
documento programatico. Além de afirmar a necessidade de um
“desenvolvimento econémico independente”, que deveria hasear-se,

(70) Cf. CHACON. Hisiéria dos Partidos Braslleitos, op. cit., p. 427.
(71) Idem, D, 473.
(72) Idem, p. 415.
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entre outras coisas, na “rigorosa aplicacdo da lei que limita as remes-
sas de lucros para o exterior”, esse documento defendia explicilamente
uma “politica externa independente”, provavelmente em grande parte
compativel com a que vinha sendo praticada na época: defesa da paz
e da convivéncia pacifica, afastamento do Brasil de qualquer bloco
militar, antodeterminacao e ndo-intervencdo ¢ entendimento com os
paises da América Latina e da Africa ("3).

5. A pelitica externa sem Partidos Politicos

Dentre as inimeras modificagdes introduzidas no sistema politico
do Pais pelo movimento militar de abril de 1964, a primeira sem
davida foi a alteragao da correlagdo de forgas a nivel congressual,
com a cassacdo dos mandatos de cerca de quarenta parlamentares,
afetando o peso relativo das diversas bancadas federais. O PTB ¢ as
correntes nacionalistas foram os principais atingidos pelas primeiras
medidas de exce¢do, o que levou um observador a caracterizar o novo
regime de ‘“ditadura da UDN".

O sistema partidario pluralista — que muitos reconheciam ter-se
fracionado em demasia — resistiria ainda dezoito meses mais, até
ser extinto pelo Ato Institucional n? 2, de 27 de outubro de 1965 (™).
Foram fechados todos os Partidos entdo existentes, num total de treze,
inclusive ¢ Partido da Bea-Vontade de Alziro Zarur.

“Dois Partidos surgiram com a dissolu¢do dos treze ante-
riores: 3 Alianca Renovadora Nacional (ARENA) e o Mavi-
mento Democritico Brasileiro (MDB). O primeire reunindo
basicamente udenistas e pessedistas, com adesistas dos mais
variados tipos, e o segundo uninde os discordantes da golpe-
revolucio de 1964, sobretudo petebistas, com alguns pesse-
distas, raros udenistas e demais” (7).

O novo quadro partidirio nio alterou fundamentalmente a inte-
racao entre o sistema de Partidos e o Executivo a nivel do processo
decisério: os Partidos Polfticos, enquanto tais, sempre desempenharam
um papel secundirio na formulagio e na execugao das decisbes poli-
ticas. O grau de personalizagdo do joge politico reduziu-se, evidente-
mente, com o fechamento do leque partidario, mas a diversidade de
interesses, 2 predominancia das oligarquias regionais e a indefinicao
ideolégica continuaram a marcar os dois novas Partidos.

(173) IXdem, pp. 417-8.

(74) CERQUEIRA, “Brazil”, op. cit., pp. 208-9; CHACON. Histéria, pp. 188-5.

(15) CHACON, idem, p. 101. O Ato Complementar n.® 4 estipulava na verdade
& exigincia de que cada “organizacio contasse com pelo menos 130 Depu-
tados e 20 Senadores, o que quase impossibilitoun a formagdo de MDB", cf.
CERQUEIRA, p. 228,
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A estrutura da representacio alterou-se, contudo, com o desapa-
recimento de Partidos regionais ou de base local e a impossibilidade
de pactos e aliangas interpartidarias. As negociacbes politicas torna-
ram-se mais dificeis. Com a intensificacio da oposicao civil e religiosa
a0 novo regime, a crise politica latente desemhoca em crise militar
¢ nova intervencgdo “saneadora”: em dezembro de 1968 o Congresso
é declarado suspenso e 38 Deputados federais e 2 Senadores tém seus
mandatos cassades. Algumas semanas depois, mais 3 Deputados
federais e uma centena de Deputados estaduais perdem seus cargos,
0 que reduz consideravelmente o “impeto oposicionista” do Partido
de oposigdo oficial (79).

As diversas fases e efapas do processo politico “‘semi-autoritario”
do periodo bipartidista tornam dificil a singularizagio das principais
tendéncias em matéria de intervencdo partidaria na politica externa.
A politica externa revela igualmente inflexdes significativas em cada
Governo, em func¢io do cenério politico predominante em cada subpe-
riodo: o movimento de 1964 trouxe, de certo modo, um retorno aos
padrdes tradicionais de acdo politica externa, mas cada um dos Gover-
nos “revolucionarios” traz suas proprias prioridades na formulacio
de linhas especificas para as relacdes exteriores do Brasil (7).

Como regra geral, pode-se dizer que a ji diminuta influéncia dos
Partidos na elaboracgéio ou no controle da politica externa do Executivo
é reduzida ao extremo. Como diz SCHNEIDER, “em nenhum momento,
a partir de sua inanguracéo simult&nea em 1966, seja o Partido gover-
namental, ARENA, seja o de oposicao tolerada, MDB, atuaram como
canal efetivo para a formulacio ou execucdo da politica externa” (*®.

A influéncia dos Partidos na politica externa torna-se, assim,
inversamente proporcional ao importante espaco agora concedido ao
tema nos programas respectivos da ARENA e do MDB. O “capitulo”
sobre Politica Externa ja ndo ocupa o ultimo lugar nos documentos
programiticos e tampouco limita-se 3 enunciacio formal de alguns
poucos principios doutrinarios, desvinculados de objetivos praticos,
como parecia ser o caso no perfodo pluripartidarista. Tanto para a

(76} CERQUEIRA, Dp. 225-6 € 231,

(T7) Para uma caracterizagio especifica da politica externa braslleira nos dez
primeiros anos do regime de 64 — ¢ os diferentes rétulos apegados em cada
subperiodo: “diplomacis dependente”, “diplomacia da prosperidade conjun-
ta”, do “interesse naclonal” e o “pragmatismo ecuménico e responsgvel” —
ver CARLOS ESTEVAM MARTINGS. Capitalimmo de Estado e Modelo Poli-
tico no Brasil. Rio de Janeiro, Graal, 1977, “3.* Parte: A Evolucéo da Poli-
tica Externs, 1964-1974", pp. 361-425. A analise das diferentes estratégias de
aclio externa é feita em WILLTAM PERRY. Contemporary Brazilian Foreign
Policy: the International Sirategy of an Emerging Power, Beverly Hills/
London, Sage Publications, 1976.

(78) Cf. SCHNEIDER. Brazil: Foreign Policy, op. cit., p. 137.

R. Inf. legisl. Brasilioc a. 23 n, 91 jul./set. 1986 199



ARENA como para o MDB, passa-se ao estabelecimento de definigbes
claras na area da politica externa, com a consegiiente formulagio
de objetivos setoriais condizentes com as preocupagdes basicas de
cada Partido.

O programa da ARENA ¢, formal e substantivamente, mais bem
elabhorado que o do MDB, bastante avangado, alids, em relagiio as
posi¢oes efetivamente assumidas pelo Partido governamental em sua
pratica corrente. Redigido provavelmente por especialistas, os capi-
tulos dedicados i politica social, & politica externa, & questdo da ener-
gia, 4 ciéncia e tecnologia e i informatica revelam conhecimento
preciso de determinados temas e preocupacgdes objetivas bastante lou-
vaveis num Partido que ja dispunha de bases institucionais de susten-
tacdo politica, asseguradas de fato pelo regime em vigor,

O Capitulo IIf do programa da ARENA, versando sobre “Sobe-
rania Nacional”, dedica 3/4 de seu espaco total a questdes de politica
externa, que o Partido entende deva ser “pragmaética, ecuménica e
flexivel, consciente dos deveres da Nagio para com o progresso da
humanidade e a paz mundial, orientada pelos principios da solida-
riedade internacional e continental, atenta aos interesses do Pafs,
particularmente no que diz respeito as relagdes de comércio e 4 coope-
racao econdmica e tecnolégica” ("?). Os pontos 6 e 7 demonsiram a
inequivoca participagio de especialisias em sua redacdo; o primeiro
diz ser tarefa do Partido propugnar para “propiciar a efetiva parti-
cipagdo do Brasil no sistema democraitico de estilo ocidental, nota-
damente com referéncia a uma politica de entendimento [e] de
cooperagdc permanente com os paises em desenvolvimento da Amé.
rica Latina, da Africa e da Asia”, devendo o Brasil atuar “sempre
em funcdo do interesse nacional e sem condicionar sua acdo a alinha-
mentos autométicos com qualquer pafs ou grupo de paises”; o segun-
do vincula, de forma explicita mas ndo declarada, o programa da
ARENA a formulagbes teéricas exfraidas diretamente do pensamento
de ARAUJO CASTRO: “prosseguir na agido diplomAtica eficiente e
efetiva de modo a impedir o congelamento do poder mundial em
reduzido e hermético grupo de nagdes” (*). Finalmente, o décimo
ponto traduz a preocupacio do Partido, e por extensio do regime,
com a reputacio do Brasil no exterior, propugnando *“acio diploma-
tica para corrigir e evitar deformacgées da imagem do Pais no
exterior” (81),

(79) DOCUMENTACAO e Atualidade Politica, pp. 68-9; CHACON. Histéria dos
Partidos Brasileiros, op. cil., pp. 488-90. Nfo hA mencio de data, mas
indicios de natureza substantiva permitem situar a elaboragfio do programs
da ARENA nos primérdios da “ers Geisel”.

(80) DOCUMENTACAO, p. 68; CHACON, p. 490.

{81) Idem, loc. cit.
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O programa original do MDB, provavelmente redigido no final
da década de 60, ainda que prioritariamente dedicado & politica interna
e, mais particularmente, 4 luta pela reconstitucionalizacio e redemo-
cratizagdo da vida politica brasileira, ndo deixa de reservar espaco
adequado a quesides de politica externa, numa postura ao mesmo
tempo nacionalista e equilibrada. Apés denunciar “o processo de lenta
e insidiosa submissdo das atitudes e atos do governo brasileiro aos
interesses do balanco de poder que se pretende impor ao mundo”,
o programa do MDB condena “a continentalizacdo” do conceito de
seguranca, elaborado por minoria de tecnocratas e que visa, afinal,
a integrar a seguranca do Brasil no esquema de seguranca do mais
poderoso Pais americano”. O Partido preconiza entio uma “politica
externa independente e de atirmagdo nacional”, a “rigorosa aplicacio
de medidas que visem a impedir a transferéncia de recursos nacionais
para o estrangeiro” [cf. o programa da Frente Parlamentar Nacio-
nalista] e a “defesa da soberania nacional... contra gualquer tipo
de imperialismo, inclusive o imperialismo internacional do dinhei-
ro” (%2).

O programa do MDB de 1972, bem mais elaborade, comporta
uma anilise detalhada da realidade brasileira, um diagnéstico de seus
principais problemas, com énfase na perversidade do modelo econé-
mico, € um programa amplo de acdo politica e econdmico-social. A
parte dedicada A politica externa repete, em grande parte, o programa
anterior, notando-se, aqui e ali, pequenas correcdes, acréscimos ou
supressées: assim, ao ponto onde se condenava a ‘“‘criacdo, na América
Latina, de organismos militares supranacionais”, agregou-se “e orga-
nizacoes ideoldgicas de fim subversivo” (). Por outro lado, se foi
preservado o principio da “solidariedade aos povos subdesenvolvidos
na luta contra o colonialismo”, eliminou-se do segundo programa a
mengdo ao “resguardo da soberania nacional contra os efeitos da
doutrina de fronteiras idecldgicas™ (84).

De uma forma geral, esses programas revelam, tanip por parte
da ARENA como do MDB. uma adequacio doutrinaria ao contexto
politico nacional e internacional do momentio, bem como a adesio de
cada Partido a um conjunto de valores tipicos de seus grupos respec-
tivos de filiacdo ideologica: a “ideologia do desenvolvimento com segu-
ranca”, por um lado, o ‘“nacionalismo desenvolvimentista”, por outro.
Se o programa da ARENA revela, grosso modo, o desejo de instru-
mentalizar a politica externa para a maximizacio do objetivo priori-
tario, que € o desenvolvimento com seguranca ja referido, o do MDB

(82) CHACON, op. ¢it, pp. 500 e 507; Chacon data esse programs de 1066, o
Que nos parece equivocado; cf, Sumario, p. 7.

(83) Idem, pp. 507 € 525.
(84) CHACON, pp. 508 e 525,
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evidencia a preocupacio bésica dos nacionalistas com a defesa da sobe-
rania nacional e a preservacdo da integridade territorial (ameagada
num instante por supostos projetos de “internacionalizagio da Ama-
zonia").

Mas, como dissemos, o esforco programatico é inversamente
proporcional i capacidade de intervencdo na esfera da praxis. Os
Partidos Politicos sdo mantidos & margem das principais questdes da
politica internacional do Brasil, em que pese i intensidade dos debates
pariamentares durante a primeira fase do regime de 64.

Nessa primeira fase, e sobretudo durante o sistema multiparti-
dirio, o debate é concentrado no problema das relagbes com os Esta-
dos Unidos, culpados, aos olhos dos nacionalistas, de intervengio
descarada nos assuntos internos do Brasil. Duas questdes sobressaem-
se nesse contexto: o ja referido Acordo de Garantia de Investimentos,
que precisou aguardar clima propicio para sua conclusio, e a parti-
cipacdo brasileira na Forca de Intervencio da OEA na Reptblica
Dominicana (**). O decreto que criot o “Destacamento Brasileiro da
For¢ca Armada Inieramericana” foi objeto de intenso debate nas duas
Casas do Congresso, tendo sido aprovado pela maioria governamental
(PSD, UDN), apesar da oposi¢cdo de um précer da UDN como ¢ Senador
Afonso Arinos (%%),

Na época do bipartidarismo, o decreto de ampliagio do mar
territorial brasileiro, promulgado em clima de euforia nacionalista
em 1970, recebeu inequivoca e entusiistica aprovagdo por parte de
ambos os Partidos (¥7). O MDB, apesar de naturalmente avesso & poli-
tica externa do Governo Médici, chegou a inscrever em seu programa
de 1972 a frase peremptoria seguinte: “O MDB ndo admite qualquer
altera¢do restritiva no limite de 200 milhas, estabelecide para o
mar territorial hrasileiro™ (%%),

No contexto das relagdes Brasil-Portugal-Africa Portugunesa, a
linha diviséria é representada pela Revolugio dos Craves em Portugal,
bastante bem acolhida na comunidade ligada as relacdes exteriores

(85) Cf, SKIDMORE, op. cit., pp. 397-8. Nio se pode tampouco esquecer a alte-
ragio da Lei regulamentando a remessa de lucros (ou Estatuto do Capital
Estrangeiro) pelo Governo Castello Branco; cf. AVELLAR, op. cit., pp. 317-8.

{86) TranscricAo parcial dos debates parlamentares em TRINDADE. Repertorio,
19461-1981, pp. 62-687 e 313-322.

(87) TRINDADE, op. cit., pp. 201-3.

(88) CHACON, op. cit., p. 519. Ver também os ja citados nimeros especials
da Revista de Ciéncia Politica (abril de 1975 e dezembro de 1978) com as
referéncias aos discursos partidarios sobre politica externa durgnte a Legisla-
tura 1971-1974.
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na medida em que libertava o Governo brasileiro do terrivel dnus de
sustentar a politica colonialista portuguesa na Africa. O reconheci-
mento da Guiné-Bissau, do Governo instalado em Luanda e ¢ ulterior
estabelecimento de relagoes diplomaticas com Mogambique coroam o
processo de normalizacao e unificacdo do discurso externo sobre o
colonialismo.

Em intervencdo scbre esse tema, a 12 de setembro de 1974, o
entdo Senador José Sarney (ARENA — MA) resumia bastante bem o
incomodo da posicio brasileira no periodo imediatamente anterior:

“Confesso hoje, ao Senado Federal, que, algumas vezes,
tive a oportunidade de ficar nas Nagbes Unidas profunda-
mente constrangido quando via que, em algumas resolugdes,
quase todos os paises votavam contra ou pela abstencdo, ¢
nés éramos obrigados a ficar a favor de Portugal e nos levan-
tavamos muitas vezes quatro; (...) eram a Africa do Sul, a
Espanha, Portugal e o Brasil... (...} Evidentemente que a
posi¢do brasileira era de extrema dificuldade, mas nds, hoje,
devemos reconhecer que o Itamaraty cumpriu, talvez silencio-
samente, uma missio e fez um trabalho que, hoje, jA sabemos
o quanto rendeu para o Brasil. . .. o Itamaraty cumpriu, diga-
mos assim, uma missio diplomatica pessoal, através de seus
Embaixadores. .. explicando aos portugueses as dificuldades
da nossa posicio e fazendo com que os africanos compreen-
dessem as nossas dificuldades, embora eles nio as pudessem
justificar. Mas foi essa politica persistente de nao extre-
mar.. que nos fez nio enfrar na lista dos embargos de
pefrdleo, quando, na crise do Oriente Médio, arabes e africa-
nos ameacaram de sancdes os paises comprometidos com o
colenialismo. (...) Nao devemos esquecer o esfor¢ge do Ita-
maraty, de sua equipe, nessa visao profética a que nos levaria
uma cega adesdo a ditadura portuguesa deposta” (39).

Ao mesmo tempo em gue estabelecia relagdes diplomaticas com
0s novos pafses africanos de expressio portuguesa, o Governo Geisel,
em gesto aplaudido pelos dois Partidos {(em que pese a reacdes contra-
rias repercutidas no Congresso), decidia-se pelo estabelecimento de
relacdes diplomaticas com a Repihiblica Popular da China. A assinatura
do Acordo de Cooperagio Nuclear com a Alemanha Federal despertou,
como seTia de se esperar, forte debate nas duas Casas do Congresso,
mas a maioria governamental garantiu trangiiila aprovacio legisla-
tiva (%9).

(89) TRINDADE. Repertorio, 1961-1981, pp. 86-7; ver também pp. 148-9.

(90) Niéo se deve contudo esquecer que, nas eleigdes de 1974. 0 MDD c¢onseguin
eleger 16 Senadores, reduzindo assim a maioria automatica do Governo.
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Finalmente, cabe mencionar, ainda no contexto do bipartidarismo,
as repercussoes, a nivel congressual, da nova fase nas relagdes bilate-
rais com os Estados Unidos, marcadas por iniciativas do Governo
Carter em matéria de direitos humanos e de proliferag¢do nuclear, e a
imediata resposta do Governo Geisel, em marco de 1977, comunicando
a dentincia do Acordo de Assisténcia Militar de 1952 (*1). O MDB soli-
darizou-se com a posicio do Governo, tendo mesmo uma parcela do
Partido prestado total e irrestrifa solidariedade ao Governo Geisel.

No campo propriamente institucional, no periodo do bipartidaris-
mo, o Legislativo continuou a dar seu assentimento para a ratificagio
dos atos internacionais que lhe foram submetidos através de mensa-
gens executivas, destacando-se, pela sua importdneia, dois acordos no
setor nuclear: ¢ Acordo para a Aplicacio de Salvaguardas entre o Brasil,
os Estados Unidos e a Agéncia Internacional de Energia Atbmica, de
10 de maio de 1967, e o j4 mencionado Acordo sobre Cooperagdo
Nuclear com a Alemanhg Federal, de 27 de junho de 1975 (*2). Diversos
outros atos internacionais ratificados pelo Executivo deixaram contudo
de receber aprovacio legislativa, seja porque o Congresso encontrava-se
em recesso compulsério, seja pela decisio do Governo de adotar a
pratica de acordos em forma simplificada (*?).

O controle legislativo — e, eventualmente, partidirio — sobre a
politica externa do Executivo pbde também ser exercido, como ji
se disse, por meio de CPIs. No Ambito da Cimara dos Deputados,
durante o bipartidarismo, foram aprovados cerca de 70 resolugbes e
requerimentos solicitando a instalagao de CPIs sobre temas diversos.
Nenhuma dessas CPIs referia-se, em sentido estrito, a aspectos gerais
ou particulares da politica exterior brasileira. Adotando-se, contudo,
um critério elastico e introduzindo-se o conceito mais amplo de “atua-
cio de interesses estrangeiros no Brasil”, poder-se-ia refer ndo mais
de sete requerimentos solicitando CPIs nessa drea, mas apenas cinco
lograram instalar-se: {rés em 1967, tralando de interesses de empresas
estrangeiras no Brasil, uma em 1968, sobre o famoso “Lagc Amazé-
nico” do Hudson Institute (mas interrompida pela decretacdo do AL-5),
¢, ap6s longo intervalo, a CPI instalada em 1975, a pedido do Depu-
tado Ulysses Guimarides (MDB-SP}, para “investigar o comportamento
e a influéncia das empresas multinacionais e do capital estrangeiro no
Brasil”, Tendo como Presidente o Deputado Alencar Furtade (MDB-PR})
e como Relator o Deputado Herbert Levy (ARENA-SP), a “CPI das
multinacionais”, como passou a ser chamada, representou sem divida

(91) TRINDADE, op, cit,, pp. 94 e 141-3.
(92) Cf. MEDEIROS, O Foder Legislalivo, op. cit., p. 132,
(83) Idem, pp. 135-145.
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alguma o mais sério esforco de controle parlamentar sobre aspecto
tdo crucial da vida econdmica do Pais (*4).

Vale mencionar ainda, para concluir esta breve informacio sobre
as iniciativas parlamentares em matéria de politica externa no regime
do bipartidarismo, a realizacio de dois painéis de assuntos interna-
cionais promovidos pela Comissao de Relacoes Exteriores da Cimara
dos Deputados e ambos coordenados pelo Deputado Faria Lima
{ARENA-SP): o primeiro, realizado em outubro de 1975, tinha por
tema “A Nova Ordem Mundial”, e o segundo, realizado exatamente
dois anos depois, enfocou, numa perspectiva ampla, os “Valores e
Rumos do Mundo Ocidental” (%%).

O esgotamento do bipartidarismo, paradoxalmente ou significati-
vamente provocado pelo crescimento da legenda oposicionista, condu-
ziu o sistema politico brasileiro a uma fase de “transi¢io administrada”,
através da qual se procurou chegar i estruturacio de um multiparti-
darismo limitado e controlado, Esse processo, identificado com as
personalidades de Golbery do Couto e Silva e Petronio Portella —
respectivamente, Chefe do Gabinete Civil e Ministro da Justica nos
primeiros meses do Governo Figueiredo — e que deveria provocar a
implosdo do MDB, resultou na verdade na criagio de mais dois Parti-
dos perfeitamente assimilaveis e outros dois algo “incémodos” para
o assim chamado “sistema”.

Dessa forma, entre o final de 1979 e meados de 1980, o cenirio
politico brasileiro registrou o nascimento das seguintes siglas partida-
rias: Partido Democratico Social, conservando o essencial da velha
ARENA (que teria sido, no dizer de um de seus chefes, ‘0 maior Parti-
do do Ocidente’); Partido do Movimento Democratico Brasileiro, que
conseguiu reter boa parte de seus quadros, com exce¢io do setor mode-
rado da bancada; Partido Popular, reunindo os moderados do MDB e
os insatisfeitos da ARENA; Partido Trabalhista Brasileiro, organizado
por Ivete Vargas com a ajuda de Golbery, contra as pretensées de
Brizola de reaver a velha sigla varguista; Partido Democrético Traba-
lhista, reunindo velhos petebistas e novos socialistas sob a lideranca
de Leonel Brizola; finalmente, o Partido dos Trabalhadores, organizado
pela ala mais avancada do sindicalismo brasileiro em cooperagio com
intelectuais de esquerda e quase que tomado de assalto pelas organi-
zagdes clandestinas de esquerda. Quanto aos Partidos da chamada

(84) CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdes Parlamentares de Inquérito,
1946-1582, op. cit., pp. 144-45: conclusdo dos trabalhos, Projeto de Resolucido
T7/76 (DCN-I, 1.°-7-76, Sup.) e aprovacio, Resolugao 34/76 (DCN-I, 26-11-76,
p. 11.575).

(95) CAMARA DOS DEFPUTADOS. A Nova Ordem Mundial. Brasilia, Coorde-
nagio de Publicagdes, 1877; Idem: Valores e Rumos do Munde Ocidental.
Brasilia, Coordenagio de Publicactes, 1973.
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“esquerda oficial”, essencialmente PCB e PC do B, eles nio seriam,
dizia<se, assimilaveis pelo “sistema militar”, razao pela qual foram
mantidos & margem do processo de abertura politica.

Esse novo quadro partidirio ndo alterou fundamentalmente a
estrutura das decisdes em matéria de politica externa, ainda fortemen-
te concentrada em mdos do Executivo, motivo pelo qual a interagao
dos novos Partidos com a teoria e a pratica da politica externa conti-
nua a ser enfocada sob a rubrica da exclusdo.

Uma rapida consulta aos pontos de “politica externa” consignados
nos programas dos novos Partidos permitiria a identificacio das carac-
teristicas basicas seguintes:

a} Partido Democratico Social

O programa do PDS é o mais bem articulado de todos os documen-
tos programiticos em exame, apresentando formulagbes claras e
abrangentes sobre praticamente tedos os aspectos da vida nacional.
Nio ha aspiracdo nacional ou simples problema econdmico-social gue
nao esteja contemplado, direta ou indiretamente, no programa do
PDS, do livro didatico aos recursos do mar, da obra literaria a divida
externa e da igualdade ontoldgica do ser humano & rotatividade da
mao-de-obra. O Partido se propde defender uma politica externa que,
enfre outros pontos, “evite alinhamentos automaticos”, *promova a
integracdo da América Latina”, “dé especial atengio 3 comunidade
dos povos de lingua portuguesa” e promova o diilogo Norte/Sul,
buscando “maior participagdo dos paises em desenvolvimento nos
beneficios da riqueza e por um equilibrio mais justo do poder politico
e econdmico mundial” (*¢},

b} Partido do Movimento Democratico Brasileiro

O “programa basico” do PMDB, apesar de mais discursivo que
sistematico ou tépico, é essencialmente politico e, em seus compro-
missos fundamentais com a democracia e a justica social, é bastante
ousado e avancado em suas formulagbes. Depois de afirmar, com
todas as letras [o programa é de 1980], que “o regime de 1964
constitui um obsticulo fundamental & democratizacio do Pais”, o
documento discorre sobre os grandes principios da representagio
democritica, dos direitos sociais e politicos € sobre a autonomia e a
independéncia do Legislativo. O programa econémico e social investe
contra a politica concentracionista e defende o salario mével para os
trabalhadores, “cada vez que a elevagio do custo de vida ultrapasse
10 por cento”. A “politica externa” do Partido esti concentrada na
altima parte do programa, dedicada 3 “Questio Nacional”: numa

(96) PARTIDO DEMOCRATICO SOCIAL: Pela Democracia Social. Brasilia,
PDS, 1982, p. 20.
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critica direta aos que adjetivam o nacionalisme, ¢ PMDB “defende o
nacionalismo sem adjetivos. As expressoes ‘nacionalismo pragmatico’
e ‘nacionalismo sadio’ escamoteiam o principal e buscam disfarcar a
transferéncia dos centros de decisio para o exterior” (*'). Depois de
criticar a “dependéncia estrutural da economia brasileira”, ¢ PMDB
propoe uma “politica internacional de ampla solidariedade com os
povos que lutam por seus inferesses legitimos”. Declarando-se, de
forma redundante, “favorivel a uma politica externa independente e
ao relacionamento do Brasil com todos os povos do mundo”, 0 PMDB
“propbe que o Brasil procure articular-se com os povos que lutam
por ideais da democracia, igualdade e independéncia cultural e que
suas decisdes de politica internacional sejam autdénomas, obedecendo
unica e exclusivamente aos interesses do povo brasileiro” (%8). No trecho
de seu programa dedicado a “questdo energética”, o PMDB defende
a “ampla revisao do programa nuclear associado ao acordo Brasil-Ale-
manha”, pretendendo inclusive “dar conhecimento ptblico aos enten-
dimentos e compromissos assumidos pelo Governo brasileire até agora
mantidos secretos” {(*®),

¢) Partido Popular

Organizado para defender os principios do liberalismo avancado,
romper os maniqueismos politicos e assegurar representagio politica
ao amplo eleitorado centrista existente no Pais, o PP teve no entanto
vida efémera, mercé da legislacio eleitoral e partidiria restritiva,
Sem condigdes de ganhar espago proprio nas eleicdes de 1982, os
quadros do PP voltaram, em sua maior parte, aos Partidos de origem,
isto é, PDS e PMDB. O programa partidario, relativamente sucinto,
dedica apenas um tunico ponto a politica externa, alids o tltimo, nos
“objetivos basicos no plano politico”:

“17. politica externa soberana, com respeito aos tratados
e compromissos com o mundo democritico, e maior aproxi-
macio com os palises da América Latina, da Africa e da Asia,
A autodeterminagao é um direito inalienivel de todas as
nacdes, A paz é o objetivo supremo de todos os povos” (1%).

d} Partido Trabalhista Brasileiro

O programa do PTB é extremamente conciso, quase panfletario,
na verdade um mero complemento de seu manifesto de fundacio,

(97) PARTIDO DO MOVIMENTOC DEMOCRATICO BRASILEIRC. Programa,
Estatuto, Codige de Etica. Brasilia, s.e, 1983, p. 59.

(88) PARTIDO DO MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRQ, op. cit.,
pp. 39-61,

(99) IXdem, p. 39.
(100) Diario Olicial da Unido, Se¢Ao I, 23-5-80, pp. 10.320-22,
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consistindo, em tudo e por tudo, de 20 pontos gerais, dos quais cinco
objetivos no plano politico e quinze outros no campo econdmico-social.
Nesta parte, nio consta nenhuma mencdo a “politica externa” do
Partido, mas tio-somente sua intencdo de “lutar contra as tentativas
de internacionalizagio e exploragao irracional e impatriética da Ama-
zOnia” e de lutar “pela defesa de nossa economia, de nossas riquezas
naturais e do trabalho do brasileiro contra os processos de espoliagao

que enfrentamos’™ (*¢3).
e} Partido Democritico Trabalhista

O Partido de Leonel Brizola assume, de partida, uma série de
CcOmpromissos: com as criangas e os jovens, com os trabalhadores, com
a mulher, com a causa das populacfes negras e indigenas, das mino-
rias enfim, e com a defesa do meio ambiente. O Ultimo grande compro-
misso € precisamente o da “recuperacio para o povo brasileiro de
todas as concessdes feitas a grupos e interesses estrangeiros, lesivas
ao nosso patriménio, 4 economia nacional e atentatérias i nossa propria
soberania” (*%?). Coerente com esse postulado, o PDT se propde, no
“plano politico”, o “exame, pelo Congresso Nacional, de todo e qual-
quer acordo e tratado do Poder Executivo com grupos, entidades e
Nagdes estrangeiras”, exigindo, ademais, ““a divulgacio 4 Nagdo do
Acordo Nuclear entre o Brasil e a Alemanha, assim come outros do
mesmo género” [sic]. Saliente-se ainda o propésito de ‘“‘sé recorrer i
tecnologia externa em cariter supletivo”, o de disciplinar a “presenca
e a¢do do capital estrangeiro” (toleravel apenas em regime de “admis-
sao restrita” e em “carater minoritario”) e a “proibigdo dos reinvesti-
mentos como fonte de recursos de lucros”. O PDT promete ainda que
“serao nacionalizados os setores estratégicos da economia brasileira
que foram entregues ao capital multinacional”. No plano internacional,
o PDT se propde manter “rela¢des com todos os paises com base nos
principios da autodeterminacgdo, nio-intervencao, coexisténcia pacifica,
cooperacao econdmica e nac-alinhamento”, bem como fazer oposigio
ativa ao “colonialismo e ao neocolonialismo, as politicas de discrimi-
nacao racial e ao (...) imperialismo. . .”, apoiando ainda a luta pela
independéncia de todos os paises ainda submetidos i condig¢do colo-
nial”, Na esfera latino-americana, o PDT propugna a “efetivagdo do
Mercado Comum” sul-americano e pretende lutar pela democracia
“através da solidariedade com as Iutas [dos] movimentos populares”
do contiinente (193),

f) Partido dos Trabalhadores
Nascido, como afirma, das lutas sociais, o PT pretende representar
a forga politica auténoma dos trabalhadores organizados. Com fortes

(101) Diario Oficial da Unifo, Secio T, 24-12-79, p. 19.781.
(102) Diario Oficial da Unido, Secdo I, 6-6-80, p. 11.224.
(103) Idem, pp. 11.225-7.
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componentes utoépicos e anficapitalistas em sua ideologia [p.e., as “deci-
sdes sobre economia” devem se submeter aos ‘“‘interesses populares”],
o PT afirma seu inequivoco compromisso com uma “democracia plena
e exercida diretamente pelas massas”, condicionando sua propria parti-
cipacio em eleicoes e no Parlamento ao “objetivo de organizar as
massas exploradas e suas lutas”. A independéncia nacional sb sera
possivel “quando o Estado for dirigido pelas massas trabalhadoras”,
para o que o PT pretende lutar. Um vanguardismo inconsciente intro-
duz-se no texto: “O PT buscari conquistar a liberdade para que o
povo possa construir uma sociedade igualitaria, onde ndo haja explora-
dos nem exploradores”. O manifesto do PT ressalta ainda sua “solida-
riedade & luta de todas as massas oprimidas do mundo” {**). Em seu
“Programa”, o PT “defende uma politica internacional de solidarie-
dade entre os povos oprimidos e de respeito mttuo entre as nagoes
que aprofunde a cooperagio e sirva 3 paz mundial. O PT apresenta
com clareza sua solidariedade aos movimentos de libertagio nacio-
nal...” Nao consta do programa mencdo explicita 4 “politica externa”,
mas o “plano de acdo” contempla, por seu lado, os seguintes pontos
em seu item

“Vl — Independéncia Nacional: contra a dominagdo imperia-
lista; politica externa independente; combate a espoliagio pelo
capital internacional; respeito a autodeterminacao dos povos
e solidariedade aos povos oprimidos™ (1%9).

Nesta fase do multipartidarismo limitado, que cobre o periodo
do Governo Figueiredo, a capacidade de intervencao dos Partidos na
esfera da politica externa continwou a ser limitada, preservando-se
grosso modo as estruturas decisérias elaboradas pelo regime de 64.
A participagdo dos Partidos em temas de politica externa foi assegu-
rada, como nos periodos anteriores, por vias essencialmente congres-
suais, isto &, o debate e a apreciacio dos atos internacionais que o
Executivo enviava ao Legislativo. Assim, ndo se pode dizer que, nessa
fase, tenha aumentado o poder da classe politica sobre as rela¢bes
exteriores do Pais: o controle s6 podia ser feito, na melhor das hipo-
teses, a posteriori, mediante a convocagio do Ministro de Estado das
Relacbes Exteriores as Comissoes especializadas da Cémara e do
Senado.

Ainda assim, ampliou-se consideravelmente o leque de questbes
internacionais e de temas das relagdes exteriores do Brasil que reper-
cutiam no Congresso, talvez por forc¢a da prépria crise do setor externo

(104) PARTIDO DOS TRABALHADORES. Programa, Manifesto, Estatute. Bra-
silia, Centro de Documentacio e Informagio da Cimara dos Depuiados, 1984,
Manifesto, np. 5-7.

(105) Idem, Programa, pp. 9-13 ¢ Plano de Acéo, pp. 14-15.
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da economia. Uma simples relagdo de temas confirma a nova dimensio
alcan¢ada pela politica externa nas preocupagoes da classe politica.

As relagoes com o capital esirangeiro e, em especial, com o FMI
no contexto da renegociagio da divida externa monopolizaram a aten-
¢ao dos politicos e homens de Partido e parecem nos remeter direta-
mente aos debates do periodo pré-64. A exclusividade nao cabe, porém,
aos Estados Unidos unicamente, mas ao setor financeiro internacional
como um todo, dada a diversificagao dos interesses aqui representados.
A crise do setor externo atuou assim como um verdadeiro catalizador
das atencgdes politicas: em 1983, sob iniciativa do Deputado Alencar
Furtado (PMDB — PR), instalou-se a “CPI da Divida Brasileira e do
Acordo FMI-Brasil”, cujo relator foi o Deputado Sebastidio Nery
(PDT — RJ) (144),

A questdo do Apartheid na Africa do Sul, a independéncia prote-
lada da Namibia e a postura global do Brasil em relag¢do aos problemas
da Africa austral constituem outra gama de problemas a mobilizar,
de forma permanente, a atencao dos parlamentares. Os Partidos Poli-
ticos mais engajados na defesa de uma politica “africanista” compro-
metida com a luta contra o racismo e o colonialismo, basicamente o
PT e o PDT, nio deixaram de cobrar das autoridades politicas posi-
coes mais avancadas nesse setor. O Deputado Abdias Nascimento
(PDT-—RJ), representando no Congresso as comunidades negras do
Brasil, desempenhou papel destacado na discussdo dessas questdes,
levantando criticas ou formulando sugestdes a postura oficial relativa
a essa problematica (1°7).

A questio global do Direito do Mar — plataforma continental,
mar territorial brasileiro, zona econémica exclusiva, explora¢io dos
recursos do mar etc. — foi abordada em diversas ocasides, tanto na
Camara quanto no Senado, em gue pese a sua relativa complexidade
e ineditismo temético. Parlamentares do PDT ¢ do PMDB (presos
provavelmente i linha programatica nactonalista do antigo MDB) nao
deixaram de colocar a pertinenie questio do que chamaram de “recuo
de soberania”, isto é, a reconsideracdo da atitude assumida em 1970,
relativa aos limites do mar territorial brasileiro ('**). As iniciativas
oficiais tratando da questao da Antartida foram igualmente levantadas,
dada a adesdo do Brasil ao Tratado da Antartida e o envio de equipes
de pesquisa cientifica a esse continente (**%).

(106) Grandz parte dos trabalhos foram dedicadcs as relagbes comerciais e finan-
ceiras com a Polénia, desde 1982 devedora do Brasil.

107y SENADO FEDERAL. O Itamaraiy e o Congresso Nacional. Bracilia, Senadn
Federal, 1985, pp. 105-109.

(108) TRINDADE. Repertorio, 1961-1981, pp. 2056-217.
{109 SENADO FEDERAL, op. cil., pp. 161-3.
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O conflito anglo-argentino em torno da soberania das Ilhas Mal-
vinas e o caso dos avides libios transportando armas para a Nicaragua,
em 1982 e 1983 respectivamente, foram dois episodios de politica
internacional e de diplomacia brasileira que atrairam momentéanea,
mas intensamente, as atengoes dos parlamentares em ambas as Casas
do Congresso. Os debates em plenario ou nas Comissoes especializadas,
inclusive com a participacao do Ministro das Relactes Exteriores, foca-
lizaram os pontos cruciais de ambas as questoes: as relacdes bilaterais
do Brasil com os protagonistas envolvidos — Argentina e Inglaterra
num caso, Libia e Nicaragua em outro, e a presenca interessada dos
Estados Unidos ‘em ambos — e aspectos especificos da balanga estra-
tégica e militar afetando a paz do continente americano (*'").

Sem olvidar a sempre presente questio do Oriente Médio,
mencione-se finalmente o debate em torno da politica nuclear brasi-
Jeira, em geral, ¢ a implementacio dos contratos de transferéncia de
tecnologia embutidos no Acordo Nuclear Brasil-RFA, em particular:
o Senador Itamar Franco (PMDB — MG) foi peca chave nesses debates
envolvendo tanto a politica externa como as alternativas energéticas
para o Brasil.

6. O retorno dos Partidos a politica externa

O encerramento do chamado “ciclo militar” na vida politica brasi-
leira, que coincide historicamente com a crise da sucessao presidencial
e a conseqiiente implosdo do Partido governamental, representou ao
mesmo tempo a volta, ao cenério politico brasileiro, do velho estilo
de negociacoes entre Partidos a que ha muito estivamos desabituados.

O acordo da Alianca Democratica, de agosto de 1984, entre o
PMDB e o novo Partido da Frente Liberal — antes mesmo que este
ultimo estivesse formalmente organizado - significou uma mudanga
no eixo das articulacbes politicas em diregdo das maquinas partidarias
e suas liderancas, retomando assim um padrao usual no regime de 46.

Em que pese 3 ainda alta taxa de personalizacdo do jogo politico
— mesmo em termos de Partidos —, o sistema politico brasileiro
tende a ganhar caracteristicas novas, tipicas dos regimes pluripar-
tidarios. Tendo passado no espacgo dos 1ltimos cinco anos de um bipar-
tidarismo imperfeito (isto é, deformado pela imposicdo de um Partido
artificialmente predominante) a um pluralismo mederado, o Brasil
parece encaminhar-se lentamente para a formacdo de um sistema
partidario legitimo. A ameaca, ainda latente, de um multipartismo
anarquico e desenfreado podera dificultar esse processo, mas confirma,

(110) Idem, pp. 51-97.
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indiretamente, esse fato novo do cenério politico: a organizacao politica
da sociedade passa necessariamente pelos Partidoes. Esta longa transi-
¢do promete arrastar-se bem além do processo de reordenamento cons-
titucional do Pais, enterrando e fazende desabrochar Partidos durante
pelo menos mais dois escrutinios gerais depois das elei¢coes para a
Constituinte em 1986.

Qualquer que seija o cenario que emergira dos atuais alinhamentos
regionais e ideol6gicos em torno das formacoes existentes ou poten-
ciais, o sistema politico brasileiro tornou-se basicamente competitivo
e essa competicao se dara essencialmente no terreno partidario e
eleitoral.

Como nio se pode determinar, com exatidio, a estrutura do sis-
tema partidario em formacio e, com mais razdo, a propria estrutura
do processo de decisdo politica, torna-se dificil delimitar as fronteiras
reciprocas dos atores governamentais — Presidéncia, Gabinete minis-
terial, tecnocracia, sistema militar — e ndec-governamentais —
Congresso e Partidos, comunidade de negoécios, sindicatos, Igreja,
Imprensa, Universidade — que passam a intervir, institucional e infor-
malmente, no jogo politico. Em qualquer hipétese, porém, os Partidos
e grupos politicamente organizados ganham em relevéncia e capaci-
dade de intervengio sobretudo em diregdo do Estado.

E muito provavel que, dado o ainda baixo grau de instituciona-
lizacdo do sistema partidario e a limitada abertura internacional dos
atores nao-governamentais, a politica externa permaneca, num futuro
previsivel, uma &rea relativamente esotérica para a maior parte dos
agentes envelvidos na disputa pelo Poder. Os Partidos Politicos dardo,
evidentemente, prioridade aos temas de politica interna, sem falar do
enorme esfor¢o organizacional que representa, no contexto brasileiro,
a reconstrucao das bases de sustentacaoc a cada novo escrutinio elei-
toral. Por outro lado, as proprias caracteristicas estruturais e institu-
cionais da “comunidade” envolvida na politica externa — Itamarati,
ministérios econémicos, Conselhe de Seguranca Nacional, establish-
ment militar etc. — a tornam relativamente autdnoma e pouco
permeével as injungoes do sistema politico-partidario.

Devemos, no entanto, atentar para o fato de que o simples aumento
nas taxas de participacdo politica - e, portanto, a intensificacdo da
“osmose” Partidos Politicos-sociedade civil — frard um contingente
cada vez maior de atores potencialmente interessados em temas de
politica externa para dentro dos Partidos Politicos: universitirios,
homens de negocios etc. Previsivelmente, os Partidos ganhardo em
consisténcia programatica e capacidade de intervengic em temas
altamente complexos e relativamente especificos, como sio os de poli-
tica externa. Por outro lado, a diminuicdo substantiva das simples
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tarefas de representacio diplomatica e a crescente importincia das
negociagdes econdmicas e comerciais, quando ndo o aumento da coope-
racido técnica com o exterior, resultario inevitavelmente no envolvi-
mento de maior niimero de atores na formulacio e execugao da politica
externa brasileira.

No terreno propriamente institucional, a recuperacio das prerro-
gativas congressuais em setores até aqui monopolizados pelo Executivo
nio deixari igualmente de incidir, ainda que indiretamente, sobre a
reparticio de competéncias na irea da politica externa. Assim, é de
prever-se o aumento da responsabilidade congressual nas relacdes
exteriores do Brasil, primordialmente sob a forma de um controle
legislativo mais estrito dos atos internacionais firmados pelo Executivo.

De uma forma geral, a estrutura do processo decisorio podera
vir a ser gradualmente alterada, em favor de uma maior participagio
parlamentar na elaboragio e execugao da politica externa governa-
mental. Essas tendéncias de desenvolvimento nio deixarao iguaimente
de afetar a interagdo dos Partidos Politicos com a politica externa,
reforgande-se previsivalmente o pélo partidirio. Em concluséo, o Con-
gresso, primeiro, os Partidos Politicos, em seguida, passardo a ser
sendo full actors, pelo menos agentes participantes da politica externa
brasileira.

Esse retorno dos Partidos Politicos a politica externa — se acei-
tarmos a versdo segundo a qual, no regime de 46, o sistema politico
permitia a efetiva participacio dos Partidos nessa area — nao se
dara de maneira uniforme e organizada. A falta de canais institucionais
de participagio, com exceg¢do do Congresso, a demanda insatisfeita nao
deixard de resultar em conflitos e acusacoées. A fonte do problema
estd na propria natureza da atividade-meio da politica externa: a diplo-
macia. Esta lida com ingredientes extremamente sensiveis a4 mani-
pulacao: a negocia¢io de interesses reais dos atores envolvidos. Dir-se-&
que a politica interna também envolve interesses reais: “The conduct
of foreign relations, like domestic politics, is an intensely human
busisness” (111),

Mas os interesses, enquanto matéria-prima da politica externa,
nio podem ser separados de sua administragio diplomatica, ou seja,
a forma muitas vezes determina o conteido. Os Partidos Politicos
pedem para serem ouvidos em matérias tio complexas — e por vezes
altamente sensiveis — como negociagbes comerciais, renegociacio da
divida externa, politica nuclear e de armamento etc. Em alguns casos,
os temas nfio sio suscetiveis de detalhamento operacional em regime
de participacdo ampliada: a publicidade indesejada sobre as estrategias

(111) Cf. POOLE: The Conduet of Foreign Relations under Modern Democratic
Conditions, op. cit., p. 14.
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alternativas de negociacio, além de afetar a necessaria margem de
liberdade no processo decisério, pode colocar em risco a posigio do
Pais numa instdncia negociadora especifica.

Defrontamo-nos aqui com o que QUINCY WRIGHT chamou de
“reconciliacio da tese democratica com a tese de eficiéncia”, isto g,
o conflito entre a transparéncia do poder governamental e a necessaria
discricdo na tomada de decisoes {(112).

Um dos aspectos dessa reconciliagdo na esfera da politica externa
&, justamente, a adociio de uma nova postura politica, fazendo com
que o Executivo (isto é, o Presidente e o Ministro das Relagdes Exte-
riores) passe a trabalhar em acordo com o Congresso e os Partidos
Politicos.

Nio se pode mais pedir aos Partidos que se mantenham a margem
da formulagio e da execugdo da politica externa; sua integra¢ao nessa
esfera relativamente complexa da atividade governamental & uma
exigéncia mesma da nova realidade politica brasileira.
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ATO DE ABDICAGAO

“Usando do direito que a Constituigao me Concede,
Declaro que hei muito voluntariamente Abdicado na

Pessoa de Mcu muitc Amado e Prezado Filho, o Senhor
D. Pedro de Alcintara. Boa Vista, sete de Abril de mil

vitocentos e trinta e um, décimo da Independéncia e
do Império — PEDRO.”

Um simples ato de um homem destréi o Poder ou as exteriorizagdes
do Poder. O Imperador, agora PEDRO, toma o expediente de abdicar,
e “deste modo, pondo de parte todas as consideragdes, salvei — diz — a
minha honra que prezo mais que tudo” (1).

O significado do ato de abdicagiio ndo estd restrito a vida particular
e piblica do Imperador, mas se estende 4 caminhada institucional do
Brasil.

O amo de 1830, em decorréncia da Revolugio francesa, j& é saudado,
entre nos, como “o da liberdade, nio j&4 na Europa, mas no mundo inteiro”
(Jornal Aurora Fluminense ). BERNARDO PEREIRA DE VASCONCELOs proclama:
“Acaba a nagfio francesa de salvar a liberdade do mundo civilizado.”

Na palavra da imprensa e do Parlamento, por conseguinte, prenuncia-
se 0 fimpilo 1¢ Beim.go, que culmina com a Eﬁdicaqﬁoglél{e D, Pedro em
7 de abril de 1831, “dia memoravel para o Brasil, pelo heroismo de seus
filhos, triunfo da liberdade constitucional e derrota dos inimigos da inde-
pendéncia, gléria da nacionalidade brasileira” (2).

A partir desse fato histérico dirigem-se os anseios da opiniao ltberal
para uma reforma da Constituigio outorgada, visando, sobretudo, a aboli-
¢io do Poder Moderador, do Conselho de Estado e da vitaliciedade do
Senado, bem como uma descentralizagio politica, com a conseqiiente
autopomia das provincias.

Chovem os projetos de reforma da Constituigio. Antes de nos atermos
as proposigdes que dio origem a promulgagio do Ato Adicional, achamos
interessante evocar os dispositivos da Carta do Império pertinentes a
matéria, reproduzindo trecho de nosso trabalhio “A primeira Constituigao
brasileira”, publicado no nimero 86 desta Revista.

A reforma a Constitui¢io, desde que tenha por objeto disposiges
consideradas como materialmente constitucionais, obedece as formalidades
prescritas nos arts, 174 a 177 da Lei do Império:

(1) OCTAVIO TARQUINIO DE SOUZA. Hisiéria dos Fundadores do I'mpério do
Bragsil. Vol. 4°, Rio de Janeiro, J, Olympio, 1972, p. 115,

(2) JOSE HONORIO RODRIGUES. O Parlamenio e a cvolugdo nacional. Brasi-
lia, SF, 1972, p. 84.
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“Art. 174 — Se, passados quatro anos depois de jurada a
Constituicio do Brasil, se reconhecer que algum de seus artigos
merece reforma, se fard a proposigio por escrito, a qual deve
ter origem na Camara dos Deputados e ser apoiada pela terga
parte dela.

Art. 175 — A proposi¢io sera lida por trés vezes, com
intervalo de seis dias de uma A outra leitura; e depois da terceira
deliberari a CAmara dos Deputados se poderd ser admitida 2
discussio, seguindo-se tudo o mais que é preciso para a formagio
de uma lei.

Art. 176 — Admitida a discussio e vencida a necessidade de
reforma do artigo constitucional, se expedira lei, que sera sancio-
nada e promulgada pelo Imperador, em forma ordindria, e na
qual se ordenari aos eleitores dos Deputados para a seguinte
legislatura, que nas procuragdes lhes confiram especial facul-
dade para a pretendida alteragio ou reforma,

Art, 177 — Na seguinte Legislatura ¢ na primeira sessdo,
sera a matéria proposta e discutida, e o que se vencer prevalecera
para a mudanca ou adigio 4 lei fundamental; e juntando-se
Constituigdo serd solenemente promulgada.”

Em duas etapas interligadas divide o legislador do lmpério, nos ter-
mos dos artigos supracitados, o processo de emenda 2 Constituigio. Na
primeira, expede-se lei autorizativa da reforma e do “mandato necessario”
para que a mesma se verifique, enquanto na segunda, se exaure o proce-
dimento anterior, com a efetivagio da reforma propriamente dita, como
se constatard a seguir,

Preliminarmente, veda a Lei Maior qualquer emenda ao seu texto,
antes de decorrido o periodo de quatro anos de sua vigéncia. A disposicio,
segundo PrMENTA BUENO (*), ndo é somente aplicavel a primeira alteragio
constitucional, mas, também, as que lhe sucederem. “A Constituigio —
diz © mestre — “inibiu a reforma, antes de passados (uatro anos, e por
isso mesmo julgamos que essa disposigio ndo é transitoria, e sim aplicavel
a qualquer alteragio que tenha sido consumada; entendemos que o ato
adicional, por exemplo, nio poderia ter sido reformado senio depois de
passados quatro anos da data do seu juramento.”

Vencido o periodo mencionado, reserva a Carta outorgada a iniciativa
da reforma & Camara dos Deputados, mediante proposigao, subscrita por
um tergo de seus membros, Essa proposigio deve ser lida por trés vezes,
com intervalo de seis dias de nma a outra leitura, sendo somente susce-
tivel de deliberagio apds a terceira leitura. Se a Camara dos Deputados
julgar, na oportunidade, ser necessaria a reforma sugerida, aprovando, por
maioria, a proposigio, segue esta os demais trimites referentes 4 elaboragio
(3} JOSE ANTONIQO PIMENTA BUENOQ. Direilo Publico Brasileiro e Andlise da

Constituicdo do Império. Ob, cit, p. 477,

R. Inf. legisl. Brasilia o. 23 n. 91 jul./set. 1986 219



das leis ordindrias. Isto ¢, vai 4 apreciagio do Senado e, uma vez aprovada,
sobe & sangdo imperial,

A lei, assim feita, “ordena aos eleitores dos Deputades para a seguinte
legislatura que lhes confiram especial faculdade para a salteragio ou
reforma pretendida, e que é nela expressada”.

Com a enumeragio taxativa dos artigos que seriio objeto de reforma,
na prépria lei em que se solicita mandato especial para tal, obtém-se, diz
PimenTA BUENO, vantagens preciosas. “A opinido ptiblica tem tempo de
pronmunciar-se com inteiro conhecimento de causa e, por outro lade, limi-
tam-se os poderes da nova Cimara para que ndo exceda o voto nacional
claramente manifestado; sua missdo &, assim, circunscrita. Sem isso seria
possivel efetuar reformas inesperadas, surpreender a expectativa nacional,
adotar inspiragbes sbitas ou movimentos inconsiderados de paixdes poli-
ticas, Todo artige que ndo foi declarado reformével ndo poede ser refor-
mado” (4).

Relevante notar a vinculagio estreita da Monarca nos procedimentas
até aqui indicados, A denegagio da san¢do a norma — acionadora do
processo de emenda — confere ao Imperador a faculdade de protelar ou
até obstaculizar a reforma constitucional, como observa argutamente
ManoEL GoNGALVES FERREIRA FILHo (°);

“No direito brasileiro, a Carta de 1824 reservava a iniciativa
ao terco da Cimara dos Deputados (art. 174) e, se a maioria
desta, na forma do art. 175, entendesse necessdria a revisio,
aprovaria lei que, se sancionada pelo Imperador, ordenaria aos
eleitores que investissem os Deputados 4 legislatura seguinte dos
necessarios poderes (art. 176). Como o veto do Monarca era
suspensivo apenas {art. 63), vé-se que este podia somente retar-
dar a revisio constitucional, Na verdade, contudo, a exigéncia
da aprovagio por trés legislaturas sucessivas do mesmo projeto
para que o veto fosse superado tornava extremamente dificultoso
o processo, em caso de oposigdo do Monarca.”

Convertida, entretanto, em lei a proposi¢io numa legislatura, somente
os Deputados & legislatura subseqiiente, eleitos com mandato ou procura-
¢io especial, podem efetuar as alteragdes sugeridas, na forma do art. 177
da Carta outorgada, assim comentado por PrMenta Bueno e Criupio
PacuECO:

PivenTa Bueno (°):

“Na seguinte Legislatura é proposto e discutido o ato que
deve verificar 2 reforma dos artigos anteriormente indicados e o
que em conformidade se vencer prevalecerd para a mudanga ou

(4 PIMENTA BUENQ. Ob. cit., p. 478.

(5) MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO. Curso de Direito Constitucional,
Saraiva, 1967, pp. 24 e 25.

(6) PIMENTA BUENO. Ob. cit,, p. 479.
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adigio 4 lei fundamental, e juntandose & Constituigio serd
solenemente promulgado.”

Crauvpio Pacaeco (7):

“Na seguinte Legis]atura e na primeira sessio, a reforma
teria de ser discutida e, se aprovada, prevaleceria para a
mudanga ou adigio a lei fundamental e, incorporada a Consti-
tuicdo, se promulgava solenemente.”

O fato de a Constituigio estatuir a necessidade da ontorga de poderes
especiais para a reforma exclusivamente aos Deputados afasta o Senado
do processo?

O Desembargador Joaquim Rodrigues de Sousa (*) opina pela exclu-
sio do Senado, tendo em vista os termos e o espirito das disposigbes
pertinentes A matéria na Carta outorgada, Diz ele: “No Brasil so exerce o
povo o seu direito representativamente. Para alterar, ou reformar algum
artigo constitucional, ele o delega a Deputados eleitos ad hoc. A Cimara
com especial faculdade para a reforma procede como constituinte ou
convengio nacional, e seu ato independe nao sé do voto do Senado, como
da coroa. Os poderes destes dois ramos legislativos ficam suspensos,
obrando a dita CAmara como tnica soberana.”

Dentro da orientagio exposta, se leva a termo a grande reforma da
Constituicio do Império, denominada Ato Adicional (12-8-1834). Da fase
final de sva elaboragio ndo participa o Senado, apesar de ecoarem no
Parlamento argumentos ponderiveis contrarios a exclusio. Aqui basta a
transericio da ligio de Prmenta BUENO, que, com a clareza e liquidez
peculiares, aborda a matéria em substanciosa tese (®):

“Quando se decretou o Ato Adicional de 12 de agosto de
1834 ndo foi contestado o principio de que a reforma constitu-
cional independe da sancio, jA porque o art. 177 da Constituigio
diz que o que se vencer ma discussio prevalecerd, ji porque
quando a Nagdo trata de dar a si mesma a organizagio por que
quer ser governada, nenhum outro poder, senfo aquele a quem
ela incumbe a discussiio, pode opor-se a sua vontade. Este prin-
cipio parece-nos procedente; nio acontece, porém, outro tanto em
relagio & exclusdo do Senado. Nio vemos disposicdo alguma que
limite essa importante discussédo sé & Cdmara dos Deputados e,
pelo contrério, toda a discussio legislativa é sucessivamente
comum 4 Assembléia Geral, e por conseguinte ao Senado, donde
resulta que o que se vencer dggois de ultimada a discussdo na
Assembléia Geral é o que deve prevalecer.

(1) CLAUDIO PACHECO. Tratado das Constituicdes Brasileiras. Oh. cit., p. 214.

(8) Desembargador JOAQUIM RODRIGUES DE SOUSA. Andlise ¢ Comentdrio
da Constituigdo Politica do Império do Brasil. 1870, vol. II, p. 447.

(9) PIMENTA BUENO. Ob, cit.,, pp. 479 e 480,
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Objeta-se que sé a Cimara dos Deputados, e ndo o Senado,
recebe poderes especiais para o efeito; este argumento, embora
valioso, acha, todavia, resposta na natureza especial do Senado
€ na sua missio conservadora; o que dele pode concluir-se &
que o ato que tem de verificar a reforma deve também ser ini-
ciado na Camara dos Deputados, ou porventura discutido em
Assembléia Geral, como em tal caso é prescrito pela Constituigao

belga.

Cumpre nio olvidar que pelo art. 11 da Constituigio 2 Nagfo
brasileira nao tem sendc dois representantes, o Imperador e a
Assembléia Geral; a Ciamara dos Deputados por si s6, segundo
2 bem clara expressio desse artigo, ndo representa a Nagio,
e entio como por si sé verificar 1 reforma? Cumpre também
ndo olvidar que a Assembléia Geral, que representa a Nagdo, tem
vérias atribui¢des suas, proprias e exgusivas, que independem da
sancao, como sio as do art. 13, §§ 19 a 79, e ainda outras, como
expusemos em n® 70 e seguintes, e nic vemos disposiciic tal
que a privasse da importante atribuigio em questdo, pelo con-
trario, vemos no respeito devido ao art. 11 mais uma garantia
aos destinos brasileiros. Entretanto, outra foi a inteligéncia ado-
tada por ocasido do ato adicional, que ¢ lei constitucional do
Estado, e que talvez tivesse sido muito aperfeigoada se houvesse
sido meditada e discutida pela Assembléia Geral.”

HISTORICC DA LEI DE 12 DE OUTUBRO DE 1832,
QUE DA ORIGEM A PROMULGACAO DO ATO ADICIONAL:
CAMARA DOS DEPUTADOS

Na sessio de 6 de maio de 1831, o Sr. Cesdrio de Miranda Ribeiro
apresenta o seguinte requerimento:

“Requeiro a momeagio de uma comissio especial que se
encarregue de propor por escrito, na forma do art. 174 da Cons-
tituigdo do Império, a reforma dos artigos constitucionais, que
¢la conhecer que a merecem: e depois se prossiga nos mais atos,
que a Constituigio prescreve nos arts, 175, 176 e 177.

Pago da Cimara dos Deputados, 6 de maio de 1831 — Ce-
strio de Miranda Ribeiro” (1%).

a) Discussiio

Na discussio do requerimento supra, nio hd objegio & reforma da
Constituigio: “o espirito piblico do Brasil — como acentua o Sr. Cesdrio
de Miranda Ribeiro — tinha feito conhecer que a Constitui¢io deve ex-
perimentar mudanga”, enfatizando o Sr. Lino Coutinho que “as idéias

(10) Anais do Parlamento Brasileiro. Camara dos Deputados, 1834, Tomo I,
“Breves NogOes Histéricas”., Trabalho de compilacao, 1982, Brasilia.

222 R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. %1 jul./set. 1986



geralmente concebidas em todo o Impéric sdo tais gue se torna impossivel
conservar a Constituigio” na forma atual: “As reformas — afirma o orador
— sdo indispensdveis, quer se fagam com atenc¢io as formalidades esta-
belecidas, quer sem elas, tomando-se em consideragio as circunstincias
em que se acham diversas provincias, e procedendo-se sempre com me-
lindrosa circunspecgio”™. Somente o Sr. Luiz Cavalcanti fala da inopor-
tunidade da reforma, em razao de assuntos mais urgentes que estio a
exigir uma decisav do Parlamento. Assinala, ainda, que o requerimento
objetiva uma revisio da Constitni¢iio, 0 que nao aceita sob o argumento
de que a Cimara nio é uma Assembléia Constituinte e nio estd, portanto,
autorizada para a revisio pretendida.

O cerne do debate, contudo, situa-se no aspecto formal do requeri-
mento ao prever a nomeagitv de uma comissao especial para sugerir as
reformas, o que, segundo o Sr. Hollanda, néo se coaduna com as dispo-
siches constitucionais pertinentes 4 matéria:

“A Constituigio nio diz que se desigric uma Comissio para
propor estas ou aquelas reformas”. ..

“Se algum de nés entender que deve ser reformado tal ou
tal artigo; por que niic ha de propor esta reforma e submeté-la
4 Cimara a fim de ver se ¢ apoiada pela terga parte dela? Por
que motivo hi de se incumbir a uma comissio a propéd-la? Cumpre
de mais a mais ndo omitir nenhuma das formalidades expressas
no art. 173, as quais nio vejo observadas. Voto por isso contra
o requerimento, vu recomendo que seja enviado 4 Comissio de
Constituigdo para que esta examine se a reforma deve ser pro-
-p(:istalpor uma comissdo, ou indicada por uma proposicio indi-
vidual”.

O Sr. Muniz Barreto demonstra a improcedéncia da tese levantada: a
Constitui¢io nio veda que a reforma seja proposta por uma comissio,
“onde as idéias serdo combinadas e examinadas” pelos seus membros, “o
que ¢ preferivel 4 simples opiniio de um sé Deputado™ O que estatui
a Lei Maior no art. 175 refere-se “ao que se deve fazer depois de de-
clarada a necessidade da reforma” e, por isso, as formalidades previstas
ne dispositivo somente sio apliciveis “posterformente ao voto da Comis-
siio”. Secundam o ponto de vista do orador os Srs. Ferreira da Veiga —
“os Deputados nio ficario privados do direito de propor as reformas

ue julgarem necessarias, segundo as formulas constitucionais”, pelo fato

e serem estas sugeridas por uma comissao” — e Cesdrio de Miranda
Ribeiro, quando esclarece: “a nomeagio de uma comissio para propor as
reformas visa a que as mudangas sejam feitas com toda a circunspecgio,
sem privar, por outro lado, aos Deputados, do direito de indicarem os
artigos que entendam reformaveis”. Lembra, a seguir, a necessidade da
promulgagio da lei, até o fim da sessdo em curso, que confira aos Depu-
tados a faculdade especial de procederem is ditas reformas, conforme
estabelece a Constitui¢io, “mostrando-se, assim, a Cimara — continua —
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perante seus constituintes, disposta a introduzir todos os melhoramentos
que as circunstincias exigirem, sem que para isso sejam neccssdrias desor-
dens”. No mesmo sentido manifesta-se o Sr. Castro Alvares, argumentando:
“ndio se trata de nomear uma comissdo para emendar a Constituigio”, mas,
apenas, para apontar os artigos que “care¢am de reforma’. Acrescenta
que the parece absurdo “que ndo possa ser executado por trés membros
aquile que pode fazer um sdé” ().

O requerimento do Sr. Cesdrio de Miranda Ribeiro & aprovado na
mesma sessdo, ficando a Comissio especial constituida dos Sts, Cesério
de Miranda Ribeiro, Paulo Souza e Costa Carvalho.

Na sessio de 9 de julho de 1831, o Sr. Cesirio de Miranda Ribeiro
oferece a conclusio dos trabalhos da Comissio especial encarregada da
reforma da Constituigdo: parecer (propondo as bases da lei) e pedido
de urgéncia para a sua leitura.

Na oportunidade sdo suscitadas ddvidas quanto ao aspecto consti-
tucional da tramitagio da matéria:

a) A votagao exifida para o apoiamento ao projeto (art, 174 da Cons-
tituigdo) seria procedida em globo, isto é, envolveria todas as reformas
sugeridas no parecer da Comissio; ou seriam realizadas votagdes parciais
pertinentes a cada artigo a ser reformado.

O Sr. Rebougas entende que, consoante as disposigbes constitucionais,
o “apoiamento deve ter lugar sobre cada uma das reformas”, requerendo
o Sr. Luiz Cavaleanti providéncias nesse sentido. O entendimento é con-
testado pelo Sr. Evaristo, quando afirma: A Constituigio nada diz a esse
respeito, “nio fazendo diferenga entre uma ou muitas reformas”; por essa
razio — afirma — a proposta “deve pa totalidade ser apoiada pela ter¢a
parte da Cidmara”,

b) O projeto deveria ser impresso antes de submetido ao apoinmento
dos Srs. Deputados,

Os Srs. Amaral ¢ Ernesto apresentam requerimento no sentide da im-
pressiio imediata da proposta sob o argumento de gue a Cimara nio tem
perfeito conhecimento da matéria. No mesmo teor manifesta-se o Sr. Car-
neiro de Cunha: “a proposta deve imprimir-se por ser impossivel formar
um juizo exato sobre ela sem primeiro meditar quanto 4 maneira pela
qual a Comissio se ha regulado, e para ver o sistema que ha seguido,
a fim de dar completo cumprimento ao objeto que teve a Cimara na
deliberacio de mandar organizar pela Comissdo a dita proposta”. Rebate
a argumentagiio o Sr. Evaristo; “ndo se vai aprovar ou reprovar alguma
das emendas, mwas apois-las para preencher o disposto no art. 175 da Cons-
tituigto, que manda que a proposta seja lida trés vezes com intervalo de
6 dias de uma 3 outra leitura, para depois ter lugar a discussfio e fazerem

(11) Anais do Parlamento Brasileiro. Tomo 1, Sessiio de 6 de maio de 1831,
Brasflia, Cimara dos Deputados, ed, de 1982,
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os Sts. Deputados as reflexoes e emendas que julgarem necessarias. Por-
tanto, néio vejo irregularidade ou precipitagiao em se apoiar ji a proposta
da Comissao, procedendo-se a sua leitura”. A argumentagio somem-se os
esclarecimentos dos Srs. Cesdrio de Miranda Ribeiro: “apoiar niio significa
aprovar” e Odorico: “en creio que é costume da Casa néo se manc?ar im-
primir projeto ou emenda antes de ser apoiada; seguir, agora, pratica
contraria seria transformar a regra geral”.

¢) O projeto apresentado infringiria a Constitui¢do, porquanto o art.
174 autoriza, apenas, reformas parciais e nao uma reforma total como quer
a Comissio.

Defendem a tese: O Sr. Rebougas: “o art. 174 fala de alguns artigos
e nao de um sistema geral, o que importa nova Constitui¢io. As reformas
devem ser parciais e nio gerais, devendo cada uma passar pelo mesmo
intervalo dos 6 dias, e ser submetida separadamente ac apoiamento...”.

O Sr. Hollanda: “o desejo que se tem mostrado de reformar a Cons-
tituigio faz com que nés agora, em lugar talvez de reforma-la, vamos
destrui-la. Nio ¢ este o espirito da Constituigio, nao sio estes os poderes
que nos foram confiados; ndo temos poderes para destruir a Constituigio,
mas para reformar alguns artigos... Como queremos nés, pois, deitar
a Constituigio por terra e fazer uma nova Constituigio? A nossa Cons-
titui¢go, Sr. Presidente, é amada pelos brasileiros... Nio tratemos de
exasperar o desejo que ha de que se fagam algumas reformas. A Camara
pode mandar imprimir a proposta da Comissio, nio a considerando como
reforma a Constituigiio, mas como meméria, da ¢ual podera aproveitar-se,
depois de impressa, o que for mais consentdneo ds nossas instituigSes.
Porém, eu digo que a inteligéncia do artigo da Constitui¢ao sobre reformas
niio tem sido bem fixada, nem o artigo tem sido bem entendido. Muitos
membros desta Casa e muitas pessoas, que eu comsidero com muita capa-
cidade para a inteligéncia destas doutrinas, dizem que as reformas devem
ser feitas por esta maneira: a Cimara decretar que tal artigo deve ser
reformado e os eleitores darem poderes para se proceder a reforma, dis-
cutir-se, ete. Qutras pessoas, porém, entendem que as reformas devem vir
declaradas na lei para os eleitores conferirem a competente autorizagio.
Fis duas inteligéncias diferentes, que convém decidir previamente, para
depois se proceder a feitura da lei que deve autorizar a reforma... Quem
refletir na natureza do trabalho da Comissio vera que é ilusério e que néio
reformaremos nada enquanto pretendermos reformar tudo: por isso me
declaro inteiramente contra o apoiamento desta matéria...”

<

Elucida a questdo o Sr. Carneiro Ledo: “... Eu entendo que, mesmo
quando se pr?ée a reforma de todos os artigos da Constituicao, excetuados
aqueles que dizem respeito is garantias, contanto que se guarde a dis-
posicdo do art, 175, cte,, ndo se destrdi, mas se reforma a Constituigio.
Portanto a proposta deve ser lida e apoiada... Também nio se pode
considerd-la como meméria, porque seria meméria se tivesse sido apre-

R. Inf. legisl. Brasilio 0. 23 n. 91 jul./set. 1986 225



sentada por algum cidaddo que ndo fosse membro da Céimara, porém
sendo feita por membro desta Casa € uma proposta” (12).

Procedida a votagdo, delibera a Cimara no sentido de que o projeto
deve ser lido antes da imgpressio, como também deve ser apoiado em

globo.

b) Parecer da Comissio Especial sobre a reforma da Consti-
tuicdo (1)
A Comissdo Especial encarregada de propor por escrito, conforme o

art. 174 da Constituigdo do Império, a reforma dos artigos dela, que lhe
parecessem reformdveis, propde:

Quanto ao titulo 14

Que o art. 1° seja redigido assim: — O Império do Brasil ¢ a associagio
politica dos cidaddos brasileiros de todas as suas Provincias, federadas
por esta Constitui¢iio. Eles formam uma nagio livre e independente, etc.,
como estd no artigo.

Que o art. 2° seja substituido por este outro: — Art. 22 — Do seu terri-
tdrio far-se-do as divisdes que forem mais convenientes ao bem do Império,
em geral, e de cada uma das Provincias, em particular,

Que no art, 4% se suprimam as palavras — atual — e as seguintes
até o tim do artigo.

Quanto ao titulo 29:

Que ao § 59 do art. 6° se acrescentem depois das palavras — carta de
naturalizacio — as seguintes: — e o modo pratico de a obter.

Que o § 22 do art. 8° seja redigido assim: — Por sentenga, que impo-
nha tal pena, ou condene 4 prisdo, ou degredo, enquanto durarem seus
efeitos,

Quanto ao titulo 3°:

Que se suprima o art. P

Que o art. 10 seja redigido assim: — Os Poderes politicos reconhe-
cidos pela Constituigio do Império do Brasil sdo trés: o Poder Legislativo,
o Poder Executivo e o Poder Judicial.

(12} Anais do Parlamenio Brasileiro. Tomo I, Sess@o de 9 de julho de 1831,
Cdmara dos Deputados, Brasilia, ed. 1982,

€13) Angis do Parlamenio Brasileiro. CAmara dos Deputados, 1834, Tomo T,
“Breves Nogdes Histéricas”. Trabalho de compilagio. Brasflia, 1982,
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Quanto ao titulo 4%:

Que a matéria deste titulo até o capitulo 39, inclusive, seja dividida em
dois capitulos,

Que o primeiro capitulo mostre a quem ¢ delegado o Poder Legisla-
tivo, e as atribuigdes que competem a este Poder.

Que o segundo capitulo seja dividido em quatro segbes; a primeira
das quais mostre 0 que é Assembléia Nacional, e as atribui¢bes que lhe
competem sem a concorréncia do outro rame do Poder Legislativo; a
segunda, 0 que é Camara dos Deputados e suas atribuigdes privativas; a
terceira, o que é Cdmara dos Senadores e suas atribuigbes privativas; e
a quarta finalmente contenha as disposicbes comuns a uma e outra
Cémara.

E, conseqiientemente, que este titulo até o capitulo indicado seja
organizado pela maneira seguinte, fazendo-se nos artigos da Constituigio
as alteragbes que & Comissido par:zceram convenientes:

TITULO IV
Do Poder Legislativo

CAPITULO I

Artigo. O Poder legislativo é delegado 4 Assembléia Nacional e
ao Imperador conjuntainente, na forma que a Constituigio prescreve,

Artigo. Compete ao Poder Legislativo:

1° Fixar anualmente as despesas gerais do Império e os impostos
para elas necessarios,

9¢ Fixar anualmente, sobre a informagio do governo, as forgas de
terra e mar.

32 Conceder ou negar a entrada de forgas estrangeiras de terra ou
de mar dentro do Império ou dos seus portos.

4° Repartir a contribui¢io direta, havendo-a, entre as diversas Pro-
vincias do Império.

5? Autorizar o governo para contrair empréstimos,
6° Criar ou suprimir empregos prblicos.

7° Determinar o peso, valor, inscri¢do, tipo e denominagio das
moedas, assim como o padrdo dos pesos e medidas.

8% Regular a administragio dos bens nacionais e decretar sua alie-
nagao.
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9% Estabelecer meios convenientes para pagamento da divida piblica.

10. Fazer as leis gerais do Império, interpreta-las, suspendé-las e
revoga-las.

11. Velar sobre a observincia da Constituicio e das leis, e promo-
ver 0 bem geral da nagio na forma delas.

12. No principio de cada reinado instituir exame da administragiio
que acabou e reformar os abusos nela introduzidos.

CAPITULO 1I
Da Assembléia Nacional
SECAO 1?2
De sua Divisio e Atribuigoes

Artige. A Assembléia Nacional compde-se de duas Cimaras:
Camara de Depulades e Cimara de Senadores ou Senado.

Artigo. E da atribuigio privativa da Assembléia Nacional, sem a
concorréncia do outro ramo do Poder Legislativo:

1° Tomar juramento ac Imperador, ao Principe Imperial e ao
Regente,

2° Reconhecer o Principe Imperial como sucessor do trono, na pri-
meira reunido depois do seu nascimento.

3 Nomear tutor ao Imperador menor, caso seu pai o nio tenha
nomeado em testamento,

4° Resolver as duvidas que ocorrerem sobre a sucessio da coroa,
5° Escolher nova dinastia, no caso da extingio da imperante.

6% Apurar os votos para a eleicio do legente e Vice-Regente, reme-
tidos pelas Assembléias provinciais do Império.

7% Eleger por maijoria absoluta de votos, na reunido de ambas as
Camaras, um Regente, que provisoriamente governe o Império, enquanto
ndo tomar conta do governo o que for eleito pelas Assembléias provinciais.

8% Adiar a sessio por comum acordo entre as duas Cémaras, para o
tempo que comvier,

9 Mudar-se, por comum acordo entre as duas Cimaras, para outro
lugar, quando, por causa da peste, invasio de inimigos ou falta de liber-
dade, 0 queira fazer.
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SECAQ 22
Da Cdmara dos De;mtud’os

Artigo. A Camara dos Depulados constard de membros eleitos para
servirem por dois anus, que se contarto por uma legislatura,

Artigo. Comegarao na Cimara dos Deputados as leis:
1% Sobre impostos gerais.
2° Sobre rccrutamentos.

3% Sobre a escolha de nova dinastia, no caso da extingio da impe-
rante,

47 O exame da administragio passada e reforma dos abusos ncla
introduzidos.

5° A discussao das propostas feitas pelo Poder Executivo.

Artigo. B da privativa atribui¢ao da mesma Camara decretar que
tem lugar a acusacio dos Ministros de Estado ¢ de outros empregados
publicos que as leis designarem.

SECAQ 32
Da Cdmara dos Senadores

Artigo. A Camara dos Senadores sera também composta de membros
clelivos, dos quais a terga parte sera renovada de dois em dois anos

por novas eleigdes,
Artigo,  E da privaliva atribuigao do Senado:

1 Conhecer das delitos individuais cometidos pelos membros da
familia imperial, Ministros de Estado, Senadores e Deputados, durante
o tempo cm que forem Senadores ou Deputados.

20 Conlecer da responsabilidade dos Ministros de Estado e mais
empregados publicos, cuja acusagio competir, pela Constituigio ou pclas
leis, & Camara dos Deputados.

SECAO 42
Disposicoes Comuns a uma € outra Cdmare
Artigo. A abertura das sesses se fard todos os anos no dia 3 de

maig; 0 encerramento naquele que ambas as Camaras designarem de
comum acordo entre si,

Artigo.  As sesstes dos diag da abertura ¢ encerramento serdo impe-
riais, ¢ se fario em Assembléia Nacional, reunidas ambas as Cémaras.
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Artigo. Seu cerimonial e o da participagio ao Imperador serdo
feitos na forma do regimente comum.

Artigo. Na reunido das duas Cimaras o Presidente do Senade diri-
gird o trabalho, os Deputados e Senadores tomardo lugar indistintamente.

Artigo. Na presenca do Imperador, Principe Imperial ou Regente,
nio poderd a Assembléia Nacional ou cada uma das Camaras deliberar.

Artigo. A nomeagio dos respectivos presidentes, vice-presidentes e
secretdrios, verificagio dos poderes de seus membros, juramento e sua
policia interior se executario em cada uma das Camaras na forma dos
seus regimentos,

Artigo. Também compete a cada uma das Cimaras a nomeagdo €
demissdo dos oficiais das secretarias e mais empregados no servigo interno
ou externo de suas respectivas salas, e marcar-lhes ordenados.

Artigo. Nilo se podera deliberar em cada uma das Cdmaras, sem
que estejam reunidos dois tercos dos seus respectivos membros; menor
nimero sd poderd tratar dos meios de fazer que os membros ausentes se
apresentem e de outras medidas preparatérias da abertura das sessbes.

Artigo. As scssdes da Assembléia Nacional ou de cada uma das
Camaras serio publicas, exceto nos casos em que ¢ bem do Estado exigir
que sejam secretas,

Artigo. Os negdcios serdo resolvidos pela maioria absoluta de votos
dos membros presentes nos casos em que ndo estiver especificada a
necessidade de um determinado nfimerc de votos, além desta maioria.

Artigo. Os membros de cada uma das Cidmaras sio inviolaveis pelas
opinifes que proferirem no exercicio de suas tungdes.

Artigo.  Nerhum Senador ou Deputado, durante 2 sua deputagdo,
pode ser preso por autoridade alguma, salvo por ordem da sua respectiva
Cémara, menos em flagrante delito de tal gravidade, a que as leis neguem
alvara de fianga.

Artigo. Se algum Senador ou Deputado for pronunciade, o juiz
remeter o processo 4 sua respectiva Cimara, a qual decidira se o processo
deve continuar, € 0 membro ser, ou nio, suspenso do exercicio de suas
fungdes. '

Artigo. Os Senadores e Deputados poderdo ser nomeados para o
cargo de Ministro de Estado; mas deixam vagp o seu lugar, e 56 acumu-
lario as duas fungdes se forem reeleitos pela nova eleigio, a que se
procedera.

Artigo. Também acumulam as duas fungdes, se j& exerciam o men-
cionado cargo, quando foram eleitos: ou se forem novamente nomeados
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para exercé-lo, depois de haverem sido reeleitos por idéntico motivo,
durante a mesma Legislatura.

Artigo. O exercicio de qualquer emprego, & exceciio do de Ministro
de Estado, cessa inteiramente enquanto durarem as fungdes de Depu-
tado ou Senador,

Artige. No intervalo das sessdes ndc poderd o Governo empregar
um Deputado ou Senador, fora do Império; nem mesmo irdo exercer seus
empregos, quando isso os impossibilite, para se reunirem no tempo da
sessio ordiniria ou extraordinaria.

Artigo.  Se por algum caso imprevisto, de que dependa a seguranga
publica ou o bem do Estado, for indispensivel que algum Senador ou
Deputado saia para outra comissio, fora ou dentro do Império: somente
nesse caso a respectiva Cdmara o podera determinar; ou nio estando reu-
nida, o Governo sob sua responsabilidade, dando-lhe logo conta, apenas
se achar reunida.

Artigo. A excegdo dos casos em que o Senado trabalhar como tri-
bunal de justica, toda a sua reuniio, fora do tempo das sessdes da Camara
dos Deputados, ¢ ilicita e nula.

Artigo. Cada uma das Cémaras tera o tratamento de Augustos e
Dignissimos Srs. Representantes da Nagiio.

Artigo. Tanto os Deputados como os Senadores vencerio diaria-
merte, durante as sessges, um subsidio pecunidrio, taxado no fim da \ltima
sessio da Legislatura antecedente. Além disto se lhes arbitrard uma
indenizagio para as despesas da vinda e volta.

Quanto ao capitulo 4° deste titulo, que passa a ser capitulo 3¢
Da proposicao, discussio, sangdo e promulgagio das leis:

Propde a Comissdio que o art. 54 seja substituido por este outro: —
Os Ministros podem assistir e discutir a proposta, depois do relatério da
Comissdo. E também podem assistir a quaisquer outras discussées e dar
os esclarecimentos necessérios, para o que se lhes destinario assentos em
cada uma das Cimaras.

Que no art. 56 em lugar das palavras — e lhe suplica respeitosamente
— se diga — e lhe pede,

Que no art. 81 em lugar das palavras — poderd requerer — e as
seguintes até o fim do artigo — se diga — poderd reenvid-lo 4 outra Cémara
com novas alteragbes ou adigbes: e assim se ird procedendo em cada uma
das Camaras até que o projeto seja aprovado ou rejeitado.

Que o art, 64 seja substituido por este outro: — Se o Imperador
cntender que hi razdes para que seja rejeitado ou emendado o decreto
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ou resolugio, poderd suspender a sangiio com a seguinte férmula: — volte
a Assembléia Nacional —, mandando por escrito 4 Cimara que o tiver
enviado a exposigio das referidas razdes.

.Que o art, 85 seja substituido por este outro: — Depois de impressa
a exposigho, sera novamente discutido o projeto; e se for adotado, com
emendas ou sem elas, por duas ter¢as partes de votos dos membros pre-
sentes em cada uma das Camaras, sera outra vez apresentado ao Impe-
rador, que o sancionard. Se nido for adotado, ndo podera ser o projeto
novamernte proposto na mesma sessio.

Que os arts. 66 e 67 sejam substituides por este outro; — O Imperador
dara a sangao a cada decreto ou resolugdo dentro de um més, depois que
lhe for apresentado: se a nio der expressamente, e nio praticar o disposto
no art, 64 dentro do referido tempo, entender-se-d que a deu, e o decreto
ou resolugio tera forga de lei,

Que no art. 69 se suprimam as palavras — e defensor perpétuo.
Quanto ao capitulo 5% — Dos conselhos gerais de Provincias, ete.:

Que este capitulo passe para o titulo 7%, onde se tratard da admi-
nistragao das Provineias.

Quanto ao capitulo 62 — Das eleigoes:

Que este capitulo, que passa a ser 0 4% deste titulo, seja dividido em
duas segdes, das quais na primeira se trate da eleicio dos Deputados, na
segunda da dos Senadores.

Que na primeira sessdo se adote quanto esta na Constituicio, com as
scguintes pequenas alteragoes:

1#) Suprimindo-se no art. 90 as palavras — e Senadores, e membros
dos conselhos gerais das Provincias — e estas outras — e provincia.

2%) Substituindo-se no § 19 do art. 92 as palavras — 25 anos — por
estas outras — 21 anos.

3%) Suprimindo-se no art. 94, § 3%, e aditando-se no § 12 do mesmo
artigo a palavra — emprego — esta outra — perpétuo: o mesmo aditamento
terd lugar todas as vezes que se ler a palavra — emprego — neste capitulo.

4%) Suprimindo-se também no art. 94 as palavras — Senadores e mem-
bros dos conselhos gerais de Provincia,

5%) Suprimindo-se o art, 96.

Artigo. No dia 3 de julho do segundo ano de cada legislatura, pro-
ceder-se-4 em todos os colégios eleitorais do Império a eleigio dos Depu-
tados nacionais, que hido de servir na legislatura seguinte. A lei marcard
o modo pritico das elei¢ies e o nimero dos Deputados relativamente 2
populacio do Império.
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Quanto a 22 segio, que se redija assim:

SECAQ 22
Dos Senadores

Artigo.  Os Senadores seriio eleitos pelas AssemDbléias provinciais,
reunidas ambas as Camaras; por escrutinio sccreto; ¢ @ maioria absoluta
de votos dos membros presentes.

Artigo. Cada Provincia dara tantos Senadores nacionais quantos
forem metade dos seus respectivos Deputados nacionais, com a diterenga
qque, quando o nimero dos Deputados for impar. o nimero dos Senadores
sera metade do niimero imediatamente menor, de maneira que a Provincia
que houver de dar 11 Deputados nacionais, dard 5 Senadores nacionais.

Artigo. A Provincia que der um s6 Deputado nacional elegerd
todavia seu Senador nacional, nio obstante a regra acima estabelecida.

Artigo.  Para ser Senador, requer-se:

1? Que tenha as qualidades necessrias para poder ser nomeado
Deputado nacional, e além disto:

22 Que tenha de idade ao menos 35 anos.

3? Que tenha de rendimento anual por bens, industria, comércio ou

emprego perpétuo, a soma de 800$000.

Artigo.  Os Senadores nacionais logo que sc reunirem em conseiién-
cia da sua primeira elei¢io serdo divididos pela sorte em trés classes: os
da 12 classe deixardo vagos os seus lugares no fim do segundo ano; os da
22, no fim do quarto ano; € os da 3%, no fim do sexto ano; de maneira que
na primeira sessio de cada legislatura aparecerd renovada a terga parte
dos Senadores nacionais.

Artigo. As clei¢bes ordindrias serao feitas pelas Assembléias pro-
vinciais daquelas Provincias a que pertencerem os Senadores da classe
que sc houver de nomear; assim estas, como as cleighes que se houverem
de fazer, para encher as vagas que ocorrerem, durante a legislatura, serdo
feitas pelo mesmo modo das primeiras.

Artigo. O tempo das elei¢es ordindrias scra designado pelas As-
sembléias provinciais com atengdo as circunstincias, para ue os Sena-
dores se apresentem na respectiva Camara no tempo legal.

Artigo. Do processo da eleicdo se fard uma ata em livro para isso
préprio assinada por todos os votantes, cuja copia, transmitida pelo Pre-
sidente do Senado provincial, serd o diploma dos Senadores nacionais.
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DISPOSICAO GERAL

Artigo. Os cidadaos brasileiros, em qualquer parte que existam, sio
elegiveis em cada distrito eleitoral para Deputados, ou Senadores nacio-
nais, ainda quando ai nfio sejam nascidos, residentes ou domiciliados,

Quanto ao titulo 5%, propde a Comissio:

Que seja suprimido o capitulo 19, que trata do Poder Moderador:
passando algumas atribui¢bes deste poder para o Executivo, que faz o
objeto do capitulo 2°, o qual fica sendo neste titulo o — Capitulo 1% — Do
Poder Executivo.

E a Comissao propde que ele contenha os artigos seguintes:

Artigo. O Poder Executivo ¢ delegado ao Imperador.

Artigo. A pessoa do Imperador ¢ inviolavel e sagrada: seu titulo é:
Imperador Constitucional do Brasil: e tem o tratamento de — Majestade
Imperial.

Artigo.  Séo atribuigtes do Imperador:

12 Nomear ¢ demitir livremente os Ministros de Estado,

228 Fixar o dia do encerramento, ou o tempo do adiamento da sessdo
anual, quando sobre uma ou outra coisa ndo haja o acordo entre as duas
Camiras da Assembléia Nacional.

3% Sancionar e promulgar as leis em seu nome.

42 Nomear bispos, presidentes de Provincia, comandantes da forga
de terra e mar, os chefes das reparticdes de fazenda, e prover os empregos
riblicos, cujos provimentos ndo pertencerem pela Constituicio, ou pelas
}eis, a outras autoridades, podendo suspender e remover os empregados
nos casos € pelo modo que as mesmas leis marcarem.

52 Nomear embaixadores ¢ mais agentes diplométicos e comerciais,

6 Conceder remuneragbes, honras ¢ distingbes em recompensa de
scrvicos feitos ao Estado; na conformidade porém das leis que hio de
regular esta matéria, e precedendo a aprovagao da Assembléia Nacional,
se as remunerages forem pecuniérias.

7 Agraciar os condenados, perdoando em todo, ou minorando as
penas, exceto aos Ministros de Estado, a quem poderd somente perdoar
a pena de morte,

82 Declarar a guerra, e fazer a paz, precedendo a aprovagio da
Assembléia Nacional.

% Fazer quaisquer tratados ou convengdes, precedendo aprovagio
da Assembléia Nacional, sem o que os ndo ratificara.
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10. Conceder ou negar o sen beneplicito aos deerctos dos Concilios,
letras pontificias, e quaisquer outras Constituigdes eclesidsticus, que se
nao opuserem 3 Constituigio ¢ leis do mpério, precedendo a aprovagio
da Assembléia Nacional, se contiverem disposigio geral.

11. Convocar a Assernbléia Nacional extraordinariamente nos inter-
valos das sessbes, quando assim o pedir o bem do Império.

12. Empregar as forgas de mar ¢ terra, na forma das leis, como
bem The parecer conveniente & seguranca ¢ defesa do Império.

13. Fazer executar as leis, expedir deerctos ¢ regulamentos adequa-
dos a este tim, e prover a tudo o que for conveniente & seguranga interna
e externa, na forma da Constituicio ¢ das leis,

Artigo. O Imperador, antes de ser aclamado, prestard nas maos do
Presidente do Senado, reunidas as duas Camaras, o seguinte juramento:
— Juro manter a Religifio Catdlica, Apostdlica, Romana; a integridade ¢
indivisibilidade do Império; observar ¢ fazer observar a Constituicio
politica da nagfio brasileira e mais leis do Império; e prover ac bem geral
do Brasil, quanto em mim couber.

Artigo. O Imperador ndo poderd sair do Império do Brasil, sem
o consentimento da Assembléia Nacional: ¢ se o fizer, se entenderi que
abdicou a coroa.

Quanto a0 capitulo 3°, que vem a ser 29 — Da familia imperial e sua
dotacio:

Que ao art. 107 se adicione depois das palavras finais — de sua alta
dignidade — o seguinte — e designard os paldcios, que julgar convenientes
para a sua decéncia e recreio.

Que o art. 108 seja suprimido.

Que no art. 110, depois das palavras — e nomeuagio do imperador —
se acrescentem estas — e do seu tutor na minoridade deste — ¢ depois da
palavra — Assembléia — se acrescente — Nacional.

Que o art. 115 seja suprimido.
Quanto ao capitulo 4°, que vem a ser 3° — Da sucessio do Imperiy,
Que o art. 116 seja suprimido.

Que o art. 117 comece assim — a descendéncia legitima do senhor
D. Pedro I sucederd no trono — e o mais como estd no artigo.

Que no art. 120 em lugar da palavra — geral — se diga nacional.
Que a este capitulo se faga o seguinte aditamento:

Artigo. Se o herdeiro da coroa brasileira suceder em coroa estran-
geira, ou vice-versa, nio poderd acumular ambas as coroas, mas terd
opgio, e optando a estrangeira, se entenderd que renuncia a do Império.
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Artigo. O mesmo se entende como o Imperador, que suceder, em
coroa estrangeira.

Artigo.  Qualquer membro da familia imperial, que tenha direito
4 sucessio do Império, saindo para fora dele, sem licenca da Assembléia
Nacional, se entenderd que tem renunciado ao seu direito.

Quanto ao capitulo 5°, que vem a ser 4?2 — Da regéncia na minoridade
ou impedimento do Imperador:

Que os arts, 122 e seguintes até 125, inclusive, sejam substituidos por
estes outros:

Artigo. Durante a sua minoridade, o Império serd governado por
um Regente, ou Vice-Regente, eleitos pelas Assembléias provinciais do
Tmpeério.

Artigo.  Os votos para estas eleigoes hio de ser apurados pela Assem-
bléia Nacional, a qual serdo remetidas as respectivas atas pelas Assem-
bléias provinciais.

Artigo.  Feita a apuragio, seri declarado Regente aquele que for
mais votado, se reunir maioria absoluta de votos: nio sucedendo assim,
entrarao em escrutinio os trés mais votados até que algum deles obtenha
afuela maioria: outro tanto se praticard acerca do Vice-Regente.

Artigo.  Antes deste Regente, e enquanto pela Assembléia Nacional
nio for eleito o Regente provisional, governar interinamente o Império
aquele Ministro de Estado que for para isso eleito pelos seus colegas,
0s quais, assim como a Assembléia Nacional, fardo constar a elei¢io que
fizerem por seu manifesto, dirigido aos presidentes das Provincias, para
o publicarem: e avisario is Assembléias provineiais para procederem na
eleicio do Regente e Vice-Regente,

Que ao art. 126 se adicionem depois das palavras — 18 anos — as
seguintes — ndo sendo, governard o Regente, como fica disposta.

Artigo.  Nenhum Regente, nio sendo o Principe imperial, governara
mais de quatro anos.

Que os arts, 127 e seguintes sejam redigidos cm harmonia com a
doutrina dos antecedentes.

Propde mais a Comissdo que o capitulo 72 — Do Conselho de Estado
— seja suprimido.

Que o capitulo 87 — Da for¢a militar — seja redigido assim:

Artigo. Para a defesa da Constitui¢io e do Império, no servigo por
terra, haverd exército de primeira linha, guardas nacionais, e guardas poli-
ciais. Para 0 mesmo fim, no servigo por mar, haverA uma armada mari-
tima.
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Artigo. Todas estas classes da forca militar seriio reguladas por leis
proprias, e segundo as mesmas leis serio empregadas.

Artigo. A forga militar de terra e mar é essencialmente obediente;
nunca se poderd reunir sem que lhe seja ordenado pela autoridade legi-
tima; toda a deliberagiio por ela tomada acerca dos negocios piiblicos
é ilicita e nula,

Artigo.  Os oficiais do exército e armada niio podem ser privados
de suas patentes, senio por sentenga proferida em juizo competente.

Artigo. A lei determinard cada ano o nimero da forca militar da
primeira linha de terra e da de mar, ¢ o modo do seu recrutamento:
quando o ndo faga, ficard dissolvida a que existir.

Quanto ao titulo 69 — Do poder policial:

CAPITULO UNICO

Que o art. 151 seja substituido por este outro: — O Poder Judicial é
delegado a tribunais judicidrios, e a juizes de direito e jurados.

Que o art. 152 seja substituido por este outro:

A lei regulard a composi¢ao do conselho dos jurados; em que casos,
e por que modo terio estes [ugar,

Que os arts. 153 e 155 sejam substituidos por estes outros:

Artigo. Também a nomeagio, condigbes de elegibilidade, atribui-
¢bes, obrigagoes, graduagbes, e competéncia dos tribunais judicidrios, e
juizes de direito, serdo reguladas pelas leis.

Artigo. Os juizes de direito, ou sejam de primeira instancia, ou
membros dos tribunais judicidrios, conservario os seus lugares, enquanto
bem servirem, e s6 por sentenca poderao perdé-los.

Artigo. Esta inamovibilidade dos juizes de direito nio se opde a
mudanga deles de uns para outros lugares, como ¢ no tempo gue a lei
determinar,

Que o artigo 154 seja substituido por este outro:

Artigo. Por queixas contra eles feitas, precedendo audiéncia dos
mesmos, ¢ a informagio necessaria, poderdo ser suspensos, ¢ processados
na forma das leis.

Que os arts- 156 e 158 sejam suprimidos.
Que os arts. 161 e 162 sejam substituidos por este:

Artigo. Nenhum processo dos que nio forem excetuados por lei
comegara, sem que se tenha intentado o meio da reconciliagiao perante
os juizes de paz, cuja nomeagdo, atribuigbes e distritos as leis regulario.
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Que os arts. 163 e seguintes sejam suprimidos.

TITULO VII
Do Governo das Provincias e sua Administracio

CAPITULO I
Do Poder Legislativo das Provincias

Artigo.  Haverd em cada uma das Provincias do Império um Poder
Legislativo, o qual é delegado 2 uma Assembléia provincial, e ao Presi-
dente da Provincia conjuntamente, na forma que a Constituigio prescreve,

Artigo. Compete ao Poder Legislativo provincial:

19 Fazer leis pertencentes a sua Provincia, interpreta-las, suspendé-
las e revogd-las, nio versando as ditas leis sobre objetos, que pela
Constituigio sejam da competéncia da Assembléia Nacional,

2% Fixar anualmente as despesas provinciais e estabelecer os impos-
tos necessarios para elas.

3% Repartir pelos Municipios da Provincia a contribuicio direta,
que tiver sido imposta 4 Provincia pela Assembléja Nacional.

47 Velar sobre a observincia da Constituigio e das leis na sua
Provincia, e promover o bem dela.

CAPITULO II

Da Assembléia Provincial
SECAO 12

De sua Divisio e AtribuigGes

Artigo. A Assembléia provincial compée-se de duas Clmaras; var.
ra de Deputados provinciais e Cimara de Senadores, ou Senado provineial,

Artigo. E da atribuigio da Assembléia provincial, sem 2 concor-
réneia do outro ramo do Poder Legislativo:

1* Tomar juramento ao Presidente da Provincia e verificar o seu
diploma.

2% Votar em cidadzos, que durante a minoridade, ou outro impe-
dimento do Imperador exergam o cargo de Regente, e de Vice-Regente
do Império,

3% Prorrogar a sessio e adid-la por comum acordo para o tempo
que convier.
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4° Mudar-se para outro lugar da mesma Provincia, e ordenmar a
mudanga do Presidente, quando por causa de peste, invasio de inimigos,
ou falta de liberdade o julgue conveniente.

52 Apurar os votos para Vice-Presidente da Provincia, e escolher
dos seis cidaddos mais votados os que como tais hdo de servir, caso
ndo tenha recaido a maioria absoluta de votos em dois cidadios, ue
sirvam este cargo.

6° Representar ao Poder Executivo e 4 Assembléia Nacional contra
os abusos, e prevaricagies do Presidente da Provincia.

7¢ Recomendar ao Presidente da Provincia a punigio legal dos
empregados publices na Provineia, que mal se houverem no desempenho
de suas obrigagdes.
SECAQ 22

Da Cédmara dos Deputados Provinciais

Artigo. A Chmara dos Deputados provinciais constara de 24 mem-
bros nas Provincias, que derem para a Assembléia Nacional até cinco
Deputados; constari de 32 nas que derem até 12; constard de 40 membros
nas que derem mais de 12

Artigo. Os Deputados provinciais serio eleitos para servirem por
dois anos, que se contardo por uma legislatura.

Artigo. Principiardio na Cimara dos Deputados provinciais:
12 As leis que versarem sobre impostos provinciais.

2¢ A discussio das propostas mandadas fazer pelo Presidente da
Provincia,

SECAO 32
Do Senado Provincial

Artigo. O Senado provincial constard de tantos membros quantos
fizerem a metade dos Deputados provinciais: os Senadores serfio eleitos
para servirem por espago de seis anos, devendo a terca parte ser
renovada de dois em dois anos por novas eleigbes.

Artigo. £ da atribuigio privativa do Senado provincial.

Conhecer dos delitos dos Senadores, e Deputados J)rcwinciais, cometi-
dos durante o tempo, que forem Deputados ou Senadores.

SECAO 42
Disposicies Comuns a cada uma das Cdmaras Provinciais

Artigo. A abertura das sessdes de cada uma das Camaras provinciais
se fard na capital da provincia todos os anos no dia 1° de dezembro; e
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havendo algum impedimento, em qualquer outro seguinte; as sessbes ordi-
nérias durario dois meses:

Artigo. A abertura e encerramento das sessdes serao feitos pelo Pre-
sidente da provincia em Assembléia provincial, reunidas ambas as Cimaras:;
o seu cerimonial, ¢ o da participacio ao Presidente se fard na forma do
regimento comum,

Artigo. Na reunifio das Cimaras provinciais o Presidente do Senado
dirigird o trabalho; os Deputados e Senadores tomario assento indistinta-
mente,

Artigo. A mnomeagio dos respectivos presidentes, vice-presidentes,
secretdrios, oficiais de secretaria, e mais empregados, verificagdo dos pode-
4

res de seus membros, juramento, e sua policia interior, se executaric na
forma dos seus regimentos.

Artigo. Nio se pode deliberar em cada uma das Cimaras provinciais,
sem que estejam reunidos dois tercos dos seus respectivos membros: menor
ntimero s6 poderd tratar dos meios de fazer que se apresentem os mem-
bros ausentes, e de outras medidas preparatérias para a abertura das
sessdes.

Artigo. As sessbes das Assembléias provinciais de cada uma das

A Il P o8

Cimaras serio piblicas, exceto no caso em que o bem do Estado exigir
que sejam secretas,

Artigo. Os negécios seriio resolvidos pela maioria absoluta de votos
dos membros presentes nos casos em que nao estiver especificada a neces-
sidade de um maior nimero de votos.

Artigo. Os membros de cada uma das Cimaras provinciais sao invio-
laveis pelas opinides que proferirem no exercicio de suas fungées.

Os Senadores e Deputados provinciais nido poderdo ser presos por
autoridade alguma; salvo sendo por ordem da sua respectiva Cimara, ou
em flagrante delito de tal gravidade, a que as leis neguem alvari de
fianca,

Artigo.  Se algum Senador ou Deputado provincial for pronunciado,
0 jniz remeterd o processo a respectiva Cimara, a qual decidird se o pro-
cesso deve continuar, e o membro ser, ou ndo, suspenso do exercicio de
suas funcdes.

Artigo.  Os Senadores e Deputados provinciais poderiio ser nomeados
Presidentes das Provincias; mas deixardio vago o seu lugar, que serd subs-
tituido na forma que a lei determinar,

Artigo. O exercicio de qualquer emprego cessa interinamente enquan-
to durarem as funcies dos Deputados e Senadores provinciais.
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Artigo. A excegio dos casos em que o Senado provincial trabalhar
como tribunal de justica, toda a sua reunido fora do tempo das sessdes da
Cimara dos Deputados provinciais € ilicita e nula.

Artigo. Cada uma das Cimaras provinciais terd o tratamento de Dig-
nissimos Srs. Representantes da Provincia de . ...

Artigo. Os Senadores e Deputados provinciais vencerio diariamente,
durante o tempo das sessbes, um subsidio pecunidrio taxado para cada
Legislatura pela Assembléia Nacional,

CAPITULO III

Da Proposigio, Discussio, Sangdo e Promulgacio das Leis feitas pela
Assembléia Provincial

Artigo. A proposiciio e discussio das leis provinciais seriio feitas pelas
Cémaras provinciais, em conformidade das regras estabelecidas no capi-
tulo 3% do titulo 4% para as leis que hio de ser feitas pela Assembléia
Nacional; com a declaracio de que os Presidentes das Provincias poderdo
mandar fazer propostas pelos seus respectivos secretérios.

Artigo. A sangdo das leis provinciais serd dada pelo respectivo Pre-
sidente da Provincia, ao qual ficam competindo, a respeito da sang¢io das
leis provinciais, as mesmas atribuigbes que competem ao Imperad()r a res-
peito da sanciio das leis feitas pela Assembléia Nacional; com a declaragio,
porém, denegando o Presidente a sangdo, e decidindo cada uma das Cama-
ras provinciais, pelos dois tergos de votos, que a lei passe, sem embargo
das razbes expostas pelo Presidente, serd essa lei levada ao conhecimento
da Assembléia Nacional, que a discutiri e decidiri definitivamente se a
lei deve, ou nie, ser executada na Provincia,

Artigo. A férmula da promulgagiio das leis provinciais serd conce-
hida nos seguintes termos: — F. Presidente da Provincia de ... faz saber,
que a Assembléia provincial decretou, e ele sancionou 2 lei seguinte (a
fntegra da lei nas suas disposighes somente); manda, portanto, a todas
as autoridades, a quem o conhecimento e execugio da referida lei perten-
cer, gue a cumpram, e fagam cumprir, e guardar tio inteiramente como
nela se contém. O Secretirio desta Provincia a faga imprimir, publicar
e correr.

CAPITULO IV
Das Eleicées dos Deputados e Senadores Provinciais

Artigo. As eleigBes primérias para nomeacio dos Senadores e Depu-
tados provinciais comegarfio em todas as provincias ao mesmo tempo em
que se elegerem os Deputados nacionais.

Artigo.  Os Deputados e Senadores provinciais serdio nomeados por
eleiches indiretas, elegendo a massa dos cidaddos ativos, em assembléias
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paroquiais, os eleitores, e estes os ditos Deputados e Senadores; os quais
deveriio ter as mesmas condigdes de elegibilidade, que devem ter os Sena-
dores e Deputados nacionais,

Artigo. O modo pritico destas eleigdes serd marcado por lei da
Assembléia Nacional.

CAPITULO V
Do Poder Executivo das Provincias

Artigo. Haveri em cada uma das provincias do Império uma delega-
¢do do Poder Executivo, a qual serd confiada a um Presidente nomeado
pelo Imperador, e amovivel a seu arbitrio.

Artigo. O Presidente ¢ responsivel por abuso de poder, e por tudo
quanto obrar contra a Constituigio, e contra as leis,

Artigo. Sdo suas atribuiges:
1° Nomear e demitir livremente o seu secretario.
2% Sancionar e promulgar as leis provinciais em seu nome,

3 Convocar extraordinariamente a Assembléia provincial no inter-
valo das sessdes, quando o exigir o bem da provincia.

4% Prover na forma das leis os empregos provinciais, que nio forem
eletivos e cuja nomeagao niio for privativa do Imperador on de outra auto-

ridade,

3% Fazer executar na sua provincia as leis, tanto gerais do Império,
como particulares dela; expedir as instrugbes adequadas a este fim; e
prover a tudo o que for concernente & seguranga interna da Provincia.

8% Suspender os intendentes; e remeter & autoridade competente as
queixas que contra cles houver, ou a exposi¢io dos motivos da suspenso,
para serem por ela julgados e respounsabilizados,

7° Fixar o tempo de adiamento, ou prorrogacio das sessies, quando
sobre uma ou outra coisa ndo haja o acorde entre ambas as CAmaras.

Artigo. O Presidente da Provincia, antes de tomar posse, prestard
nas mios do Presidente do Senado provincial, reunidas ambas as Céma-
ras, o seguinte juramento; — Juro manter a Religido Catélica, Apost6lica,
Romana, observar e fazer observar a Constituigio, as leis gerais do Impé-
rio e as particnlares desta Provincia, ser fiel ao Imperador, e prover ao
bem desta Provincia quanto em mim couber,

Artigo. Haverd em cada uma das Provincias do Império dois Vice-
Presidentes, os quais serio nomeados pelos eleitores da Provincia, no
mesmo tempo e maneira, por que se fizer a nomeacio dos Depl_lfadm, e

terao as condigbes de elegibilidade marcadas para os Senadores.
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Artigo. As atas das elei¢Ges dos Vice-Presidentes serio remetidas
a Assembléia provincial respectiva, a qual, no caso de que eles nio tenham
obtido a maioria absoluta de votos dos eleitores da Provincia, escolhera
dentre os seis cidaddos mais votados os ditos dois Vice-Presidentes, e desig-
nard a ordem, pela qual deve um deles substituir ao Presidente na sua
falta ou impedimentos e o outro ao 1° Vice-Presidente.

CAPITULO VI
Das Municipalidades

Artigo. Havera em todas as cidades e vilas do Império ora existen-
tes, e nas mais que para o futuro se criarem, municipalidades, s quais
compete prover por meio de suas posturas ao governo econdmico e poli-
cial das ditas cidades, vilas e seus termos, e aplicar as suas respectivas
rendas.

Artigo. As municipalidades serio nomeadas de dois em dois anos,
por eleicdo direta dos cidaddos ativos do Municipio; e constario de sete
Vereadores nos Municipios que tiverem até 2.000 fogos: de nove, nos
que tiverem até 3.000; de onze, nos que Hverem até 4.000, e de treze,
nos que tiverem mais.

Artigo. O modo pritico das eleicdes, a formacio das posturas, e
as mais atribuigbes das municipalidades, serio decretadas por leis.

CAPITULO VII
Do Intendente

Artigo. Haverd em todas as cidades e vilas do Império um inten-
dente e um vice-intendente, ao qual competird executar e fazer executar,
debaixo das ordens do Presidente da Provincia, as leis gerais do Império
¢ as particulares da Provincia; e bem assim as posturas municipais.

Artigo. O intendente e vice-intendente serio nomeados de dois em
dois anos por elei¢bes diretas dos cidadaes ativos do Municipio,

Artigo. O exercicio da sua autoridade, suas outras atribuicdes e
modo pritico de sua eleigiio serio determinados por leis.

Artigo. O intendente e vice-intendente devem ter as qualidades
requeridas para ser Deputado.

Artigo. Sancionari as posturas da Cimara municipal, as quais serfio
remetidas e confirmadas ou rejeitadas pelas Assembléias provinciais, no
mesmo ¢aso em que as leis provinciais sio remetidas e confirmadas ou
rejeitadas pela Assembléia Nacional

Artigo.  As Assembléias provinciais poderiio revogar as posturas das
Cémaras municipais a vista de representag¢bes motivadas contra elas, feitas
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por algum ou alguns cidadios das respectivas municipalidades, caso as
mesmas Chmaras nio as tenham revogado.

Quanto ao capitule 32 que vem a ser — capitulo 8% — Da fazenda
nacional:

Propée a comissio que o art. 171 se suprima, e em seu lugar se
adotem estes:

Artigo. As despesas piblicas e os impostos necessarios para satis-
fazer a elas, ou sio nacionais ou provinciais, 0 que se declarara por lei.

Artigo. Os impostos necessarios para satisfazer s despesas nacio-
nais serio fixados cada ano por lei geral, assim como por lei provincial
os necessirios para satisfazer is despesas provinciais, sem o que cessa
a obrigacio de os pagar.

Artigo. Podem ser estabelecidos por mais tempo os que forem desti-
nados para pagamento da divida phblica.

Que o art. 171 na redagiio se harmonize com os antecedentes.

Quanto ao titulo 82 — Das disposi¢Bes gerais e garantias dos direitos
civis e politicos dos cidaddos brasileiros:

Que no art. 173 is palavras finais — como for justo — se acrescentem
as seguintes — dentro dos limites marcados por ela.

Que no art. 174 em lugar das palavras — se passados quatro anos
depois de jurada a Constituigio do Brasil se conhecer — se diga — se a
experiéncia mostrar que a2 Constituicio merece reforma, se fard a propo-
si¢do ete., como estd no mesmo artigo,

Que o art. 175 seja substituido pelos dois artigos seguintes:

Artigo. A proposi¢iio podera ser feita por qualquer Deputado nacio-
nal, & sera lida por trés vezes com intervalo de seis dias de uma a outra
leitura.

Artigo. Feita a terceira leitura, deliberari a Cimara dos Deputados
nacionais se deverid ser diseutida a proposi¢io, e decidindo-se afirmati-
vamente, seguir-se-4 tudo mais que é preciso para a formacio de uma lei.

Que o art. 176 seja substituido por este outro: — Vencida a necessi-
dade da reforma, convocar-se-4 uma convencio, expedindo-se para isso
lei, que serd aprovada por dois tercos de votos dos membros presentes
e sancionada e promulgada pelo Imperador, em forma ordindria, e na
qual se ordenard aos eleitores que nas procuragbes confiram aos membros
da convencio especial faculdade para a pretendida reforma.

Que o art. 177 seja substituido por este outro: — A convenciio constard
de tantos membros quantos forem os da Assembléia Nacional, das mesmas
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qualificacdes, e eleitos pelo mesmo modo que os Deputados nacionais.
Sem dois tercos de seus membros ndo poderd fazer casa.

Artigo. A convengdo nfo tratard de algum outro objeto além dos
marcados na lei que a convocou; e as reformas que fizer serio valiosas
e farfio parte desta Constituigio, se forem aprovadas por mais dois tergos
dos membros presentes.

Que o art. 187 seja suprimido.

Que no § 1° do art. 179 em lugar das palavras — nenhum cidadio —
se diga — ninguém.

Que no § 7° do mesmo artigo, em lugar das palavras — todo o cida- .
dio — se diga — todos.

Que se suprima a dltima parte do § 9%, que comega — e em geral, etc.
Que no § 14 do mesmo artigo, em lugar das palavras — todo o cida-
ddo pode ser admitido — se diga — todos podem ser admitidos.

Que no § 30 do mesmo artigo, em lugar das palavras — todo o cida-
dao podera — se diga — todos poderiio.

Que o § 35 seja substituido por este outro: — Pedindo a seguranca
do Estado que sc dispensem por tempo determinado algumas das forma-
lidades que garantem a liberdade individual, poder-se-4 fazer por ato
especial do Poder Legislativo nacional ou provincial, somente quando
a Pétria se julgue em perigo iminente, por mais dos dois tercos de votos
em cada uma das Cédmaras legislativas; sem igual néimero de votos, nio
passara a lei da suspensao; e as autoridades encarregadas de sua execugio,
que dardo circunstanciada conta &s mesmas CAmaras de quanto houverem
feito, serio responsaveis pelos abusos que tiverem praticado a esse res-
peito.

Pago da Camara dos Deputados, 8 de julho de 1831. — Francisco de
Paula Souza — José Cesdrio de Miranda Ribeiro — Francisco de Souza
Paraizo.

Na sessdo de 1S de julho de 1831, o projeto de lei sobre reforma
da Constituigdo, apresentado pela Comissao Especial, é lido (22 leitura),
como registram os Anais:

“Teve 2% leitura e passou a 3% o projeto de reforma da
Constituicio, apresentado pela Comissio Especial nomeada para
esse efeito.”

Na sessio de 30 de julho de 1831, ¢ adiada a 3* leitura do projeto
de lei sobre reforma da Constituigio (Comissio Especial), nos termos
abaixo transcritos:

“0 Sr. Presidente consultou & Cdmara se convinha fazer-se
a terceira leitura do projeto de reforma da Constituigio, ainda
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que j4 se tinham passado os 6 dias, ou se era melhor efetuar-se
a dita leitura depois de distribuidos os impressos,

Decidiu-se por esta dltima parte.”

Na sesstio de 6§ de agosto de 1831, procede-se-4 & 32 leitura do projeto
de lei sobre reforma da Constituicio (Comissio Especial). Na mesma
sessdo, em face de deliberagio do Plenirio, o projeto de lei é admitido &
discusséo.

Na sessdo de 9 de setembro de 1831, a Cimara decide que o projeto
de lei sobre reforma da Constituigio (Comissio Especial) tem preferén-
cia para discussio sobre as demais proposigbes pertinentes a matéria
em curso naquela Casa do Parlamento.

Na sessdo de 17 de setembro de 1831, o projeto de lei sobre reforma
da Constituigdo (Comissdao Especial) é aprovado e passa i 22 discussio.

Na sessao de 30 de setembro de 1831, ¢ adiada a 2* discussao do pro-
jeto de lei sobre reforma da Constituigiio, em face da apresentagio do
seguinte requerimento:

“Requeiro se discuta primeiro a questio preliminar, se a
reforma da Constituigio deve ser como propds a ilustre Comis-
sdo, emendando-se logo os artigos, ou iniciando-se sé os artigos
reforméveis, como no projeto Luiz Cavalcanti — Castro ¢ Silva”

Na sessio de 7 de outubro de 1831, o requerimento supra é reti-
rado pelo seu autor. Na mesma sessdo o Sr. Ferreira da Veiga encaminha
a Mesa o requerimento seguinte:

“Que se prefiram para base da segunda discussio as propo-
sigdes do membro da Comissdo de reforma da Constituigio, como
contendo o essencial do projeto da Comissio.”

O requerimento & aprovado e, em conseqiiéncia, passa-se a discussao
do art. 1? do projeto de autoria do Sr, Cesirio de Miranda Ribeiro,
abaixo transcrito:

Projeto substitutivo
A Assembléia Geral Legislativa decreta:

Art. 19 Os eleitores dos Deputados para a seguinte legisla-
tura lhes conferirdo especial fachdade para, no sentido das pro-
posigBes abaixo transcritas, reformarem os artigos da Constitui¢io
que Thes forem opostos.

Proposicoes

1?2 A Constitui¢do reconhece trés Poderes politicos somente:
o Poder Legislativo, o Poder Executivo e o Poder Judicial.
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2* A Constituigio marcard distintamente as atribuigdes que
competem ao Poder Legislativo, as que competem a Assembléia
Nacional sem a concorréncia do outro ramo deste Poder, as que
competem a cada uma das Camaras que compdem a Assembléia
Nacional, e as que s3o comuns a ambas as Cémaras, fazendo-se
em cada uma destas atribuigdes as altera¢des que forem conve-
nientes.

3* A Camara dos Deputados serd renovada por novas elei-
~ » . p - P -
¢ocs de dois em dois anos, que se contario por uma Legislatura.

4* A Cimara dos Senadores serd também eletiva e tempo-
raria como a dos Deputados, com a diferenga que quando esta
for toda renovada, a dos Senadores somente serd na sua terga
parte. O modo pritico da eleigio e substituicdo dos Senadores serd
indicado na Constituicao.

5% Do Poder Moderador que se elimina da Constituicio,
passardo para o Poder Executivo as atribuigbes que convierem;
as outras serdo suprimidas.

6* O Imperador, em lugar do veto suspensivo que a Consti-
tuiciio lhe d4, poderd somente suspender a sangio das leis, moti-
vando a suspensio que todavia ndo obstarad a passagem da lei,
se, apesar das objegbes, cada uma das CAmaras da Assembléia
Nacional decidir que ela deve passar.

7%  Suprima-se na Constituigdo o titulo relativo ao Consclho
de Estado.

8% Os conselhos gerais serdo convertidos em assembléias
legislativas provinciais compostas de duas Chmaras, cujas leis
sobre objetos que niio forem da competéncia da Assembléia
Nacional, terdo vigor nas Provincias com a san¢iio dos Presidentes
das respectivas Provincias.

92 As rendas publicas serio distintas em nacionais e provin-
ciais, Os impostos necessarios para fazer face as despesas nacio-
nais serio fixados pela Assembléia Nacional, e pelas Assembléias
provinciais as que forem necessrias para fazer face is despesas
das provincias.

10? Durante a minoridade do Imperador, o Império serd
governado por um Regente ou Vice-Regente eleitos pelas Assem-
bléias provinciais do Império, feita a apuragio dos votos pela
Assembléia Nacional.

11* Nos Municipios havers um intendente que serd para
ele o que for o Presidente nas Provincias.
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Camara dos Deputados, 30 de setembro de 1831. — José
Cesdrio de Miranda Ribeiro.

Na discussio do art. 1° do projeto do Sr. Cesério de Miranda Ribeiro
(sessdo de 7 de outubro de 1831) sfio apresentadas e apoiadas as seguintes
emendas:

1#) Suprimam-se as Gltimas palavras do primeiro artigo, ~
Henrigues de Rezende.

2#) O art, 1? do titulo 1° da Constituicio do Império sera
reformado no sentido de monarquia federativa e neste sentido
serdo também reformados os mais artigos que lhe dizem respeito
— Mancel do Amaral,

3%) A Assembléia Geral Legislativa decreta: Art. 1° — Os
Deputados para a terceira legislatura terao plenos poderes para
reformar os arts. 10, 40, 81, 82, 83, 123, 127, 129, 137, 165 e 166.
Art, 29 — Se a mencionada legislatura julgar Gtil e necesséria a
reforma dos ditos artigos, ela serd feita em sentido federal, Art.
3% — Todos os mais artigos da Constituigio, que tiverem relagio
com os reformados, serdo postos em harmonia com eles. — Lobo
de Souza.

Encerrada a discussiio do art. 1° do projeto Cesério de Miranda Ribei-
ro ¢ das emendas a ele oferecidas, passa-se a votacio da matéria, verifi-
cando-se o seguinte resultado:

Aprovado o art. 1? do projcto. Rejeitadas as emendas dos Srs. Lobo
de Souza e Henriques de Rezende.

A emenda do Sr. Manoel do Amaral “fica reservada para quando se
tratar dos outros artigos”.

A discussiio da 12 proposi¢io do projeto Cesario de Miranda Ribeiro
¢é adiada.

Na sessao dc 11 de outubro de 1831, continua a disussdo do proje-
to Cesario de Miranda Ribeiro, substituindo ¢ da Comissdo Especial.

Procede-se & votagéio; a primeira proposigio é aprovada, bem como
as demais proposicGes (2% a 11?). E aprovada, ainda, como artigo aditive
a emenda oferecida pelo Sr. Manoel do Amaral na sessao de 30 de setem-
bro. A emenda dos Srs. Ernesto Ferreira Francga, Alves Branco ¢ Fernandes

’

da Silveira, abaixo transcrita, é rejeitada:

Cada Provincia nomearda uma Assembléia que faga a sua Constitui-
¢do particular.
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Assim registram os Anais a deliberagiio:

“Continuou a discussdo da 1* proposicio do pojeto da refor-
ma da Constituigio, apresentado pelo Sr. Miranda Ribeiro, substi-
tuindo o da Comissio; e, posta a votagao, foi aprovada,

Entrando em discussdo, sendo postas & votagio separadamen-
te as proposigbes 22, 32, 4%, 52 6% 72, §2, O, 10° e 11°, foram
igualmente aprovadas, sendo rejeitada a emenda proposta e
assinada pelos Srs. Ernesto Ferreira Franga, Alves Branco e
Fernandes da Silveira.

Foi aprovada a emenda — artigo aditivo — do Sr. Manoel
do Amaral.”

Na sessio de 12 de outubro de 1831, é encerrada a 2% dicussio do
projeto de lei do Sr. Cesario de Miranda Ribeiro e, em face de requerimen-
to de urgéncia do Sr. Ferreira da Veiga, aprovado pelo Plendrio, passa-se
& 3* discussao (1),

O projeto ¢ adotado e encaminhado 4 Comissio de Redagio.

Na sessao de 13 de outubro de 1831, é lida ¢ aprovada a redagio nos
termos abaixo transcritos:

Redagio do projeto para a reforma da Constitui¢io enviado ao Senado
A Assembléia Geral legislativa do Império do Brasil decreta:

Artigo tnico. Os eleitores dos Deputados para a sepuinte
legislatura lhes conferirdo nas procuragbes especial faculdade
para reformarem os artigos da Constituicdo, que forem opostos
is proposigdes, que se seguem:

§ 19 O governo do Império do Brasil serd uma monarquia
federativa.

§ 20 A Constitui¢io reconheceri somente trés poderes poli-
ticos: o Legislativo, o Executivo e o Judicial.

§ 3° A Constituicio marcard distintamente as atribuigtes
que competem ae Poder Legislativo; as que competem A Assem-
bléia Nacional sem a concorréncia de outro ramo deste Poder;
e as que sdo comuns a ambas as Cimaras; fazendo-se nas respec-
tivas atribuigbes as alteragbes que forem convenientes.

§ 4° A Cimara dos Deputados serd renovada por novas
eleicdes de dois em dois anos, que formardo o periodo de cada
Legislatura.

(14) Na oportunidade sio apresentadas, mas néo recebem apoiamento, as seguin-
tes emendas, de autoria do Sr. Ferreira Franca:
12} Cada Provincia nomeard uma Assembléia qgue faga a sua
Constituicao particular.
2%} Suprima-se a proposicio 9 que trata de rendas e impostos.
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§ 5° A Chmara dos Senadores serd eletiva, e tempordria:
a eleiciio de scus membros serd na terga parte dos que a compéem,
e terd lugar todas as vezes que se renovar a Cimara dos
Deputados.

§ 6° Passardo para o Poder Exceutivo as atribuigbes do
Poder Moderador, que for conveniente conservar; as outras serdo
suprimidas.

§ 70 O Poder Exccutivo sé6 poderd suspender a sangio das
leis, declarando por escrite os motivos; se, apesar disso, ambas
as Camaras declararem que o projeto deve passar, serd ele pro-
mulgado como lei.

§ 89 Serd suprimido na Constituigio o capitulo relativo ao
Conselho de Estado.

§ 9° Os conselhos gerais serdo convertidos em Assembléias
legislativas provinciais, compostas de duas Camaras; as leis que
elas fizerem nos ohjetos de sua competéncia terio vigor nas
respectivas Provincias com a sangdo dos Presidentes.

§ 10.  As rendas publicas serio divididas em nacionais ¢
provinciais; os impostos necessirios para as despesas nacionais
serio fixados pela Assembléia Nacional, e pelas Asscmbléias
provinciais, os que torem necessarios para as despesas provinciais,

§ 11. Durante a menoridade do Imperador, o Império serd
governado por um Regente ou Vice-Regente eleitos pelas Assem-
bléias provinciais do Império, feita a apuragio dos votos pela
Assembléia Nacional,

§ 12. Nos Municipios haverd um intendente, que scrd neles
0 mesmo que os Presidentes nas Provincias,

Pago da Camara dos Deputados, em 13 de outubro de 1831.
— José Martiniano de Alencar, Presidente. — Antonio Pinto Chi-
chorro da Gama, 1.2-Secretario. — Rodrigo Antonio Monteiro de
Barros, 29.Secretirio.

SENADO

Posi¢io do Senado

O projeto de lei sobre reforma da Constituigiio, como se ohserva do
texto retrotranscrito, contém disposi¢hes verdadeiramente revoluciond-
rias: transforma o Impéric em Monarquia federativa; suprime o Poder
Moderador ¢ o Conselho de Estado; diminui o mandate dos Deputados;
atenua o poder de veto do Executivo; cria as Assembléias Legislativas
provineiais; torna o Senado tempordrio e elegivel — renovando-se os seus
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membros, pelo tergo, em cada eleicio da Cimara, com a duragio do
mandato senatorial por seis anos; e prevé a Regéncia una.

O Senado, que retém o projeto pelo espago de aproximadamente um
ano, derruba os pontos criticos da reforma. E por que o fazP Para respos-
ta 4 indagagio parece-nos pertinente evocar que o Senado do Império
sc avulta como instituigdo singular.

Constituido por membros vitalicios, nomeados pelo Imperador,
diante de listas triplices, indicadas pelos delegados eleitores de Provin-
cias, o Senado, a £espeit0 de ter origem no povo, representa, de fato, a
tradicdo aristocrdtica do Pais. Além de ser a escolha imperial fator pre-
ponderante de condugiio ao cargo de Senador, vale registrar que os
Principes da Casa Imperial tém o diretio de serem Senadores sob a condi-
¢do anica de que atinjam a idade de 25 anos.

O halo aristocratico, por conseguinte, gue cnvolve a instituicdo,
lembra as CAmaras européias — como acentuam os escritores — e parece
ser uma caracteristica da prépria instituicio. E os homens se confundem
com a institui¢io. Machado de Assis did um retrato vivo do velho Senado:
“Achava-lhes uma fei¢do particular, metade militante, metade triunfan-
te, um pouco de homens, um pouco de instituigges...” (13).

Nao ¢, assim, de se estranhar que, na discussio do projeto de lei
sobre reforma da Constituigdo, o Sr. Visconde de Cayru brade:

“A proposicio da Cimara espolia o Senado da honra de
lugar vitalicio que a Constitui¢io lhe garantiu... O lugar vitalicio
do Senado é depésito e dom da Nacao, que cle deve guardar,
Nio deve suicidar-se votando pela sua extingdo, nem diminui¢do.
Quanto a mim, ndo abandono o meu posto. O Senador opoente
figurou a extingdo do vitalicio Senado, como sacrificio a bem da
Nagfio, o que me traz & memdria o triste fato do fitho assassinado
por Philippe 1L, a quem se dizia: Senhor . Joao, tudo o que se
Ihe faz ¢ para o seu bem” (%),

Também se faz ouvir a voz do Marqués de Caravellas, redator da
Carta de 1824, defendendo a sua obra e a vitaliciedade da Casa a que
pertence (17}:

Marqués de Caravellas — “... E pois mostrade pela expe-
riéncia que o Senado, ou segunda Camara, ¢ uma garantia da
Nagéio, e guarda da Constituigio; pois aquelas Constituigdes que
o nao admitiram tém desaparecido como o fumo; como tal en
o defendo, e nio temo por isso nada. Se se acaba sua vitalicicdade,

(13) JOAO CAMILLO DE OLIVEIRA TORRES. A Democracia Coroada. 2% ed.,
Petrdpolis, Vozes, 1964, n. 107,

(16) Anais do Senado — Império do Brasil — Sessio de 16 de junho de 1832
— Tomo I — Rio de Janeiro.

{17y Anais do Senado — Impérip do Brasil — Sess8p de 1B de junho de 1832
— Rio de Janeiro.
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néc temos Senado, ficamos essencialmente com uma sé Chmara,
e a Monarquia Constitucional, assim montada, desaparece como
tem acontecido mos paises que tém abragado esta quimera,

O Senado é posto, portanto, na Constituigie como uma
garantia da Nagdo, e é como tal, que eu o defendo, nio temo ser
argiiido por isso. Por outra parte, o Senado defende também os
direitos da Coroa, ndo em beneficio do Monarca, porque as
regalias, que se the concedem, nae sdo para seu cémodo, mas para
o bem da Nago, a que tudo se refere; e é por isso que a Consti-
tuigiio deu a0 Monarea o direito de nomear de entre 3 Cidadios,
que a Nagio escothe para Senadores, aquele em quem tem mais
confianga; deste modo tem o Senado a confianga da Nagdo, porque
nédo hd membro algum nele que nio fosse escothido pela mesma
Nagdo, e a confianga do Monarca, porque ele fez uma segunda
escotha dentre aqueles que a Nagiio lhe tinha apresentado: é por
conseqiiéncia dado ao Senado zelar, tanto os interesses da Nagio,
como os da Coroa, se o0 Monarca pretender exorbitar das suas
atribuigbes, em prejuizo dos interesses nacionais, O Senado, pela
posicio em que estd colocado, impede o progresso deste abuso,
restabelecendo o equilfbrio dos Poderes; se, porém, se apresentar
uma torrente popular contra os interesses da Coroa, o Senadn
opde uma barreira forte, e embaraca a que essa torrente progrida.
Vejamos agora se o Senado ndo fora organizado desta maneira,
se poderia satisfazer estes viteis fins. Se ele fosse eleito simplesmen-
te como o ¢ a Camara dos Deputados e temporario como ela,
haveria alguma diferenca entre yma e outra Cimara? Nenhuma,
certamente, ndo tinhamos verdadeiramente mais que uma sé
Céamara, isto é, o absolutismo popular; porque nada havia que
embaragasse os efeitos de uma facgfio, que nessa Cimara tinica
se introduzisse, e que teria uma forga enorme apoiada pela grande
massa; nada havia que fizesse face & demagogia, e a autoridade
do Monarca desaparecia. O Governo Representativo & o Gover-
no de balango; cada um dos Poderes tem em si uma forca de
contrapesar os excessos do outro; e desta maneira se conserva o
equilibrio de todas as pegas da maquina sociall {...)”

Nio é outra a opinido do Sr. Ribeiro de Andrada. Com a autoridade
de membro da Cimara, afirma que o Senado nio pode ser temporario
sem atacar o elemento criador da forma mondrquica (8):

“... Senadores, eu vos respeitarei, porque respeitos vos devo.
porque os devo a mim. porque cs devo ao corpo a que pertenco;
cu defenderei a vossa duragie vitalicia, nic POr vds, mas porque
assim o requer a observincia da monarquia representativa jura-

(18) Anais do Parlamento Brasileiro — Tomo II — Reunido da Assembléia Geral
— Sesséio de 22 de setembro de 1832.
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da pela Nagio, jurada por todos nés, e ainda ha pouco revalida-
da pela maioria dos nossos votos; eu a defenderei, porque ela é
necessdria para a mantenga da ordem e sossego piublico, e da
liberdade bem entendida. Como um dos meus ilustres colegas,
eu apelo para a Nagio; ela quer um Senado tempordrio? Esta
bem, sou mandatdrio autorizado por ela, ou munido do direito de
emitir 0 meu voto a este respeito, declaro que eu o quero vita-
licio; e que ndo duvido desagradar ao povo, para poder melhor
servi-lo: embora eu incorra no seu 6dio, mudo e silencioso sofre-
rei suas injustas conseqiiéncias porque a histéria recolher4 nossos
nomes, nossas opinides, e seus frutos felizes ou desgragados, e
assinard por ultimo a cada um de nés o quinhdo de bem ou de
mal que lhe tocar; e entio, entdo eu serei vingado.

Entremos em matéria, e para fazé-lo remontemos ao bergo
das sociedades. Povos reunidos, ou por conquista, ou por comum
assenso, aceitam ou escolhem por chefe o conquistador ou um
homem da sua escolha, € em suas maos depositam todos os pode-
res politicos; entdo um chefe comanda, soldados executam e escra-
vos obedecem; eis o despotismo puro, eis a infincia dos povos,
e no meu sentir o ultimo estado da abje¢do, abastardamento e
degradag@o da espécie humana. Semelhante situagio nio pode ser
duravel; os povos se sublevam, de escravos tornam-se senhores,
e reassumem todos os poderes delegados; eis a democracia pura,
estado de frenesi, de opressio e de morte, de conseqiiéncias mais
terriveis talvez do que o primeiro. No perigo destes dois extre-
mos era natural a descoberta de um sistema misto, porque na
marcha insensivel, mas continua, da civilizagdo humana, o archote
da experiéncia é sempre o unico mestre e guia: tentou-se, pois,
a divisio dos dois poderes, e um corpo de representantes foi
encarregado de fazer as leis; pena inttil, trabalho baldadol Duas
forcas inteiramente opostas, e e continua Iuta invadirio alter-
nadamente o dominio, uma da outra, ou reciprocamente se engo-
lirdo transformando-se ja no terrivel despotismo, ja em uma oligar-
quia intoleravel. Nio sdo produtos da minha imaginagio que eu
ofereco a vossa memdria, sio o quadro fiel dos povos cuja histéria
vés tendes estudado.

Neste estado de coisas, com um chefe hereditirio e com uma
nagio no gozo de seus direitos inaliendveis, que era mister fazer?
Organizar a monarquia-constitucjonal-representativa: idéia feliz,
invengdo de um génio, criagio, porém, que nio passaria do mundo
ideal ao mundo real, enquanto se niio descobrisse o verbo ou
logos platonico, quero dizer, o principio da coincidéncia destas
duas criagdes; enquanto se nao achasse uma terceira forga, que
neutralizasse os choques reciprocos das duas forgas inimigas;
enquanto finalmente se ndo langasse sobre o abismeo a ponte que
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devia conter e a0 mesmo passo ligar os dois terrenos opostos ou
o nexo que devia prender, ou pelo menos paralisar dois esforcos
tap contrarios.

Este verbo, esta ponte, e este nexo é, senhores, no sistema
mondrquico-representativo, uma segunda Céimara, e entre nés
é o Senado. Para formi-lo recorreu-se entre os povos velhos, a
nomes histéricos ou cercados de prestigio de servigos, que se
perdiam na noite ou escuros comecos desses mesmos povos, em
uma palavra, a uma classe forte de lembrangas e de riqueza;
triste recurso que felizmente evitamos, porque era wm conséreio
heterogéneo do privilégio com a nacionalidade: no Brasil, pelo
contririo, os principios foram outros, mais dignos das luzes do
século, e mais conformes com a soberania da nago (consultai
o § 32 do art. 45, cap. 3°): saber, virtudes e servigos prestados
A patria, tais foram os requisitos recomendados pelo legislador.
Ao carunchoso elemento aristocratico sucedeu a aristocracia da
natureza.

Nio eram, porém, suficientes estes sds requisitos, porque,
congéneres com os requeridos para a formagio da Chmara tem-
poraria, havia mister de outros: ora, segundo Lanjuinais, se a
segunda Cimara dimana da mesma origem que a primeira, e
demais é temporaria, entio sio homogéneas e uma delas &
indtil, porque de fato nio h4 mais do que uma. Era pois neces-
sario que a criagio do Senado se compadecesse com os fins,
para que fora destinado; e, para obté-los, ele devia ter uma
base, um assento fixo e seguro, isto ¢, ele devia ser independente
dos dofs poderes, tais sdo as idéias de Benjamin Constant.

Com efeito, senhores, o Senado produzido pela elei¢cio popu-
lar, e depurado no cadinho do poder moderador, escapou i agio
de ambos, nao sendo renovado, e menos dissolvido, porque a lei
fundamental o quis vitalicio. Na linguagem da Delolme pelo
menos esta espécie de vida lhe era precisa, como uma compensa-
cdo em matéria de peso e nimero, da desproporgio em que ele
s¢ acha com o corpe da nagdo. Além disto o Senado tem demais
a obrigagio de conservar a Constituigio, opondo-se 4s continuas
inovagoes, enfermidade politica a que sio tdo sujeitos os corpos
deliberantes continuamente renovagos; ora, ele ndo podia desem-
penhar esta importante tarefa, sendo sendo indepengente, inamo-
vivel e pelo menos vitalicio. Debaixo das consideragdes que acabo
de expor, este corpe ndo pode ser temporirio sem atacar o ele-
mento criador da forma mondrquica.

Resta responder a algumas proposicoes destacadas dos meus
adversdrios.
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Os corpos aristocrdticos eram difeis nesses tempos, hoje ndo.
Hoje nagao, toda igual, e nada mais. Os corpos aristocréticos
foram uteis entdo, e ainda hoje, porque sao resultados da natu-
reza, e nio das leis. Aquela fez os homens desiguais em capa-
cidade, em talentos e em atividade; desta desigualdade nascera
a desigualdade das fortunas, do mérito e dos servigos; e desta
a das condicbes, Mably assim o havia dito, e com ele todos os
publicistas antigos e modernos: a lei pois estad longe de criar
uma aristocracia, pode, quando muito, promové-la ou coarctd-la
em seus progressos, porém nunca destrui-la. Debaixo deste ponto
de vista todos os governos antigos e modernos foram e sio aristo-
craticos, Enquanto Atenas, a repiblica mais ciosa desta sonhada
igualdade, foi governada pelos Miltiades, Cimons, Aristides e
Temistocles, em uma palavra, por familias patricias, ela foi feliz
e brilhou do mais puro esplendor; quando, porém, caiu nas mios
dos Cleons, ou das classes infimas da sociedade, de desdouro
em desdouro, de queda em (ueda, desapareceu como estado
independente, e foi ressuscitar como parte de uma provincia
romana. Neste sentido com razio o célebre Reederer chamava
aristocracia governo de sdbios. Convenho com 0 meu colega
que a nagio ¢ hoje tudo e toda igual, bem entendide em direitos,
¢ aos olhos da lei, mas, por natureza, nunca, e por conseguinte o
nada mais deve traduzir-se por alguma coisa mais, isto ¢, a
excegio que resulta da desigualdade natural. Eu faltaria aos
meus concidaddos se procurasse inculcar-lhes idéias falsas e errd-
neas.

A Inglaterra esteve a dar a pigue; sua Constituicao é defei-
tuosa. Que, senhores! A dar a piquer Eu responderei como outro-
ra Murabeau na Constituinte de Franga. Nfo vos assusteis; a
Inglaterra ainda floresce para instrucao eterna do mundo; ainda
desenvolve todos os ramos da inddistria e lavra todos os suleos
da prosperidade humana com o vigor da enérgica mocidade e a
magureza de um povo envelheci(%o no caminho da gléria, da
riqueza e da liberdade. E porque daria ela a pique? Por uma
lei eleitoral? O que ouvistes, foi um retiro momentineo dos
romanos modernes para o monte sagrado, porque na nova Roma
ndo faltam Menenios Agripas. Quanto a sua Constituigio, ¢
um depdsito sagrado em que se ndo toca sendo com um susto
religioso; € seus defeitos? Mais pratico que especulativo em
ciéncia de governo, dando mais valor aos fatos que & teoria,
responderei da mesma sorte que o Lacedemdnio ao homem que
censurava a legislagio de Licurgo — vinde et vede.

Dizimou-se a Cdmara dos pares de Franca, e acabou o 1ilti-
mo dos Bourbons. Se o men ilustre colega, curioso como Plinio
o naturalista, de observar os fendmenos espantosos da natureza,
tomasse a pena de ir examinar as erupgdes vulcinicas do Vestivig,
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e escapo a elas nos ensinasse os meios de as evitarmos, sem divida
nossas béncdos acompanhariam seus desvelos; mas se, em vez
disto, nos ameacasse com elas, seguramente nio poderia escapar
ao bem merecido nome de génio do mal ou das ruinas,

Quadra, porém, o fato citado com a matéria em questio?
De nenhuma sorte, porque em Franga certos homens deixaram
de ser pares, e aqui trata-se de dar o garrote de morte ao Senado
inteiro, constituido vitaliciamente e de quebrar uma das pegas
principais sobre que assenta a monarquia representativa. Demais,
o fato nio ¢ exato; todos os pares da criagdio, todos os nomeados
no tempo de Luis XVIII e mesmo de Carlos X, & excegiio dos
ultimos, foram conservados, e destes foram dizimados aqueles
que tinham entrado para derribar a carta, e em cujos diplomas
se encontraram ilegalidades; porque os Soult, os Duperré e outros
nomes historicos de sua gléria moderna voltaram, outra vez, ao
seio do corpo a que pertenciam. Acresce que a nova lei, parto
ainda do calor revolucionario, conservou-lhe contudo a existéncia
vitalicia e deixou ac Monarca o direito de 0s nomear, acompa-
nhado de uma lista mui ampla de notabilidades; e vés, tornando
0 Senado tempordrio, roubais de necessidade ao Imperador o
direito da escolha, e, como demonstrei, acabais com a monarquia.

Igualmente é inexato o dizer-se que caiu o Gltimo dos Bour-
bons; porquanto, morreu para o trono o ramo mais velho dos
Bourbons, e subiu ou ressuscitou para ele o ramo mais mogo ou
Bourbon Orleans.

Devemos tudo ao vitalicio do Senado. Esta proposigio tem
tanta validade como a seguinte — devemos tudo ao temporgrio
da Cdmara dos Deputados. O que ha de verdadeiro nas duas
proposigdes anrteced;g:tes, vem a ser gue tanto 4 uma como a
outra devemos bens e males, e que uns e outros longe de se
atribnirem ao vitalicie ou temporirio delas, sio resultados da
nossa falibilidade, das circunstineias em que nos temos achado,
e da novidade ou verdor do sistema representativo entre nds:
se eu n3o temera ser prolixo e afastar-me do objeto que nos
ocupa, ser-me-ia facil o demonstri-lo.

Bignon atribui muitos dos erros cometidos pelo Conselho de
Estado e pelos corpos deliberantes de Franga no tempo de Napo-
ledo, 4 novidade do sistema e as poucas luzes relativas; a nés,
que estamos muito mais atrasados em tais conhecimentos, deve
com mais forte razdo caber igual partilha,

Os corpos vitalicios sdo influidos pelos talentos e entusias-
mo de um ou dois homens. Esta proposi¢io é incontestivel,
porém é extensiva aos corpos temporirios e eletivos, e ainda
mesmo is assembléias populares. Em Atenas, os Demostenes e
os Lisias, na Franga os Mirabeau e os Barnave, e na Inglaterra
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os Burke, os Fox e os Pitt, tiveram esta feliz influéncia; que se
segue, porém, disto? Que nio devem haver corpos vitalicios ou
tempordrios? A providéncia nunca o permita, porque sabre suas
ruinas o despotismo levantaria seu trono.

Um Senado composte de um nirmero fixo de membros é
imperfeito. Convenho, se ele é composto de uma classe procura-
dora de seus préprios interesses, e admitida em virtude de seus
proprios privilégios; mas quando este Senado €, como o nosso,
uma emanagio do poder popular, ele tem para retificar sua
marcha e coibir-se de suas aberracdes, o grito irresistivel da
opinido pfiblica, e a sentinela sempre vigilante do art. 61 da
Constituigio: entio a alegada imperfei¢io desaparece, como fumo,
porque um ar mais puro o bafeja, e principios mais conservadores
e mais nacionais o dirigem.

P I I

Qual seria o resultado da introdugdo de um corpo vitalicio
em um Poder Exccutive tempordrio? O mesmo que o da intro-
dugio de um 22 corpo temporario em um Poder Executivo heredi-
tario. Senhores, o terreno que vos sustenta é todo fofo; vossa
posicio estd deslocada; vossa prapria consciéncia vos trai; vossas
préprias razdes vos condenam.

Finalmente, se quereis conservar o feliz enxerto da monar-
quia na liberdade; se quereis sacrificar sobre o altar da tranqiili-
dade piblica as intrigas e os furores de uma ambigio desenfreada,
conservai o Senado vitalicio, e a patria agradecida levara vossos
nomes cobertos de bencdos até 4 mais remota posteridade.

Aos argumentos expendidos acrescente-se o do Sr. Rebougas: a vitali-
ciedade est4 vinculada as atribuicdes que ao Senado exclusivamente compe-
tem ('?):

“Uma delas, meus Senhores, ¢ o conhecimento dos delitos
individuais, cometidos pelos membros da familia imperial, Minis-
tros de Estado, Conselheiros de Estado e Senadores, e dos Depu-
tados durante o periodo da legislatura; outra é conhecer da
responsabilidade dos Secretarios e consélheiros de Estado. E sendo
indubitavelmente assim, como ¢ crivel que legisladores (que déo
por indispensavel a inamovibilidade como a mais segura garantia
da independéncia dos juizes, e tanto que sobre isso nenhuma
reforma propuseram, como é crivel, seja-me permitido repeti-lo,
que legisladores tais julguem dever tornar amoviveis os Senadores,
Juizes natos dos crimes que cometerem os principes da Casa
imperial, os Ministros ¢ Conselheiros de Estado, em suma, os

(19) Anais do Parlamento Brasileiro — Reuniao da Assembiéia Geral — Sessa0
de 21 de setembro de 1832.
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maiores personagens do Estado em razio do seu nascimento e dos
empregos que exercitem, quer por nomeagio do poder, quer por
nomeacdo eleitoral? Nos Estados Unidos mesmo, como adiante
mais detalhada e positivamente demonstrarei, conquanto seja
tempordrios os Senadores, ndc o siio os membros do Tribunal
supremo, que tém de julgar assim os grandes empregados como
os litigios da Unido. Nos Estados Unidos considerou-se tio seria-
mente a garantia da vitaliciedade para o julgamento dos grandes
empregados e negdcios grandes, que mesmo ao Senado tempora-
rio compete presidir o primeiro juiz (chief justice) quando tenha
de ser ali julgado por impeachement o Presidente geral da Uniao.

E, pois, meus senhores, contra o sistema geral da nossa Cons-
tituigio que os Senadores, como juizes criminais dos primeiros
personagens e funciondrios do Estado, sejam temporirios e amo-
viveis; quando inamoviveis e vitalicios o sdo todos os juizes, alids
penalmente responséveis e designados a julgar ordinariamente, e
s6 de direito, objetos parciais on que apenas afetam a causa

péblica.

E, pois, manifestamente contraditério & seguranga e conser-
vagio do Estado o pretender-se encarregar a juizes amoviveis o
julgamento dos crimes mais atrozes que possam cometer membros
da familia imperial, Ministros e Conselheiros de Fstado, Senadores
e Deputados, sendo tais os juizes irresponsiveis, e, a0 mesmo
tempo, dependentes cumulativamente dos favores do poder e das
faccBes, j& por amor da conservagdo nos empregos existentes ¢
melhoramento de outros a que aspirem, j4 pela recleiciio. F, sendo
tudo isto assim, como julgario imparciais juizes dependentes da
vontade do poder e de seus agentes, ou da vontade da Cimara
dos Deputados, apoiada em um partido externo que a faca temi-
vel? Como resistir justo e imparcial um corpo efémero, precério
e dependente a todos os respeitos? Como portar-se sobranceiro s
incursdes injustas e violentas dos dois opostos extremos?

Nao é s6 para o exercicio importantissimo das atribuicges
de julgar que importa que o Senado seja vitalicio abrangendo
nesta garantia da inamovibilidade todos os seus membros: outra
atribui¢io ainda mais vitalmente centralizada no coracio do Esta-
do, Ihe compete e urge pela sua indubitivel permanéncia.

Eu me refiro, meus senhores, & atribuicio de expedir cartas
de convocagio da Assembléia, caso o Imperador o nio tenha
feito dois meses depois do tempo que a Constituicio determina.
para o que se deve o mesmo Senado reunir extraordinariamente.

Em 1° lugar - A temporariedade exclui a existéncia de
algum Senado no intervalo de uma a outra legislatura; e nio sd
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de algum Senado, como a de outro qualquer corpo equipolente,
uma vez que da nic vitaliciedade de Senado se trata exclusive
ou isoladamente.

Em 29 lugar — A amovibilidade exclui toda a jdéia de exis-
téncia de Senado no intervalo consecutivo & dissolugio da Cimara
dos Deputados, sempre que esta tenha lugar na conformidade do
art, 101, § 5% em vigor, visto que a mesma proposta é para que
tenha lugar todas as vezes que se renove a Cimara dos Depu-
tados.

Em 3° lugar — Sendo efémero e precirio, como se quer que
seja o Senado — donde o vigor necessirio para arrostar com o
Monarca e seus Ministros, quando estes nio decretem, como
devem, a convocagio necessiria da Assembléia Geral? Como
arrostar o Senado com as faccoes populares, ainda que excéntrico
a tirania de uns e ao espirito anarquico de outros? Mesmo quan-
do um Senado efémero e precirio, como o pretende a proposi-
cdo 5* do projeto em discussio, nao ceda i dependéncia do poder
a quem alids se ache submetido em razio dos empregos, gracas
e tavores — quando também nio ceda sobranceiro a todas as
vantagens que possa proporcionar a cada um ou a muitos de
seus membros uma fac¢do popular — deixard de sucumbir pela
traqueza natural de sua Constituigio® — Deixard de desaparecer
subvertido nos horrores do despotismo ou da anarquia?

Nem se poderd ouvir o grito generoso da voutude nacionai
entre exasperado mortifero alarido!!l E como se o seu melhor vei-
culo ¢é a eleigio, que nao pode ter lugar, pois ndo h4 quem a
determiner! Mas o amor da liberdade ainda vive, a luta do des-
potismo e da anarquia desabriu... J4 trémulo. .. j& algoz sanhu-
do... j& audaz... ncomete e timido recua... aqui ameaga...
ali degola... e acoli morre... A conflagragio é geral; embebi-
dos no sangue humano surgem e perecem os Marats e os Robes-
pierres... Quem nos salva de tantas desgracas!... Ouve-se o
grito clamoroso!!! A espada de um usurpador flamejz e o decide.

E se horrores tantos, mens senhores, nio estao longe de se
sucederem sempre que o poder, presidido pelo proprio Monarea,
nio convoque a futura Assembléia ordindria; eu & que deva subs-
tituir a atual dissolvida, como niio sera tanto mais de reced-lo dada
a ndo existéncia daquele mesmo corpo senatério para a necesséria
e imediata convocagio da assembléia geral, como lhe compete
na morte ou falta do imperador, porque se nomeic a regéncia
permanente, quando a provisional nic proceda a essa convoca-
gao? A ponderada verdade, meus senhores, me parece tanto mais
incontestavel, quando ao préprio Monarca assiste o interesse da
conservagio, fundade em um direito consagrade na lei funda-

R. Inf. legisl. Brazilia a. 23 n. 91 jul./set. 1986 259



mental e secundado por ela; interesse, por isso mesmo, ligado
A existéncia das mesmas institui¢bes politicas que o garantem. E
pelo contrério, a regéncia interina, revestindo o caréter violento e
tirdnico da usurpagiio, dard ansas a tanto mais prontas e intensas
reagbes, quanto for mais evidente e manifesta a causal provocade-
ra delas,..”

Diante dos pronunciamentos publicados, observa-se que néo ¢ a
supressio da vitaliciedade em si que impressiona o corpo legislativo,
mas o fato de essa prerrogativa propiciar ao Senado o exercicio pleno
ndo somente de sua fungio de “medianeiro apropriado entre a Corca
¢ 0 povo’, mas também de Tribunal Julgador.

Ao Senado cumpre frear os excessos da Camara, inspirado nos
“principios mais conservadores e mais nacionais”.

“No fundo, a razéio e a légica — conclui JoAo CaMiLLo DE OLIVEIRA
TorrEs — estavam com os conservadores: se o regime existente (que pro-
curavam interpretar, compreender e aplicar) era a monarquia democratica,
0 processo em vigor seria 0 mais justo: democratico quanto As origens
(eleigiio), aristocritico quanto aos meios (nomeagio seletiva), conser-
vador quanto as finalidades (vitaliciedade)”(*").

Compreendamos, portanto, as reagbes do “velho Senado” ao posi-
cionar-se contra as inovagges C})retendidas que encerram, na verdade, uma
quebra de estruturas arraigadas a propria instituicdo.

Por outro lado, parece-nos, igualmente, compreensivel a posi¢io da
CaAmara dos Deputatﬁ)s. Impulsionada pelo ideal democritico, a Cama-
ra eletiva parte para as praticas republicanas e americanas — nelas sc
concentram os principios cardeais de uma Constituigdo livre — procuran-
do transporti-las para o Brasil ao redigir o projeto de lei sobre a reforma
da Constituigdo. Nesse sentido evoque-se a licio de Aronso ARiNos{21):

“A influéncia da Constituigio dos Estados Unidos é patente
nesse projeto, e por ela vemos como a mentalidade da segunda
geracio de homens publicos evoluia no Império brasileiro, da
tradi¢io mondrquica européia, herdada da geragio da Indepen-
déncia, para as praticas regublicanas e americanas, Federagio,
ChAmara com mandato de dois anos e Senado com mandato de
seis, tudo isto se achava na Constituicio dos Estados Unidos.
A propria figura de Regente tnico ¢ eleito lembrava a do Pre-
sidente da grande nagio do Norte. Foi com razdo, pois, que
Joaquim Na%mco apelidou a Regéncia de Repiblica de fato e
Republica Proviséria. Os apelidos sio especialmente justos
quando se referem a Regéncia una, decorrente do Ato Adicional.”

1200 JOAO CAMILLO DE OLIVEIRA TORRES — A Democracia Coroada, 2¢ ed,,
Petrépolis, Vozes, 1964, p. 106.

(21} APONSO ARINCOS DE MELLO FRANCO — Curso de Direito Constitucional
Brasileiro. Vol, II, Forense, p. 108.
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Passemos a analisar a tramitacio do projeto de lei sobre a reforma
constitucional do Senado:

Na sessao de 28 de maio de 1832, é anunciada a discussdo da propo-
sigio, com o seguinte parccer da Comissio de Constitugdo:

Parecer da Comissdo de Constituicdo sobre as reformas
constitucionais

“A Comissdo de Constituicio examinou o projeto de reforma
iniciado na Camara dos Deputados, e muito convencida da neces-
sidade de reforma em alguns artigos da Constituicdo, principal-
mente para satisfazer as necessidades locais na grande extensdo
do Império, nio pode convir na forma do projeto, enquanto
prescreve limites a futura legislatura,

A Comissdo quer que uma legislatura delibere sobre a
necessidade da reforma, outra sobre a mesma reforma; convém
nido confundir estes dois atos distintos na letra da Constituigdo,
que no art. 174 diz: sc conhecer que algum dos seus artigos
merece reforma e no art, 176, vencida a necessidade de reforma,
se expega lei ordenando aos eleitores dos Deputados que confiram
especial faculdade para ela. Donde se exclui evidentemente
que a presente legislatura ndo tem parte na reforma, sé indica
a sua necessidade; mostra o mal para que a seguinte, especial-
mente autorizada, aplique o remédio. Esta inteligéneia literal
da Constituicio esta de acordo com os principios de direito
publico; o poder de alterar ¢ pacto social reside nos associados,
e s6 pode ser exercido por seus procuradores expressamente auto-
rizados ad hoc, autorizagdo que nio se pode entender compreen-
dida na delegagdo do Poder Legislativo. Como, pois, a presente
legislatura ha de prescrever limites de reforma a legislatura
seguinte a quem a Constituigdo incumbe fazé-la?

E, portanto, a Comissao de parecer que o projeto da Cémara
dos Deputados seja admitido e emendado neste sentido.

A Comissio desejaria dar a sua opiniiio sobre a necessi-
dade de reforma especialmente em cada artigo a que o projeto
se refere, e estender aos outros o seu exame; porém, sendo longo
e de dificil combinagdo este trabalho, e talvez nada proveitoso,
os seus membros reservam para a discussdo a exposicio das suas
opiniGes.

Pago do Senado, 17 de maio de 1832. — Nicolau Pereira de
Gampos Vergueiro — Marqués de Santo Amaro — Marqués de
Cuaravellas.”
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Em termos imediatos, o Sr. Visconde de Cayru encaminha 3 Mesa
o requerimento abaixo transcrito:(22):

“Requeiro, em observancia ao art. 174 da Constituigio, que
se expeca oficio &4 Mesa da Cémara dos Srs. Deputados, para
informar se o Projeto de Lei da Reforma da Constituicio,
quando foi proposte, foi apoiado por uma terga parte dos mesmos
Deputados.”

Principia-se, por conscguinte, a discussio do projeto, argiiindo-sc
sobre a validade da deliberagio da Camara dos Deputados, com o que
nao se conformam os Senadores:

O Sr. Borges: — “Como se apresenta aqui uma proposigio
nunca vista e nunca praticada em Governo algum representa-
tivol Semelhante proposigio ¢ absolutamente inadmissivel, ndo
s6 pela swa injustica, como por irrogar ofensa 4 Cimara dos
Deputados. Quando aconteceu interrogar-se a um Corpo Legis-
lative em frase tio imprépria? Em que artigos da Constituicio
se conferem semelhantes regalias ao Senado? Que resposta
poderiamos esperar de uma Cimara que é tdo indepeng:nte
como estaP...”

O Sr. Marqués de Caravellos: — “. .. a proposta ¢ tio
extraordindria que ndo pode ser admitida para esse mesmo
caso extraordinario, Forque faz ver que desconfiamos de um
Corpo tio respeitavel, como a Camara dos Deputados, porque
pressupde a possibilidade de poder ela faltar & Constituicdo, ¢
trair os seus juramentos. Basta atender a isto para nio se tratar
mais de semelhante requerimento.”

O Sr. Vergueiros — “. .. Se essa idéia fosse admitida, entio
todos os dias estariamos a fazer perguntas, porque a Cdmara
dos Deputados nunca nos mandou dizer por quantos votos haviam
sido der{iberados os seus Projetos. Nio se diga que este caso ¢
extraordinario, e 3ue por isso devemos fazer a pergunta. Per-
guntar pela Iegali ade de um ato é sempre a mesma coisa, quer
o ato seja ordindrio, quer extraordinirio. E serd crivel que o
Projeto deixasse de ser apoiado pela terca parte dos Membros
da Cémara, em que teve origem infringindo-se assim uma dispo-
sicdo constitucional? Diz-se que sairam alguns membros da
Sala no ato de apoiarse o Projeto, mas deixou cla de ficar
completa? Nio, de certo niio ficou; do contraric nio teria havido
votagdo. Se, porventura, se pretende estabelecer um sistema
de desconfianga, entido preciso é desconfiar de tudo, que nos
venha da Cimara dos Deputados. A Proposicio, Sr. Presidente,
deve ser desprezada.”

(22) Anais do Senado — Império do Brasil — Sessdo de 28 de maio de 1832 —
Tomo I, Rio de Janeiro, 1914,
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O Requerimento é rejeitado e prosseguc a discussdo da matéria.
Discussiio do Projeto

Iniciada, como j& se disse, em 28 de maio, a discussio se estende
até o més de julho de 1832. Sob epigrafe dos tcmas mais polémicos
registraremos, a seguir, o pronunciamento de alguns Senadores:

INOPORTUNIDADE DA REFORMA DA CONSTITUICAO EM
FACE DAS AGITACOES INTERNAS -- INCONSTITUCIONALIDA-
DE DO PROJETO APROVADO FELA CAMARA QUE TRADUZ NAO
UMA EMENDA A CONSTITUICAO E SIM UMA MUDANCA DA
CONSTITUICAO.

O Sr. Visconde de Cayru: — “Sr, Presidente, nao podendo
conformar-se ao Projeto da Camara dos Srs, Deputados, e ao
Parecer da Comissao deste Senado, que esta em discusséo, declaro
(que ndo repugno as reformas justas, necessarias, oportunas € pra-
ticiveis, Também nao atribuo a ninguém sinistros designios;
porém, como as historias estdo cheias de fatais sucessos por boas
intengdes mal aplicadas, emitirei a minha opinido com franqueza.
Se se tratasse d[t)a reforma da Constituigio com artigos ndo cons-
titucionais, ainda assim eu vacilaria, bem que a mesma Constitui-
gilo a faculte sem restrigao no artigo 178, visto que os tempos sido
impréprios para mudangas da Lei Fundamental em pontos graves,
pelas efervescéncias populares e facgdes insurgidas, que incutem
publicos terrores, e nio deixam deliberar as Cdmaras com plena
serenidade e seguranga. A prudéncia politica dita aos Legisla-
dores prudentes esta sauddvel reserva. KEste motivo mais urge
quando se pretende reforma sobre artigos constitucionais. Por-
tanto, opondo-me tanto contra o Projeto, como conira o Parecer
da Comissdo, que o admite com a emenda ai expressa; pois
considero que este remédio é pior que o mal. A emenda é cen-
sura do Projeto por fixar limites as procuragdes dos eleitores
nas suas faculdades aos Deputados. Assim concedeu ultre petita,
e abriu indefinidamente o compasso das inovagdes, dando vasto
e ilimitado arbitrio acs Deputados para tratarem o Brasil, como
tdbua rasa, e escreverem nele o que quiserem. Nzo ¢ isto auto-
rizar e provocar convocagio de uma Convengdo Nacional? Nio
produzird isto terrivel revolugio?

O Projcto, a meun ver, é contra a Constitui¢do, contra a
boa politica, contra as solenes declaragies de ambas as Cima-
ras no princfpio da sessdo ordindria do ano passado. E contra a
Constituigio porque, em vez de indicar algum artigo consti-
tucional para a reforma, fez uma multidio de artigos contra a
letra e o espirito da mesma Constituigio, e que tende & des-
truigdo dela, por nova forma de Governo, E contra a boa poli-
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tica porque, tendo o Governo Constitucional sido reconhecido
por todas as Poténcias da América e Europa e que até recente-
mente enviaram diplomaticas felicitagbes ao nosso Augusto Impe-
rader D. Pedro II, e 4 Regéncia estabelecida pela Assembléia
Geral Legislativa, na conformidade da Lei Fundamental, sera
objeto de assombro aos Gabinetes a sibita mudanca de artigos
capitais da mesma Lei; o que d4 o manifesto de carater versi-
tit do Corpo Legislativo, e do povo hrasileiro, que unanimemen-
te aceitou e jurou a Constituigio do Império. Assim, corre-se
o risco de ndo continuarem as antecedentes relagdes politicas
e comerciais,

A Constituicio ndo pds preceito para a sua reforma, sé a
faculta. passados quatro anos, e com a coarctada de um sé
artigo na seguinte Legislatura. O juramento que prestei 4 Cons-
tituicio impde-me o dever de nio extraviar-me uma sé linha
das regras, que ela prefizxou para a reforma de algum, nio dc
alguns, e ainda menos de muitos artigos constitucionais, con-
forme os mesmos expressos nos artigos 174 ¢ 175. Parece-me
que assim se providenciou com sabedoria politica, a fim de
prevenir-se a natural inconstincia e versatilidade humana. Nip
hé4 Constituigio de povo algum. que seja o tipo da perfeicdo,
mas nos Estados civilizados passa em regra que é melhor tole-
rar alguns defeitos, ainda graves ma sua Constituicio, do que
alterd-la sem ser mui gradualmente, e com grandes intervalos
em um ou outro artige, e nio em muitos.

Para se rejeitar in limine o Projeto, bastava atender-se que,
em um dos seus artigos, se extingue ou corta o Poder Modera-
dor, e se anexa ao Poder Executivo, Pode haver maior deformi-
dade do que a de uma reforma, em que se espolia o Imperador
atual de uma prerrogativa que é um dos mais espléndidos brilhan-
tes do Diadema Imperial?

Sr. Presidente, a nossa Constituicio esta transcrita e guarda-
da em monumentos e Arquivos Piblicos das NacBes estrangeiras.
Até existe analisada no Annual Register do Parlamento Britinico;
o seu defeito ai mais notado é o de ter em si grande dose de
elemento democrético. Em verdade ele é tio forte, que até os
Senadores sio da eleigdo do povo. Para que pois se admite ainda
maior excesso dele no Projeto?

Sr. Presidente, permita-me recordar que na deputagio desta
Camara & Regéncia Proviséria pelo voto de gragas a fala da aber-
tura da sesio ordindria, os seus orgios solenemente declararam
os cordiais sentimentos do mesmo Senado de amor e respeito ao
genuino Monarca Brasileiro e Majestosa inocéncie do nosso Augus-
to Imperador e o Sr. D. Pedro Segundo, e que o povo brasileiro
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tinha inabalducl adesdo @ Constituicio do Império. Expressoes
analogas se léem em semelhante deputagio da outra Camara,
que o intitulam sagrado objeto da sua veneragio. Em outro diplo-
ma o satdam o Simbolo da unido de todos os nascidos no Brasil,

Concluirei, pois, contra os dissidentes de minha declarada
opinido com o Fpico dos Lusiadas: A este crigncinha tem res-
peito” ().

O Sr. Marqués de Barbacena: — “... Hei de cxpender as
razbes, em que me fundo por rejeitar a proposta qual veio da
outra Cidmara. Nada parece mais imprudente, e mais arriscado, do
que empreender a reforma da Lei Fundamental do Império, quan-
do todas as ambigdes cstio excitadas e quando imoderado desejo
de inovagio parece ter infectado grande parte dos habitantes do
Brasil. Uma discussao de tamanha importancia exige profunda
meditagdo, sangue frio e propéeito finme de atender ao bem geral
do Império, sem nenhuma predile¢io por coisas ou pessoas. Na
presentc época tudo conspira em sentido contrario e, de mais
a mais, acresce que sem derrogagio da Lei da Regéncia, impos-
stvel sera preencher as formulas prescritas na Constituicio para
a sua reforma, faltando ao Tmperador, ou mais exatamente a Re-
gencia, que o substitui, aguela extensio de autoridade, qgue a
Constituigio deun, ¢ que nunca seria mais necessaria do que na
ocasiaio da reforma. Segundo a Constituicio, uma vez admitida
a discussilo, e vencida a necessidade da reforma de algum astigo.
mister seria expedir Lei que fosse sancionada e promulgada
pelo Imperador, o qual tinha o direito de negar a sua sangao por
duas Legislaturas, direito negado a Regéncia, que se acha por
isso sujeita &4 vontade da Assembléia Geral.

Em algumas Constituicdes, que como a nossa consagram o
principio da reforma, encontra-se clausula expressa que tal refor-
ma se nio empreenda durante a menoridade do Rei; e com razio
porque a independéncia absoluta de cada uma das Cémaras e do
Imperador, tornando necessiria a concorréncia, e consentimento
de todos os trés para a adogao de qualquer Lei, forma a beleza e
superioridade da Monarquia Constitucional. . .

A Cimara, a quem compete a iniciativa neste objeto, nao
propds os artigos reformaveis, mas sim as bases de uma nova
Constitui¢do; violacdo gratuita da Lei Fundamental, e ndo justi-
ticivel por alguma razio ou circunstincia. Rejeitando a férmula
do projeto em discussiio, como inconstitucional e como imperfeito,
porque néo faz mengio do artige mais digno de reforma e contra
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0 qual o clamor geral é mais pronunciado, quero dizer, contra
o Poder Judicial, entendo que o projeto de lei se deve reduzir a
dois artigos: 19 — declarando quais sdo os artigos reforméveis.
2% — Que os eleitores dos Deputados para a seguinte Legislatura
contiram faculdade para a indicada reforma...” (#).

O Sr. Marqués de Caravellas, em tom moderado, apela para o Plenério
no sentido de que deixe passar o projeto d segunda discussio, a fim de que
nessa fase os Senadores indiquem os artigos a serem reformados, com toda
circunspecco:

“... Passe o projeto a segunda discussic na forma do parecer
da Comissdo, visto que somente nos compete indicar os artigos
que precisam de reformas e ndo reformar j; essa tarefa compete
a futura Legislatura. Na segunda discussao, em que hao de ser
examinados cada um dos paragrafos deste projeto, cumpre que
nos armemos com a égide impenetravel da razio contra as vozes
de um povo alucinado e conduzido de boa-fé pelos interessados
de faccoes. Em tempos de partidos, na efervescéncia das paixdes,
dificil &, para nio £zer impossivel, conseguir o conhecimento da
verdadeira opinido publica. As facgdes j4 ndo dissimulam nem os
seus projetos, nem as suas aspirincias; elas se tém apresentado
com armas na mao, depois de haverem corrompido a mocidade
incauta e insciente, procurando arrasta-la & licenga, para nos preci-
pitar na anarquia c nos fazer perder a liberdade. Talvez n3o fosse
este o tempo mais proprio para reforma; qualquer que seja, nio
acalmara as paixdes, mas cumpre-nos tirar todo o pretexto com que
disfargam vistas tio impuras e danosas. O nosso dever é procurar
o que for mais proficuo & Nagdo; ela pds-nos neste lugar para
dizermos francamente a nossa opinido sobre os seus interesses:
o Legislador niio deve ser dominade par paixdes e por partidos:
armemos a nossa consciéncia com uma triplice couraga contra
as opinibes corrompidas e desorganizadoras, A massa geral ainda
nio estd de todo contaminada; os homens probos ligados a seus
verdadeiros interesses, apesar das pérfi-c})as sugestdes que os
rodeiam, nfo aspiram sendo 2 gozar em paz os frutos do regime
legal, eles reclamam a manutengio da ordem, sem a qual todos
os direitos siio comprometidos, eles serdo o nosso escudo, para
garantirmos a Constituigio a essa mesma porgio, que impelida
somente por uma inclinagfo irresistivel da natureza humana, im-
prudernte, anela mudancas apés de uma quimera. Sujeitemos, pois,
4 mais rigorosa andlise cada um destes pardgrafos do projeto,
examinemos com madureza a necessidade da reforma dos artigos
propostos; sem essa rigorosa necessidade verificada, nenhum poder
temos pela Constitui¢do, de decretar a sua reforma. Aquele que
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perde de vista a posteridade para atrair a consideragio efémera
(eu falo em abstrato} dos contempordneos; aquele que abjura
os seus principios para tudo sacrificar aos interesses das facgdes,
pouco preza a sua prépria estimagio e deve esperar cedo ou
tarde ser votado ao desprezo e execragio geral. Estou bem certo
que todos os nobres Senadores se conduziram na discussdo desta
matéria pelos nobres principios da maior utilidade e bem da
Nagio com a circunspecgio e madureza préprias da sabedoria
que constantemente hdo manifestado no desempenho de suas
augustas fungdes” ().

Radicais em defesa do Projeto sio os pronunciamentos dos Srs.
Vergueiro e Borges:

O Sr. Vergueiro: — “Foi combatida a admissdao do projeto:
primeiro por ser contra a Constitui¢io e, em segundo lugar, por-
(ue nido convinha tratar da reforma nas atuais circunstincias de
agitagdo politica. Quanto a ser contra a Constitui¢io, parece-me
que é constitucional o artigo 174, como o0s outros: enquanto se nio
riscar este artigo ¢ os que seguem, nio se deve reputar 0 projeto
contréario & Constituigio; portanto, de nenhum modo se pode dizer
que ofende a Constituigio o projeto, que trata de executar 0s seus
artigos. Quanto & inconveniéncia por causa das agitages politicas,
parece que por isso mesmo é que deve admitir-se; que a reforma
é uma necessidade, que resulta dessas agitagdes, as quais so por
meio dela podem ser apaziguadas...” (*¢).

O Sr. Borges — “... A nossa Constitui¢do pode ser liberal e
boa, como se diz, mas é inegével que se ressente em demasia da
precipitagio com que foi feita, das circunstincias em que nos
foi prometida e oferecida mais por capitula¢io do que por espon-
taneidade: enfim, é obra dos homens, e por conseqiiéncia, susce-
tivel de algumas emendas e de algumas corregbes. Nio se diga
que se quer destruir e aniquilar a Constituicio; se se visse que
o projeto nos encaminhava a langa-la por terra, ou a substituirﬂhe
cutra, eu mesmo seria o primeiro que me oporia, e empregaria
todos os meus esfor¢os para que nio passasse; mas nio se pretende
nenhuma dessas coisas; deseja-se unicamente, conservando o edifi-
cio que temos, tornd-lo mais seguro, mais cémodo e mais bem
divigido.

Confessa-se que a Constituigio merece reformas, porém
nega-se que seja esta a ocasido propria, e dai conclui-se que nada
se faca de reformas, porque s6 a Constituigio tal qual nos pode

preservar das desgragas que nos ameagam...” (%¢).
(25) Anais do Senado — Império do Brasil — Sessio de 28 de maio de 1832
— Tomo I. Rio de Janelro, 1914,
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FEDERACAO — MONARQUIA — PODER MODERADOR

O Sr. Gomide — ... Queremos, por desatino, trocar a nossa
liberal ¢ boa Constituigio pela dos Estados Unidos da América,
quando estes um dia quererfio, por sabedoria, trocar a sua pela
nossa liberal e boa Constitui¢do. Sim, Sr. Presidente, os Estados
Unidos da América hdo de constituir-se, segundo a marcha da
natureza, em Monarquia Representativa, o que ja disse o Arcebis-
po de Malines e muitos outros filésofes e politicos profundos.

A prosperidade com que se argumenta, dos Estados Unidos,
nio € tanto devida as suas Instituicdes, como as guerras da Euro-
pa, que tém feito para ali emigrar capitais, artes, ci¢ncias, o
que os tem adiantado trés ou quatro séculos, no que seriam por
si sds.

O sistema federativo proposto é absurdo e incompativel com
o Governo Monirquico, Nio hd lei que dé liberdade ao homem,
porque a tem ilimitada pela natureza: a lei, ao contrario, pode
restringi-la, cedendo cada uma pequena porgio de liberdade a
todos os outros pelo sumo interesse que tém de viver em paz e
seguranga reciproca; porém, a liherdade. como o gds muito expan-
sivo, procura dilatar-se no coragio dos homens ¢ cada dia avanca
quanto pode, Este principio, certo nos individuos, se desenvolve
com maior forga nos Corpos Coletivos, e por ele a Federacio das
Provincias iré gradualmente desenvolvendo a independéncia e
separagio, com que se tornard o todo mais fraco, poroue a forca
dos corpos fisicos e morais esti na razio da coesio de scus ele-
mentos. ..

...Nio se diga que as Provincias se defenderio, ¢ que ja a
separagio delas bate 4 porta. Quem Deus vult perdure, prius
dementat. Qual é, Sr. Presidente, das nossas Provineias que pode
repelir uma agressio estrangeira?. ..

Enfim, Sr. Presidente, se se reforma a Constituigio, cstamos
irremediavelmente perdidos; tais reformas com as propostas sio
destruidoras e subversivas, e mais o sio ainda as suas incvitiveis
conseqiiéncias.

Nenhum de nés, se sua prépria Mae em circunstincias urgen-
tes The suplicasse graca e favor, deixaria de prestar-se ao que
ela Ihe pedisse. A Pitria nossa Mie brada ao ouvido de cada um
de nds: “Filho, niio destruas a Constitnigiic, este Castelo inven-
civel, onde me abrigo com toda a minha familia; nio destruas
a Constituicho que juraste, este penhor sagrado de seguranca e
prosperidade minha, tua e de teus filhos™ (27).

(27) Anais do Senado — Império do Brasil — Sessio de 28 de maio de 1832
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O Sr. Rodrigues de Carvatho — “... E o que vemos nés no
Projeto? Transformada toda a Constituigio. O Poder Legislativo
tera novas raias: a Assembléia Geral terd atribuigdes sem depen-
déncia do primeiro ramo desse peder, assim como se lhe tiram
outras. O Poder Moderador é de todo suprimido; o Poder Executi-
vo é cerceado, suprimido em parte, em parte alterado, e com a
expectativa de acrescentamento dos despojos de outro Poder. ..

Mas por que sc intentam mudangas tdo radicais? Diz-se no
parecer que ¢ para por a Constituicio com a razio progressiva
da Nacfo; e onde a raziio decidiu que o Governo federativo era o
methor para todo e qualquer povo indistintamente?

Onde se acha essa razio progressiva, que em seis anos refun-
de e inverte o sistema fundamental de uma Nagio? Por que nos
Estados Unidos existe um Governo gue com ele tem medrado,
segue-se que esse Governo ¢ adaptado para o Brasil? Serdo nossos
costumes, nossas inclinagdes, nossas virtudes, nossos vicios, nossa
posigao, nossos hdbitos, os mesmos que os dos americanos do Nor-
te, criados com Constituigdes liberais? Nos saimos de uma Mo-
narquia absoluta, 0 Governo mais analogo é a Monarquia Consti-
tucional Representativa, assim como deste, a democracia; os ame-
ricanos ingleses nio deram salto, seguiram a escala, e nés em
diferentes circunstincias queremos colocar-nos no mesmo para-
lelo. Estas aplicagtes de povos a povos, ainda que dissemelhantes,
sio talisma com que se pretende atormentar nossa crenga e futu-
ras esperangas...” (2%).

O Sr. Marqués de Caravellas, ap6s analisar os fins para que se insti-
tuem os Governos Federais, 05 quais nilo reconhece presentes em nosso
Pafs, assinala que o progresso de uma Nagio ndo pode ser medido em
termos de forma de governo:

“... Se olharmos para o fim com que se instituem os Gover-
nos Federais, ou de alianca, veremos que este fim é sempre
aumentar a forca por meio da unido de Estados independentes,
que nio a podem ter cada um deles de per si. A Federagio supde
sempre uma independéncia anterior, e da qual cada um dos Esta-
dos se propde a perder uma parte, a fim de segurar melhor a parte
que reservava desta independéncia, segundo as condigbes que
estipulam entre si: é o estado de fraqueza conseguintemente que
obriga os Estados a Federagdo, por nio poderem conseguir a
forga conservando-se independentes. Como é, pois. concebido que
um Estado grande e unido, e por conseqiiéncia tendo a méxima
for¢a (que é a Provincia da Unido), possa melhorar separando-se
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em retalhos unidos sé por aqueles lagos que s6 a necessidade
pode obrigar os Estados a escolher? Como pode resistir melhor
uma Nagdio aos ataques externos achando-se dividida em pequenos
Estados, do que fazendo um todo unido e uniforme em seus regu-
lamentos? Como se socorreriio mutuamente Estados desligados do
que unidos, e regidos debaixo do mesmo sistema? Nao vejo que
tais fins se consigam, salvo se pelo vago do artigo se quiserem
ligar & palavra federativa idéias diversas das que The liga todo
o mundo; mas eu creio que nio podemos cada um de nés, a nosso
arbitrio, ligarmos as palavras idéias a nosse capricho; mas se
assim é, ficamos como na Torre de Babel, e nio nos podemos
entender uns aos outros,

Notemos, porém, o que tem havido nos Governos Federais:
muita fraqueza, divisdes intestinas, usurpacdes de uns a outros
Estados, e finalmente o Governo central sem o ser mais de Conse-
tho que de poderes. Isto mesmo é o que se observa nos Estados
Unidos da América; os seus mesmos Escritores mui positivamente
dizem que o Governo central estid mais em chservacio da vontade
de cada um dos Estados, que no estudo dos verdadeiros interesses
comuns; encontrando muitas vezes o Congresso repugnéncia
quando pretende tomar medidas que conhece titeis a toda a Na-
¢io, deixarem de se pdr em pratica com receio de que lhe nio
sejam aceitas por alguns Estados. Logo que se fez a Federagio, ¢
que se jurou a Constituicio, na América <o Norte, tinha o Cen-
gresso feito passar um ato, para que as dividas, contraidas do
tempo da guerra da independéncia, fossem sujeitas a um exame;
houve com efeito um balango de todas as despesas, e foi deli-
berado que aqueles Estados que houvessem despendido menos
do que haviam recebido da Unido, repusessem o excesso para
indenizar aqueles que tivessem despendido mais do que a sua
receita.

Foram nomeados Comissarios para isso, fizeram as precisas
averiguagbes; mas, convidando-se os diversos Estados devedores,
nenhum quis pagar; isto se nota na historia, que Nova Iorque, que
tinha as suas finangas em muito bom estado, se subtraiu ao paga-
mento, apesar de o poder muito bem fazer; foram tantas as trapa-
¢as no Congresso, que 0 Governo central nada pode obter, vendo-
se forgado a fixar uma soma de trés milhdes e cento e tantos mil
dblares para estes pagamentos, que nunca reembolsou; era preci-
50 recorrer a uma gueira civil para obrigar os Estados dissidentes
que se subtrafram a pagar, tal foi o efeito da falta de Constituicio.

Assentou-se que pertencesse ao Governo central o cuidado
da defesa, em conseqiiéncia mandaram-se engenheiros para os
diferentes Estados, a fim de construir algumas fortalezas debaixo
de plano geral: mas estes Estados repugnaram, e cada um fez
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o que quis. Uma coisa, porém, nos move muito em favor
do sistema de Governo adotado pelos americanos ingleses: é a
prosperidade que esta Nagio apresenta e o progressivo aumento
desde sua independéncia, E, porém, necessirio nao explicar isto
pela forma de governo que eles adotaram: muitas outras causas
tém contribuido para isto: a principal causa estd na firmeza de
cardter daquela Nagio, e este cariler nio depende da forma
federativa do seu Governo; os ingleses europeus o apresentam do
mesmo modo; € se examinarmos atentamente a histéria da
América do Norte, veremos que a falta de unidade do seu Governo
tem embaragado em muitos casos que a sua prosperidade se ndo
tenha elevado a grau mais alto do que estd” {*),

E continua em sua oragiio, abordando, agora, a supressio do Poder
Moderador:

.. “é preciso, Sr. Presidente, que se diga se com a jungio do
Poder Moderador ao Poder Executivo fica existindo o Poder
Maderador: quanto a mim nio fica existindo, porque o Poder
resultante da jun¢io de dois Poderes niio se pode dizer que seja
nem uwm nem outro; € isto exatamente o que acontece quando
se misturam dois diferentes fluidos, de que resulta um terceiro
gque nem goza das propriedades de um nem de outro dos compo-
nentes, apresenta propriedades todas novas: o cas0 que nos
ocupa tem com este toda a analogia; esta jungdo de Poderes
produz um Poder novo que nem é o Executivo, nem o Mode-
rador. Se os Ministros sao responsiveis pelos atos que passam
novamente ao Poder Executivo, como pode este novo Poder resul-
tante conservar a mais preeminente atribuigio de velar incessan-
temente sobre a harmonia de todos os poderes politicos, e ser a
vigilante sentinela nacional que tem a seu cargo embaragar que
nenhum dos mesmos Poderes ultrapasse as raias de suas atribui-
¢bes? Querer-se-4 que esta guarda se retire do posto, e deixe de
existir a maior salvaguarda que a Constituigiio oferece as garan-
tias nacionais? Tal ndo posso consentir; mas vamos 3 maior
dificuldade que parece ter-se apresentado: diz-se: a Constituigéio
ndo manda que os Ministros referendem os atos do Poder Mode-
rador; estes atos passando assim, nio tem quem Ppor eles se
responsabilize, e logo este Poder pode cometer quantos abusos
queira, porque niio tem corretivo algum que lhe embarace; Sr.
Presidente, a Constitui¢io nfio ¢ um compéndio doutrinario que
ensine como se ha de fazer todas as coisas, ela pressupSe que os
seus executores estio imbuidos dos principios gerais, que tém
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sempre lugar, qualquer que seja a forma de Governo, e quaisquer
que sejam 0s preceitos constitucionais; estes preceitos nao
destroem s principios gerais, e nem ¢ preciso que a Constituigao
0s exponha explicitamente, Todos sabem que ¢ Imperador ndo
pode obrar nada por sua pessoa, e que precisa de Ministros que
sd0 os seus bragos: se ele, como depositirio do Poder Moderador,
toma uma deliberaciio, esti claro que, se ela ficar 56 na sua mente,
nenhum efeito pode produzir; é preciso que tenha execugdo; mas
como se h# de ela executar? Claro é que tem necessidade do outro
Poder, para que tenha efeito: entrega-a, pois, ao Poder Executivo,
cujos Ministros referendam o Decreto. Nos Governos Constitu-
cionais 0 Monarea nunca esta em contato com a Nagho; hd sempre
um corpo intermédio que serve de vinculo a transmissio das suas
deliberagtes: neste caso ¢ o Poder Executivo, cujos agentes sio
os Ministros; e é por este veiculo que passam os atos do Poder
Moderador para terem execugio; sao os Ministros para o Monarca
o que os membros do corpo humano sio para a alma: essa tem
vontade e delibera; mas se o homem for paralitico, as vontades
e deliberagdes da alma ficam sem efeito: chame-se a isto meta-
fisica; chamem-lhe o que quiserem, mas estas doutrinas séo claras,
e 6 se nio compreendem por quem ndo quer meditar alguma
coisa sobre elas. Ora, se ha um Poder Moderador, que é respon-
savel, se executar ordens ilegais, nio salvando a sua responsabi-
lidade com a ordem do Imperador nem de palavra, nem por
escrito, como se diz que o Poder Moderador ¢ absoluto, e pode
abusar, quando quiser? Se abusar das delibera¢des que tomar,
e nio cntregar essas deliberagdes ao Poder Executivo, esse abuso
nao fard mal a ninguém, porque nenhuma execucdo fard; eu
desejo que me aponte o escritor que deixe a execugio das deli-
beragdes do Monarca & sua mesma Pessoa: en pelo menos nunca
o li. Mas diz-se tudo ha de vir afinal ter no Poder Executivo: se
o Poder Moderador ndao pode imediatamente pdr em pratica os
seus atos, para que ¢ esta roda mais na méquina social? Para
(ue uma mesma pessoa ha de representar dois papéis se afinal
s6 aparece com seu efeito a execugio, quando essa mesma pessoa
se reveste do Poder Executivo para pdr em préitica as delibera-
gbes, que tomou como Poder Moderador? A resposta estd na
Constituigio: o Imperador é chefe do Poder Executivo e o exer-
cita pelos seus Ministros e nas atribuicdes do Poder Moderador
delibera por si s, ouvindo o Conselho de Estado: e é o mesmo
que ele executa pelos Ministros e o que delibera s6 com o Con-
selho de Estado? Ha uma diferenga consideravel: no Poder
Executivo os Ministros obram; e no Moderador o Chefe da Nacgio
delibera o que se hd de obrar; sdo coisas muito diferentes. Mas
suponhamos que se pretenda fazer desaparecer do nosso hori-
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Em
rador os

zonte politico o Poder Moderador: cabe isto nas nossas atribui-
¢bes? Eu assento que ndo: Os poderes politicos sdo delegages
da Nagdo, s6 a Nagiio pode reclamar o que delegou: o Poder
Legislativo, que também ¢ delegagio nacional, ndo pode destruir
outro Poder, que é uma delegagio como ele. Reformar a Consti-
tuicio ndo é destruir as delegacbes da Nagio: isto &, a Nagio
o pode fazer; quero dizer, s6 uma resolugio pela qual se exprima
que a prépria Nagdo, e nio os seus Representantes, quer recolher
Poderes que ela delegou, quando aceitou e jurou esta Consti-
tuigiio; se a Nagio delegou na pessoa do Imperador privativa-
mente o poder de vigiar incessantemente sobre os outros Poderes
para que ndo ultrapassassem as raias de suas atribuigbes, como
se pode conceber que um outro Poder vigiado por aquele tepha
em suas atribuigbes a faculdade de o aniquilar? Dir-se-4: ndo se
aniquila porque passam as suas atribuigies para o Poder Executi-
vo; nio, Senhores, esta passagem o faz desaparecer, porque o
amélgama de dois oderes em um sé faz com que resulte um ter-
ceiro, que nic é nem um nem outro: €, como eu ja disse, a mistu-
ra quimica de dois fluidos que déo um terceiro, que nio é nem um
nem outro, Em conclusio, fica manifesto que este pardgrafo nao
pode passar, nio s6 porque a sua doutrina é prejudicial, deixando
um védcuo nas garantias publicas, como porque ele ultrapassa as
atribui¢des do Corpo Legislativo™ (39),

discursos incisivos propugnam pela supressio do Poder Mode-
Srs. Vergueiro e Alencar:

O Sr. Vergueiro — “. .. Mas com que espanto ndo ouvi eu
nesta Casa reconhecerem-se todos os vicios do Poder Moderador
€, ao mesmo tempo, pugnar-se pela sua conservagio? Eu nio
esperava gue aqui se defendesse tio corajosa e elogiientemente
o despotismo. Eu ouvi aqui dizer-se que era necessirio conservar-
se esta ditadura perpétua, para evitar uma temporéria, Eu ndo
sei como se possa dizer isto na Assembléia de uma Nagho livre,
1o solo americano, no tempo em que as luzes perseguem o despo-
tismo! E isto o que guerem os nobres Senadores? Reconheceu-se
que era um Ditador perpétuo, que ele podia destruir o Corpo
Legislativo, que pode influir na administragio da Justica, que
pode, enfim, destruir os dois Poderes politicos, e disse-se que era
necessirio haver essa Ditadura perpétua, porque do contrério
serfamos obrigados a ter uma Ditadura tempordria, como tiveram
os Romanos, Parecia-me que se os honrados Membros refle-
tissem nos seus préprios argumentos, nada mais era preciso para
os convencer de que deviam deixar de sustentar o crime.
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Era ta] a iniqgiiidade desse Poder, que os Membros da Admi-
nistragfio ndo se atreveram a sustentar o seu exercicio; mas agora
que um Membro da Administragio presente, e da passada, declara
formalmente que pelos atos do Poder Moderador ndo h4 pessoa
alguma que responda, que eles sdo privativos do Monarca irres-
ponsivel, quando se declara isso, queremos ainda conservar este
Poder entendido deste modo. Nio. Eu receio que, uma vez que
esta discussilo seja presente ao Brasil, que ele conceda uma indig-
nagio, que este poder nio se pode conciliar com os principios
constitucionais que tem adotado. Seguramente ¢é necessério
remové-lo ou pé-lo de mode que nio possa abusar. E, como se
compadece a Ditadura com o Sistema Constitucional Represen-
tativo? De que nos servem todas essas garantias da Constituigao,
se temos um Chefe que as pode aniquilar sem responsabilidade
alguma? Ha de suportar-se no Brasil um Poder desta qualidade,
tio execrando que pelo seu horror néio tem sido posto em execugio,
mas que um Membro da Administragio disse que podia estar em
exercicio sem responsabilidade? Senhores, onde vai a inviola-
bilidade do Monarca, se se admite esta irresponsabilidade de outra
pessoa? Porventura pode haver um poder tio independente que
nao sofra uma resisténcia?

Aqueles mesmos povos nio tém a felicidade de gozarem do
sistema representativo, nem por isso deixam de apresentar alguma
resisténcia ao despotismo. Se ha leis legais, hi a insurreigio; é
isto o que nés vamos estabelecer no Brasil, isto é, a insurreigio
contra os abusos desse Poder, pois que negamos que deve haver
uma pessoa que seja responsével por esses abusos. Vé-se, pois,

ue a existéncia desse Poder como estd é contraditéria com as
idéias de liberdade mais radicadas nos peitos brasileiros,

O nobre Senador disse 0 modo de entender este Poder, e
quando eu vejo que ele faz uma excegio manifesta, como hei de
dizer que a opinido do publicista que aponto é constitucional?
Nido posso, por convicgdo. Ora, reconhecida a forga dos argu-
mentos do nobre Senador Membro da Administragio, reconhe-
cido que ele ndo pode ser destruido, é evidente que devemos
necessariamente reconhecer o despotismo sentado direito no
Brasil; e sustentado dessa forma nio devemos recear que ele
venha de fato? Seguramente; mesmo quando nio exista de direito,
sempre se forceja por se estabelecer de fato, quanto mais reco-
nhecendo o Senado que ele existe na Constituigdo. F, pois, neces-
sario que se aniquile este Poder, ou que fique de forma que
nio possa ser prejudicial s liberdades da Nagdo™ (),

(31) Anaqis do Senado — Império do Brasil — Sessfio de 7 de Junho de 1832
— Tomo I. Rio de Janeiro, 1914,
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O Sr. Alencar — ... Eu confesso que nio gosto da palavra
Moderador, e nem sou apologista das atribuicdes que vém debaixo
deste titulo na Constituigio: por exemplo, néio gosto, e nio gosto
nada, da atribuigio de dissolver a Camara dos Deputados, Quan-
do fui membro dessa Cimara, votei ali contra esta atribuicio,
E muito desejaria que, quando o nosso Jovem Imperador chegue
a tomar as rédeas do Governo, nio tome sobre si uma atribuiciio
tio odiosa, e que estou persuadido que tem causado a queda
do Trono aos Soberanos que a tém posto em pratica. Eu estou
convencido que, desde o momento em que 0 ex-Imperador dissol-
veu a Constituigio, deu o primeiro golpe no seu Trono, de que
afinal caiu pelos outros goﬁ:)es que foram conseqiiéncia daquele
primeiro, Apesar, porém, de nio ser isto de meu gosto, quando
na outra Cimara se tratou da reforma da Constitui¢io, entre
algumas emendas que ofereci nfio toquei nesta matéria, porque
me pareceu que a questio era simplesmente de nome. O Poder
que o Rei exerce nos Governos Representativos é o Poder Exe-
cutivo, e como os Ministros do Brasil assinam indistintamente
todos os atos do Governo, eu assentava que esta distingdo dos
dois Poderes na mesma pessoa era puramente nominal. J4 disse
que tinha votado pela supressio da atribuicio de dissolver a
Cimara dos Deputados, quando se fez a Lei da Regéncia, que
felizmente passou. Nio fiz, porém, grande caso que esta eircuns-
tincia aparecesse na reforma, por isso que j& tinha desaparecido;
mas tem-se falado tanto da matéria, que eu julgo dever dizer
sobre ela o que entendo. Eu estava convencido que nada se
tirava do Poder Imperial, ou antes do Poder dos Ministros, por-
que entre nés o Imperador é impecivel; ele nada faz, e quem
nada faz nido pode pecar: quem responde por ele sio os Minis-
tros de Estado, tanto nos atos do Poder Executivo como nas
do Moderador. Ontem disse, € muito bem a meu ver, um nobre
Senador que, se os atos eram do Poder Executive, os Ministros
respondiam por eles, e se eram do Poder Moderador, referenda-
vam 0§ Decretos: para que é logo esta palavra? Disse um nobre
Senador que esta palavra se deve conservar, porque assim o
exige o progresso das luzes; eu estou de opinido contriria, por-
que assento que, 4 medida se aumentam as luzes, as matérias
se viao simplificando, e desprezando as palavras ociosas, que
néo exprimem idéias distintas: pelo resto da barbaridade se con-
serva ainda esta barbaridade. Depois que as luzes se aumentaram
sobre o verdadeiro direito ptiblico, se comegou a encarar o
Monarca como o chefe de todos os povos, e os publicistas vio
aclarando cada vez mais estas idéias. Benjamin Constant convi-
nha nestas atribuicdes, e as arranjou de uma maneira, a meu
ver, muito judiciosa. Todo o mundo sabe que o Poder Moderador
¢ uma autoridade que a Nagfo estabeleceu, gozando de todas
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as prerrogativas de respeito e homenagem: mas também é a
tinica autoridade que governa no Sistema Representativo. Chama-
se pela existéncia do Poder Moderador, mas as idéfas hoje sao
outras; depois que se fixou bem a idéia da soberania nacional,
a sentinela dos mais Poderes é o Legislativo, que nio s6 faz as
leis conjuntamente com os outros Poderes, como vigia incéssan-
temente se a Constituicio é bem guardada e tem a seu cuidado
acusar os Ministros de Estado, ainda os Membros dos outros
Poderes. Nos Estados Unidos, a CAmara ndo s6 acusa os Mem-
bros do Poder Executivo, como acusa também o Judicial. A nossa
Constituigio, porém, nio lhe deu esse poder, mas como tém
os Ministros a responsabilidade dos seus subalternos, tem ela
todos os poderes, Portanto, esti visto que a sentinela da sobe-
rania nacional, os guardas que vigiam sobre os atos de todos os
Poderes, sio os representantes da Nagdo, e se eles ndo obrarem
bem, ndo devem ter outra censura senio da Nagdo. Por conse-
qiiéncia, ndo ¢ o progresso das luzes que sustenta suas doutrinas,
é sim o resto da barbaridade, Argumentou-se também com o
que se passava na Antigiiidade com tais delegados, que vigia-
vam os outros Poderes; estes exemplos néo servem para o nosso
caso, porque depois que o espirito humano inventou Constituigio,
os argumentos da Antigiiidade niio servem de nada; depois que se
estabeleceu o Sistema Representativo, a sentinela das instituigbes
sdo os representantes do povo, e nomeados periodicamente, por
nio poder estar o mesmo povo em massa que se nao pode desen-
volver, e tem nomeado em seu lugar os representantes; ¢, por
consegiiéncia, o povo quem impde, ele é quem tem autoridade
de acusar todos os Membros do Poder, e para serem punidos
existe a censura da Nagfo, que os tira do lugar sem pau nem
pedra.

Tem-se falado no Governo dos Ministros. Que quer o nobre
Senador? Eles é que hdo de dirigir. E verdade que, no sistema
representativo, o Corpo Legislativo ¢ quem governa, contanto
que os Ministros sejam os que falem; mas sio os Ministros que
tém influéncia nas Cémaras, e logo que eles perdem esta influén-
cia nio podem ser mais Ministros de Estado; o Soberano é para
gozar de respeito e homenagens e nada faz. Também se diz que
o seu nome nada vale; é por isso que eu digo que, se este nome
nada vale, todas estas jéias devem ir para outro lugar, debaixo
do Poder Executivo; e se agora fizéssemos Constituicéio, & Cons-
tituigio podiamos dar-lhe o nome de Poder Soberano,

(...} No nosso sistema, quem governa sio os representantes
do povo e os Ministros de Estado, o Soberano é feito s6 para
gozar, e nio pode fazer nada; logo, se tudo é da atribuigio do
Ministro, fique entio debaixo daquele titulo. O meu desejo foi
dar o meu voto; nio sei se tenho sido bem entendido, e como
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aqui algumas coisas ferem muito os ouvidos, por exemplo, quando
se fala em Federagio, como agora eu falei nisto, talvez tenha
ferido alguns ouvidos, e se tenha julgado uma blasfémia; sdo
porém, realidades; enquanto os Soberanos tiverem sem respon-
sabilidade a atribuicio de dissolver as CAmaras etc., hio de sem-
pre cair” (#).

Sucedem-se mmitos outros pronunciamentos, expendendo-se farta

argumentagio ora a favor, ora contra o projeto de lei sobre a reforma
da Constitui¢do.

Na sessdo de 4 de junho, o Senado toma deliberagio da maior impor-

tincia no que concerne i apreciagio da matéria: Ndo cabe ao Senado
indicar para reforma — através de emendas — outros artigos constitu-
cionais, além dos jd apontados pela Cdmara dos Deputados.

A decisdo resulta de INDICACAQ de autoria do Sr. Alencar, com

o seguinte teor:

G2

(33)

“Requeiro que o Senado decida, primeiro, se deve fazer
emendas que induzam a Reforma de alguns outros artigos, além
daqueles que a Cimara dos Deputados ji assentou que devem
ser reforméaveis” (33).

Na discussao da matéria, usam da palavra:

O Sr. Marqués de Caravellas — “. .. Diz a Constitui¢io que
a proposigo sera feita na outra CAmara e isto com certas forma-
lidades; mas pergunto eu se estas formalidades se executariam
aqui? Se deve ser apoiada pelo tergo dos Senadores? Se serd
lida por trés vezes? E depois da terceira leitura, entdo, o Senado
deliberara se pode ser admitida a discussdo? Parece-me que nio.
A Constituigio quis que estas formalidades, depois de iniciada
a reforma na Cimara dos Deputados, se praticassem ali mesmo;
isto mesmo se vé lendo os arts. 174, 175... £, pois, muito claro
que a Constituigiio sé quis cometer esta iniciativa 3 Cimara
temporaria, como mais proximamente zeladora do¢ interesses
e vontade do povo. Ninguém nega que depois de preenchidas estas
formalidades, siga o projeto os demais trimites que tém todas
as leis... Concluo, pois, que ndo nos é dado iniciar a reforma
de artigo algum além dos que estio compreendidos nas propo-

siches que vém no projeto...” (32),
O Sr. Borges — “Nio me tenha a Cémara por importuno;
mas eu quero firmar bem o meu raciocinio. Logo que se apre-

Anais do Senado — Império do Brasil — Sessio de 6 de junho de 1832
— Tomo I, Rio de Janeiro, 1914,

Anais do Senado — Império do Brasil — Sessdio de 4 de junho de 1832
— Tomo I. Rio de Janeirp,
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senta nesta Cédmara um projeto de lei, ela tem o direito de o
aprovar ou emendar; mas quer o nobre Senador que, neste caso,
o Senado sé possa emendar no sentido supressivo, e ndo aumen-
tativo; mas permita-me o nobre Senador que eu lhe observe
que ndo tém sido sempre estes os seus principios, e posso dizer
que a opinido do Senado, portanto, em leis que importam matérias
de impostos, como ¢ a do Orgamento, em outras que importam
doutrinas relativas a recrutamento, o é de que se pode emendar
em toda a sua extensdo, e o nobre Senador tem defendido esta
autoridade do Senado, e ndio tém estas leis, pela Constitui¢io, a
iniciativa na outra Cimara? Como é, pois, que se diz que esta,
por ser iniciada na Cimara dos Deputados, nio pode ser emen-
dada no Senado por adigdes?...” (33).

O Sr. Almeida e Albuquerque — “O nobre Senador argumen-
ta com exemplos que nio tém aplicagio, porque eu nunca vi
no Senado tratar-se de impostos ou de recrutamento, tendo essa
Camara a iniciativa; ndo ha tal exemplo. O caso muda muito de
figura; depois de iniciado um imposto, pode o Senado dizer
seja este maior ou menor; mas, nunca, o Senado dir tal imposto
que nunca houve. Toda a confusio vem do que se entende por
iniciativa. No caso do projeto de reforma tem a Céimara a ini-
ciativa de designar os artigos...”

O Sr. Visconde de Cairy — “St. Presidente, nio posso votar
pelo intitulado artigo {mico do Projeto de Lei de reforma da
Constitui¢io, nem pelo Parecer da Comissdo do Senado, nem pelas
emendas de dois Senadores que hoje se deram para ordem do
dia. Ndo me conformo com o artigo tmico, que ¢ realmente artigo
multiplo, por englobar doze Proposicies diametralmente opostas
aos artigos constitucionais da nossa Lei Fundamental, que jurei
guardar. A religido do juramento, que prestei neste Senado, obti-
ga-me a nio desviar-me uma linha de suas regras. Tenho dito
e repito que a Constituigio, no artigo 175, sé admite reforma de
algum artigo constitucional, contanto que se mostre que o merega,
e se convenga a sua necessidade. Mas no Projeto em discussio
nio se indicou algum tal artigo, e verdadeiramente nenhum se
indicou. Nele se adotou norma inversa, fazendo-se debaixo do
titulo de artigo tnico a jungio de doze Proposigies, com que
se desorganiza e destréi o sistema que todos juramos, e a Nagio
unanimemente aceitou, com todas as Cimaras das Provincias, e
sem que alids se mostrem auténticos documentos de que as mes-
mas Cimaras, com igual unanimidade, agora reclamam tdo exor-
bitante mudanca. Apenas tém aparecido Representacdes de mui
poucas para a Reforma, e com um modo vago, sem se designar
qge artigo ou, ainda, que artigos 2 meregam e de que neces-
sidade,
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Quanto a mim, nada sei de hermenéutica que identifique
unidade com multiplicidade, e confunda o singular com o ploral,
Por isso, ainda que o tempo fosse oportuno para a reforma, s6
a admitiria em algum artigo, € ndo em muitos ao mesmo tempo,
pois que a sa politica dita que se nio facam reformas nas Cons-
tituicoes dos Estados, sendo com extrema circunspecgio, gradual
e paulatinamente” ().

Registram os Anais a decisio do Senado 2 respeite da Indicagio em
foco:

“Posta & votagiio a matcéria, decidiu-se que o Senado nio
podia indicar para serem reformados outros artigos que néo fossem
os ja apontados pela Cimara dos Deputados.”

Por essa razio, sio retiradas pelos seus autores as seguintes emendas:
“Assembléia Geral, ete.

Art. 1?2 — Sdo reformdveis os artigos 10, 40, 41, 48, 43, 44,
45, 54, 61, 80, 81, 83, 102, 119, 123, 137, 135, 139, 140, 141, 142,
143, 144, 153, 154, 171, 177, da Constituicio do Império.

Art, 22 — Os eleitores dos Deputados para a seguinte legis-
latura Thes conferirio especial faculdade para a pretendida re-
forma.

Paco do Senado, 28 dc maio de 1832, — Margqués de Bar-
bacena.”

“Art. 1 Os artigos 29, 40, 61, 73, 83, 84, 85, 86, 87, 88,
123, 130, 163, 170, 171, necessitam de ser reformados ou alterados.

Art. 29 Os cleitores dos Deputados para a seguinte proxima
legislatura Thes conferirio nas procurages especial faculdade
para esta pretendida alteragdo ou reforma.

Pago do Senado, 29 de maio de 1832. — José Martiniano
Alencar.”

As emendas do Scnado, portanto, nos termos da decisdo registrada,
se dirigem, exclusivamente, aos artigos constitucionais ji apontados pela
Camara dos Deputados, como se pode observar da relagdo abaixo trans-
crita:

Emendas:

“Parégrafo 1° E reformdvel o art. 3° da Constitui¢do para
compreender os Poderes Provinciais” — Vergueiro, (Rejeitada na
sessio de 5 de junho de 1832).

(34 Anais do Senado — Império do Brasil — Sessio de 4 de junho de 1832
— Tomo I. Rio de Janeiro.
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“Ao pardgrafo 29 E reformavel o art. 98 para se prover 2
responsabilidade dos atos do Poder Moderador” — Vergueiro.,
(Rejeitada na sessio de 8 de junho).

“Pardgrafo 4° Merece reforma o art. 177 — Vergueiro. (Re-
jeitada na sessio de 16 de junho).

“f reformédvel a primeira parte do art. 177 — Alencar. (Re-
jeitada na sessdo de 16 de junhog.

“Parigrafo 6° E reformével o art. 132, para que os Atos do
Poder Moderador sejam assinados por um Ministro” — Vergueiro.
( Rejeitada na sessdo de 25 de ]'unhol;.

“Sio reformaveis os artigos 64, 65, 66 ¢ 67" — Alencar. (Re-
jeitada na sessio de 27 de junho).

“Merecem reforma os artigos 139 até 145" — José Igndcio
Borges. (Rejeitada em 30 de junho).

“Ao parigrafo 8° O art. 138 merece reforma” — Alencar.
( Rejeitada na sessiio de 5 de junho).

“O artigo 73 merece reforma” — Alencar. (Rejeitada na sessiio
de 5 de julho).

“Ao paragrafo 10. Necessita reforma o parigrafo 3° dg arti-
go 83, sem todavia entender-se a imposigio sobre comércio estran-
geiro ou nacional, éluer externo quer costeiro” —~ Marqués de
Caravellas. (Rejeitada na sessio de 6 de julho).

“Ao parigrafo 10. Merece reforma o pardgrafo 3° do artigo
83, para estabelecer tributos provinciais, contanto que nio ofen-
dam os interesses da Nagio, ou de outra Provincia® — Vergueiro.
( I;rejudicada a 12 parte. Rejeitada a segunda na sessio de 8 de
julho).

“Ao parigrafo 11. £ reformivel o artigo 113" — Almeida e
Albuguerque. {Rejeitada na sessdo de T de junho).

“Ao paragrafo 12. Merece reforma o artigo 167" — Verguei-
ro. (Prejudicada na sessio de 7 de julho).

“Ao pardgrafo 9° Sdo reformaveis os artigos 81, 82 e 83" —
Almeida e Albuquerque. (Rejeitada na sessio de 5 de julho).

Debatida a matéria, o Senado, em 14 de agosto de 1832, remete a
Camara o projeto de lei sobre a reforma da Constituigio, com 14 emendas.
Para se ter uma idéia mais precisa das alteragGes feitas & proposigao, vamos
publicar, a seguir, quadro comparativo, contendo o textOOSo projeto ori-
ginirio da CAmara e as emendas aprovadas pelo Senado.
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Projeto de Lel sobre a reforma
da Constituicdo, aprovado pela
Camara, e encaminhado & delibe-
racdo do Senado.

Emendas aprovadas pelo Sena-
do ao Projeto de Lei sabre reforma
da Constituigdo.

“A Assembléia Geral Legislati-
va do Império do Brasil decreta:

Artlgo tnico. Os eleitores dos
Deputados para a seguinte Legis-
latura lhes conferirdo nas pro-
curacdes especial faculdade para
reformarem os artigos da Consti-
tuiclo, que forem opostos as pro-
posicles, que se seguem:

No artigo finico suprimam-se as
palavras ‘“que forem opostos &3
proposicoes”. (Emenda apresenta-
da pelo Sr. Alencar, na sesio de
4 de junho de 1832).

8§ 12 O governo do Império do
Brasil ser4 uma monarquia fe-
derativa.

§ 19 Suprimido.

{Emenda apresentada pelo Sr.
Marqués de Barbacend, na sessio
de 4 de junho de 1832).

§ 20 A Constituicio reconhece-
ré somente trés Poderes Politicos:
o Legislativo, o Executivo e o Ju-
diclal.

§ 2.° Suprimido.

(Emenda apresentada pelo Sr.
Marqués de Caravellzs, na sessBo
de 5 de junho de 1832).

§ 3° A Constituicho marcara
distintamente as atribuicGes dque
competem ao Poder Legislativo, as
que competem & Assembléia Na-
cional sem a concorréncia de outro
ramo do Poder; a3 que competem
a cada umsa das Camaras gue com-
pdem a Assembléia Nacional; e as
gue sio comuns a ambas as Ch-
maras; fazendo-se nas respectivas
atribuices as alteragdes que fo-
rem convenientes.

O § 3° que passa para 19, redi-
ja-se assim:

“f reformavel o art. 49, a fim
de poder o Senado reunir-se inde-
pendente da Camara dos Depu-
tados quando se converter em Tri-
bunal de Justiga.

£ reformavel o art. 61 para con-
serva¢do da independéncia de ca-
da uma das Cémaras.”

(Emendas apresentadas pelos
Srs. Almeide e Albuquerque e J.
Borges, nas sesses de 8 e 15 de
junho de 1832).

§ 49 A CaAmara dos Deputados
sera renovada por novas eleicles
de dois em dois anos, que forma-
rdo o periodo de cada Legislatura.

§ 42 Suprimido.

(Paragrafo rejeltado em Plena-
rig).

$§ 50 A Cimara dos Senadores
serd eletiva, e temporéria; a elel-
¢cio de seus membros sera ha ter-
ca parte dos que a compdem, e te-
14 lugar todas as vezes gue se re-
novar a Cimara dos Deputados.

§ 52 Suprimido.

(Paragrafo rejeitado em Plend-
rio).

§ 62 Passardo para o Poder Exe-
cutivo as atribuicdes do Poder Mo-
derador, que for conveniente con-
servar; as outras seraop suprimidas.

§ 69 Suprimido.

(Pardgrafo rejeitado em Plena-
rio).
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§ 7° O Poder Executivo s6 po-
deri suspender a sanc¢io das leis,
declarando por escrito o8 motivos;
se apesar disso ambas a3 Camaras
declararem que o projeto deve
passar, serd ele promulgado como
lei.

§ 79 Suprimido,

(Paragrafo rejeitado em Plena-
ria).

§ 8° Serd suprimido na Consti-
tuigdo o capitulo relativo ao Con-
selho de Estado.

§ 8° Suprimido.

(Pardgrafo rejeitado em Plend-
ria).

§ 92 Os Conselhos Gerals serdo
convertidos em Assembléias legis-
lativas provinciais, compostas de
duas Camaras; as lels que elas fi-
zerem, Nos objetos de sua compe-
téncia, terdo vigor nas respectivas
brovincias com a sancio dos presi-
dentes.

§ 99, que passa a 2° redija-se
assim:

“E reformavel o art. 72 na parte
que excetua de ter Conselho Ge-
ral a provinclia onde estiver colo-
cada a capital do Império,

E reformavel o art. 73.

X reformdavel o art. 80 sobre a
época de instalacdo dos Conselhos
Gerais de provincia.

E reforméavel o art, 83, § 39

Sao reformévels os aris. 84, 85,
86, 87 e 88 sobre os Conselhos Ge-
rais poderem resolver definitiva-
mente com aprovagdo dos presl-
dentes em conselho, quando for de
interesse peculiar de suas Provin-
cias, e que se nfo opuser s leis
gerais do Império, ou aos interes-
ses de outra Provincia, sendo tudo
participado bpelos presidentes &
Assembléia Geral Leglslativa, ¢ ao
Governo,

E reforméavel o art. 101, § 49, so-
bre a aprovacio das Resolugdes dos
Conselhos provineiais pelo Poder
Moderador,

(Emendas apresentadas pelos
Srs. Marqués de Caravellus, Mar-
gués de Barbacena, J. Borges e
Barroso, nas sessoes de 30 de ju-
nho, 5 e 19 de juiho de 1832.

§ 10. As rendas publicas serdo
aivigidas em naclonzis e provin-
cials; os impostos necessrios pa-
ra as despesas nacionais serdo fi-
xados pela Assembléia Nacional, e
pelas Assembléias Provinelais os
gque forem necessarios para as
despesas provinciais.

“3 10, que passa a ser 3°;

Sdo reformévels os arts. 170 e
171 para ficarem em harmonia
comn 0 que for aprovado nos arti-
gos antecedentes”.

(Emenda apresentada pelo Sr.
J. Borges, na sessédo de 5 de julho
de 1832).
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§ 11. Durante a r.nenorjdade do § 11. Suprimido,
D Romcrte, e Viee fio- (Pardgrafo rejeitado em Plend-
gente, eleitos pelas Assemblélas rio}.
provinciais d¢ Império, feita a
apuragio dos votos pela Assem-
bléia Nacional.
§ 12. Nos Municipios havera § 12, Suprimido.
um Intendente, que sera neles o =
' {Emenda apresentada na sessio
MESMO ue o5 Presidentes M35 | g 7 de julho de 1832 pelo Sr. J.
. Borges) .

As emendas do Senado, como se pode observar, transformam profun-
damente a proposigdo origindsia. Isto porque, em face delas, se mantém
o Poder Moderador, o Conselho de Estado e a vitaliciedade do Senado.
Restabelece-se a legislatura de 4 anos e a Regéncia trina. Suprime-se a
criagio de Assembléias Provinciais, preferindo o Senado ampliar a com-
peténcia dos Consclhos Provinciais, jd previstos na Constituicio,

“As grandes restrigbes impostas pelo Senade” —~ diz Afonso
Arinos — “causaram. fundo descontentamento na maioria liberal
da Cémara. Feijo, Ministro da Justica, colocou-se na linha avan-
cada dos descontentes. E foi entdo que se tramou o frustrado
golpe de Estado concebido para impor a chamada Constituigdo
de Pouso Alegre, por ter sido redigida naquela cidade mineira
pelo Deputado padre José Bento. A Constituigio de Pouso Alegre
restabelecia algumas reivindicagdes liberais cortadas pelo Senado,
entre elas a supressio do Poder Moderador, Também instituia
o referendo obrigatdrio dos Ministros, para validade dos atos do
Executivo, 0 que conduzia a uma verdadeira pratica parlamentar.
O movimento que envolveu os principais grupos politicos, inclu-
sive a prépria Regencia, que com ele se mancomunou, foi abor-
tado, como se sahe, pela reagdo da maioria da Cdmara, conduzida
pelo prudente ¢ enérgico Honério Hermeto Carneiro Ledo (Pa-
rana)” (¥).

Em ambiente, portanto, que pde em risco a vida institucional do

Pais, examina a Cimara as modificactes feitas pelo Scnado a propesigio.

Nas sessdes de 29, 30 e 31 de agosto, 1°, 3 ¢ 4 de setembro de
1832, a Cdmara discute as emendas do Senado e rejeita a maioria, man-
tendo somente as seguintes disposicdes:

“Supressiio dos §§ 29, 49, 69, 79 ¢ 127
“E reformdvel o art, 72 na parte que excetua de ter Conselho
Federal a Provincia onde estiver colocada a capital do Império.”

(35) AFONSO ARINOS DE MELQ FRANCO — Curso de Direito Constilucional
Brasileiro. Vol. 1I, Rio, Porense, 1960, p. 108.
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“E reformével o art. 80 sobre a época de instalagio dos Con-
selhos Gerais de Provincia.”

O projeto volta, por conseguinte, na sua quase totalidade, & forma
inicial. Surge o impasse, A Cimara quer que as reformas atinjam os
principios norteadores da Constituicdo; o Senado pretende alteragdes mo-
deradas. Urge uma solugiio conciliatéria e os Parlamentares a encontram
ao apoiar a sugestao de Evaristo da Veiga no sentido de que as Casas se
retimam para apreciacio da matéria, em sessdes conjuntas, na forma do
art. 61 da Constituicio:

“Vencendo-se, porém, que o projeto era vantajoso e Gtil ao
Império (art. 61 da Constituigao), requercu a Camara a reunido
da Assembléia Geral para tratar-se das emendas que havia re-
jeitado.

O requerimento de fusdo foi acolhido, e aberta a discussiio
nos dias 17, 18, 19, 20, 21, 22, 24, 25, 26, 27 e 28 de setembro,
foram aprovadas sete das emendas integralmente, duas somente
em parte ¢ as outras rejeitadas.”

Na decisio da Assembléia Geral — aprovando o Projeto que se trans-
forma na Lei de 12 de outubro de 1832 — se contém a solugdo intermédia:
cada Casa cede um pouco de suas convicgdes em beneficio da estabilidade
institucional do Brasil,

“Estava — como acentua JoAo CamiLro pE OLIVEIRA TORRES
— destruida a revolugio, A maioria moderada do Senado, junto
com a minoria da CAmara, conseguiu colocar na Lei de 12 de
outubro os elementos para uma reforma suficientemente ampla,
mas niio exageradamente revoluciondria, Reforma, mas nio Re-
volugio. Conseguir-se-ia o seguinte: descentralizacio, aboligio
do Conselho de Estado, Regente tinico, eleito pelo povo. Nada
de monarquia federativa nem de supressio do Poder Moderador,
nem de temporariedade do Senado. Em suma: a reunido das
duas Camaras em Assembléia Geral possibilitou a reforma, em
condigdes moderadas, apenas no sentido da descentralizagio.
FEmendou-se a Constitui¢io, complementando-a; mas ndo a trans-
formando” (3%).

Vitaliciedade do Senado (%)

Antes de publicarmos a Lei de 12 de outubro de 1832, vamos anotar
o resultado da votacio da cmenda referente A vitaliciedade do Senado
na Assembléia Geral:

A favor da vitaliciedade do Senado votaram os Senadores: — Evan-
gelista, Saturnino, Marqués de Paranagua, Santos Pinto, bispo, Gomide,
Marqués de Palma, Lourengo de Andrade, Costa Barros, Patricio, Conde

(36) JOAC CAMILLO DE OLIVEIRA TORRES — op. cif, p. 437.
(37) Extraido do Jornal do Commercio de 28 de setembro de 1832
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de Lages, Furtado de Mendonga, Marqués de Marici, Manoel Caetano
de Almeida e Albuquerque, Visconde de Cairu, Carneiro de Campos, Mar-
qués de Barbacena, Marqués de Caravellas, Marqués de Baependy, Car-
valho, Marqués de Inhambupe, Bardo da Itapoam, Conde de Valenga,
Oliveira, Duque-Estrada, Marqués de Queluz, Bacellar, Marqués de Ja-
carepagui, Tinoco, Visconde je Alcintara, Rodrigues de Carvalho, Vis-
conde de Congonhas, padre Marcos, D. Nuno e Aguiar.

Deputados: — Almeida Torres, Perdigio, Lopes Gama, Rabello, Mi-
randa Ribeiro, Jodo Fernandes, Manoel Cavaleanti, Mendes Ribeiro, Re-
boucas, Paim, Calmon, Veiga, Getulio, Soares da Rocha, Maciel, Mello
Mattos, Montesuma, Ribeiro de Andrada, Vellasques, Cavalcanti de La-
cerda, Pedro Cavaleanti, Paula Albuquerque ¢ Netto. Ao todo 38.

Votaram contra a vitaliciedade os Senadores: — Verguciro, Alencar e
Ignacio Borges.

Deputados: — Limpo de Abren, Lemos, Belisario, Pinto Peixoto, Chi-
chorro da Gama, Carneiro da Cunha, Brito Guerra, Bello, Fortuna, An-
drade Lima, Henrigues de Rezende, Deos e Silva, Gabriel Mendes, Vieira
Souto, Amaral, Paes de Barros, Antonio Joaquim de Moura, Evaristo da
Veiga, Ignacio da Costa Miranda, Junqueira, Gervasio, Gomes da Fonseca,
Ferreira Franga, Ernesto Franga, Lobo de Souza, Lessa, Custodio Dias,
Fernandes da Silveira, Baptista de Oliveira, Manoel do Nascimento Castro
Silva, Vicente Ferreira de Castro Silva, Sebastidio do Rego, Pereira Ribeiro,
Ferreira de Mello, padre Valerio, Ledo, Muniz Barreto, Lino Coutinho,
Vasconcellos, Jacobina, May, Costa Ferreira, Francisco do Rego, Floriano
de Toledo, S4 Ribas, Paula Simdes, Jardim, Corréa Pacheco, Aureliano,
Odorico Mendes, Duarte Silva, Paula Araujo, Antonio Maria de Moura
e Costa Miranda, Ao todo 57.

Faltaram 4 sessio sete Deputados ¢ nenhum Senador.

LEI DE 12 DE OUTUBRO DE 1832 (%)

Ordena, que os eleitores dos Deputados para a seguinte Le-
gislatura lhes confiram, nas procuracées, faculdade para refor-
marem alguns artigos da Constituigio.

A Regéncia, em nome do Imperador o Senhor D. Pedro II, faz saber
a todos os sGditos do Império que a Assembléia Geral Legislativa decretou
e ela sancionou a lei seguinte:

Artigo tinico — Os eleitores dos Deputados para a seguinte Legisla-
tura lhes conferirio, nas procuragdes, especial faculdade para reformarem
os artigos da Constituigio, que se seguem:

O artigo 49, a fim de poder o Senado reunir-se independente da
CAmara dos Deputados, quando se converter em Tribunal de Justica.

(38) Colecdo das Leis do Império do Brasil de 1832. Parte Primeirg. Rio de Janei-
ro, Tipografia Nacional, 1874.
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O artigo 72, na parte que excetua de ter Conselho Geral a Provincia,
onde estiver colocada a Capital do Império,

Qs artigos 73, 74, 76, 77, 80, 83, § 3%, 84, 85, 86, 87, 85 e 89 para o
fim de serem os Conselhos Gerais convertidos em Assembléias Legislati-
vas Provinciais.

O artigo 101, § 4°, sobre aprovagao das Resolugdes dos Conselhos
Pravinciais pelo Poder Moderador.

O artigo 123, para o fim de que a Regéncia Permanente seja de um
s6 membro, e quanto & forma de sua eleigio,

Os artigos 137, 138, 139, 140, 141, 142, 143 ¢ 144, para o fim de ser
suprimido o Conselho de Estado.

Os artigos 170 € 171 em relagio a reforma que se fizer no artigo
83, § 3°

Manda, portanto, a todas as autoridades, a quem o conhecimento e a
execugio da referida lei pertencer, que a cumpram e fagam cumprir, e
guardar tio inteiramente como nela se contém,

O Secrctario de Estado dos Negécios do Império a faca imprimir,
publicar e correr. Dada no Palicio do Rio de Janeiro, aos doze dias do
més de outubro de mil oitocentos e trinta e dois, undécimo da Indepen-
déncia e do Império. — Francisco de Lima e Silva — José da Costa Car-
valho — Joao Brdulio Moniz — Nicolau Pereira de Campos Vergueiro,

ATO ADICIONAL

Na sessiio de 6 de maio de 1834, o Sr. Henrigues de Rezende encami-
nha 4 Mesa requerimento com o seguinte teor:

“Requeiro que, com urgéneia, se eleja uma Comissio Fs-
pecial para apresentar a redagdo das reformas dos artigos da
Constituicdo, conforme os artigos da lei relativa” ().

A proposi¢io sao apresentadas as emendas abaixo transcritas:

“Para que se nomeie a Comissio depois de discutida a lei
das reformas constitucionais” — Sebastido do Rego.

“Que se nomeie uma Comissio para propor a matéria da
reforma ordenada, e promulgada na conformidade do art. 171
da Constitui¢ic” — Hollanda Cavaleanti.

Colocado em votagio o requerimento do Sr. Henriques de Rezende,
que tem preferéncia regimental, é o mesmo aprovado, ficando, em conse-
qiiéncia, prejudicadas as emendas retrotranscritas.

(38) Angis da Cdmara dos Deputados — Império do Brasil — Tomo 1 — Sessio
de 6 de malo de 1834,
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Em termos imediatos passa-se 4 eleicio da Comissio Especial, que
fica, assim, constituida: Srs. Vasconcellos {com 47 votos), Limpo de
Abreu (com 40 votos) e Paulo Araijo (com 40 votos).

Na sess@io de 5 de junho de 1834, o Sr. Peixoto de Albuguerque solici-
ta que a Comissio Especial apresente, com urgéncia, a conclusio dos
seus trabalhos, e, se ainda ndo findos, oferega o que estiver pronto.
Discorda da sugestio o Sr. Limpo de Abreu, esclarecendo que a comple-
xidade da matéria em estudo impede ao Colegiado apresentar o projeto
em prazo previamente determinado ou por partes. Acrescenta que a
Comissido de reforma “tinha merecido a confianga da maioria da Cimara,
¢ se nio tinha oferecido o sen trabalho até entio, é porque, apesar de
tode empenho, a matéria, ainda, carece de mais algum tempo de estudo
pela magnitude do objeto” (17},

Na sess@o de 7 de junho de 1834, a Comissiio oferece o
Projeto das Reformas da Constituigiio (¥}

‘A Cimara dos Deputados, competentemente autorizada para refor-
mar a Constitui¢io do Império, nos termos da carta de lei de 12 de outu-
bro de 1832, decreta as seguintes mudancas e adigbes, que, depois de
juntas & mesma Constituigiio, serio solenemente promulgadas:

Art. 12 O direito reconhecido ¢ garantido pelo art, 71 da Constituni-
¢iio ser4 exercitado pelas Cimaras dos distritos e pelas Assembléias, que
com o titulo de — Assembléias Legislativas Provinciais — se devem esta-
belecer em todas as Provincias.

A autoridade da Assembléia Legislativa da Provincia em que estiver
a Corte a n3o compreenderd nem o seu Municipio.

Art. 20 Cada uma das Assembléias Legislativas Provineiais cons-
tarA de 38 membros nas Provincias de Pernambuco, Bahia, Rio de Ja-
neiro, Minas e Sio Paulo; de 28 nas do Pard, Maranhido, Ceard, Parai-
ba, Alagoas e Rio Grande do Sul; e de 20 em todas as outras. Este niimero
podera ser alterado por lei geral.

Art. 3.9 A sua eleiciio far-se-4 da mesma maneira que se fizer a dos
representantes da Nagho, e pelos mesmos eleitores; mas cada legislatura
provincial durard s6 dois anos, podendo os membros de nma ser reeleitos
para as seguintes.

Imediatamente depois de publicada esta reforma proceder-se-4 &
eleicio das Assembléias Legislativas Provinciais, que entrario logo em
exercicio,

40) Anais da Cdmara dos Depufados — Império do Brasil — Tomo I — Sessio
de 5 de junho de 1834.

(41) Anais da Cdamara dos Deputedos — Império do Brasil — Sessio de 7
de junho de 1834,
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Art. 49 A sva primeira reunido far-se-A nas capitais das Provincias,
e as seguintes nos lugares que forem designados por atos legislativos pro-
vinciais; o lugar, porém, da primeira reunfio da Assembléia Legislativa
da Provincia em que estiver a Corte serd designado pelo governo.

Art, 52 A nomeacio dos respectivos presidentes, vice-presidentes e
secretarios, verificagio dos poderes de seus membros, juramento e sua
economia e policia interna, far-se-io na forma dos seus regimentos,

Art. 62 Os membros das Assembléias Provinciais sio inviolaveis
pelas opinides que emitirem no exercicio de suas fungges e, durante a sua
deputagio, niio poderao ser presos senio por ordem da respectiva Assem-
bléia, salvo por crime de rebelifio, sedigdo, insurreigio, auxilio a estrangei-
ros para a invasio do Império e em flagrante delito de pena capital.

Art, 79 Se algum deles for pronunciado, praticar-se-4 0 mesmo que
determina o art. 28 da Constituicio acerca dos Senadores € Deputados.

Art. 82 Todos os anos haverd sessiio que durard dois meses, podendo
ser prorrogada, quando o julgar conveniente o Presidente da Provincia.

p

Art. 99 O Presidente da Provincia assistird 3 instalacio da Assem-
bléia provincial, que se fard, & excegiio da primeira vez, no dia que ela
marcar; terd assento ignal ao do presidente dela e 4 sua direita, e ali diri-
gird 4 mesma Assembléia sua fala, instruindo-a do estado dos negécios
publicos e das providéncias que mais precisar a Provincia para seu melho-
ramento.

Art. 10. Compete is Assembléias Legislativas Provinciais legislar:

12 Sobre as pessoas nio livres, excetuando o que diz respeito ao seu
tréfico externo.

2% Sobre a criagio de novas vilas e paréquias, a alteragio e extin-
cio das existentes,

3% Sobre instrucio publica e estabelecimentos préprios a promo-
vé-la, ndo compreendendo os cursos juridicos, faculdades de medicina e
academias atualmente existentes, e os que para o futuro forem estabele-
cidos por lei geral,

4° Sobre os casos em que pode ter lugar a desapropriagio por utili-
dade municipal ou provincial,

5% Sobre a policia e economia municipal, precedendo proposta das
Céimaras.

6° Sobre a fixagio das despesas municipais ¢ provinciais, e os impos-
tos para elas necessirios, contanto que nie prejudiquem as imposigdes
gerais do Estado.
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As Cdmaras poderio propor os meios de ocorrer is despesas dos seus
Municipios.

7¢ Sobre a reparticio da contribui¢io direta pelos Municipios da
Provincia, e sobre a fiscalizagio do emprego das rendas puablicas provin-
ciais e municipais, e das contas da sua receita e despesa.

As despesas provinciais serdo fixadas sobre orcamento do Presidente
da Provincia, e as municipais sobre orgamento das respectivas Cimaras,

8% Sobre a criagdo, alteragio ou suspensio de empregos municipais
e provineiais, e estabelecimento dos ordenados,

92  Sobre obras publicas, estradas e navegagio no interior da respec-
tiva Provincia, quando ndo prejudiquem as outras Provincias.

10.  Sobre construgdo de casas de prisao, trabalho e correciio, e regi-
me delas.

11. Sobre casas de socorros piblicos, conventos e quaisquer associa-
g¢oes politicas ou religiosas.

Art. 11. Também compete is Assembléias Legislativas Provinciais:
19 Organizar os seus regimentos internos sobre as seguintes bhases:

12 Nenhum projeto de lei ou resolugdo poderd entrar em
discussdo sem que tenha sido dado para ordem do dia pelo menos
24 horas antes.

2* Cada projeto de lei ou resolugio pelo menos passara por
3 discussdes.

32 De uma a outra discussio ndo podera haver menos
intervalo do que 24 horas.

Enquanto as Assembléias Provinciais nio organizarem os
seus regimentos, regular-se-do pelos regimentos dos Conselhos
Gerais de Provincias.

2° Fixar sobre informagao do Presidente da Provincia a forga poli-
cial respectiva,

3% Autorizar as Cimaras Municipais ¢ o governo provincial para
contrair empréstimos, com que ocorram as suas respectivas despesas.

4* Regular a administragao dos bens provinciais. Uma lei determi-
nara 0 que sdo bens provinciais,

5¢ Promover cumulativamente com a Assembléia e o governo gerais
a organizagfio da estatistica da Provincia, a catequese e civilizacio dos
indigenas, e o estabelecimento de colénias nos lugares incultos.

R. Inf. legisl. Brasilia e. 23 n. 91 jul./set. 1986 289



6° Decidir, quando tiver sido pronunciado o Presidente da Provin-
cia ou quem suas vezes fizer, se o processo deva continuar e ele ser ou nio
suspenso do exercicio de suas funcdes.

7% Decretar a suspensio, ainda mesmo demissio, e declarar inabil

Eara exercer 0 mesmo ou diverso emprego, © magistrado contra quem

ouver queixa de responsabilidade, sendo ele ouvido e dando-se-lhe lugar a
defesa.

82 Exercer cumulativamente com o governo geral, nos casos ¢ pela
forma marcados no § 35 do art. 179 da Constituicio, o direito que esta
concede ao mesmo governo geral, o qual poderd também nos menciona-
dos casos suspender a execucao de alguma lei policial, municipal ou
provincial, quando assim o julgue incﬁspensével, fazendo cessar essa
suspensio imediatamente que cesse a necessidade urgente que a motivou.

9% Velar na guarda da Constituigiio e das leis na sua Provincia, e
representar 4 Assembléia e ao governo geral contra as leis de outras
Provincias, quando elas ofenderem os seus direitos.

Art, 12. As Assembléias Provinciais ndo poderdo legislar sobre
impostos de importacio, nem sobre objetos nio compreendidos nos dois
precedentes artigos.

Art. 13. As leis e resolugdes das Assembléias Legislativas Provin-
ciais serdo enviadas diretamente ao Presidente da Provincia, a quem compe-
te sanciona-las.

Art, 14, Se o Presidente, ouvido o seu Conselho, entender que deve
sancionar a lei ou resolugio, o fard pela seguinte férmula, assinada do
seu punho: — Sanciono e publique-se como lei.

Art, 15. Se o Presidente, ouvido o seu Consclho, julgar que deve
negar a sangio por entender que a lei ou resolugio nio convém aos inte-
resses da Provincia, o fard por esta férmula — volte 4 Assembléia Legis-
lativa Provincial —, expondo abaixo de sua assinatura as razdes em que
se fundou. Neste caso serd o projeto submetido a nova discussio; e se for
adotado tal qual, ou modificado no sentido das razdes pelo Presidente
alegadas, por dois tercos dos votos dos membros da Assembléia, serd
reenviado ao Presidente da Provincia, que o sancionara, Se nao for adota-
do, nio podera ser novamente proposto na mesma sessio.

Art, 16. Quando, porém, o Presidente negar a sangio por entender
que ¢ projeto prejudica a alguma outra Provincia nos casos (fe?:larados no
§ 9° do art. 10, ou ofende os tratados feitos com nagBes estrangeiras, e a
Assembléia Provincial julgar o contrario por dois ter¢os dos votos, como
no arti(%o precedente, sera o projeto com as razdes alegadas pelo Presi-
dente da Provincia levado ao conhecimento do governo e da Assembléia
Geral para esta definitivamente decidir, se ele deve ser ou nio sancionado.
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Art. 17. Nao se achando nesse tempo reunida a Assembléia Geral, ¢
julgando o governo que o projeto deva ser sancionado, poderad mandar
gue ele seja provisoriamente executado, até definitiva decisio da Assem-
bléia Geral. :

Art. 18. Sancionada a lei ou resolugfio, a mandard o Presidente
publicar pela forma seguinte — F... Presidente da Provincia de... fago
saber a todos os seus habitantes que a Assembléia Legislativa Provincial
decretou e eu sancionei a lei ou resolugio seguinte (a integra da lei nas
suas disposigdes somente): mando, portanto, a todas as autoridades a
quem o conhecimento e execucdo da referida lei ou resolugiio pertencer,
que a cumpram e facam cumprir tio inteiramente como nela se contém.
O secretario desta Provincia a faga imprimir, publicar e correr.

Assinada a lei ou resolucdo pelo Presidente da Provincia, e sefada
com o selo do Império, se guardari o original no arquive puablico, e se
enviario exemplares dela a todas as cimaras, tribunais e maijs lugares da
provincia, onde convenha fazer-se piblica.

Art, 19. O Presidente dard ou negard a san¢io no prazo de dez dias.
e ndo o fazendo, ficar entendido gue a den. Neste caso, e guando tendo-
lhe sido reenviada a lei, como determina o art. 15, recusar sancioni-la, a
Assembléia Legislativa Provincial e mandard publicar com esta declara-
¢do, devendo entiio assind-la o Presidente da mesma Assembléia,

Art, 20. O Presidente da Provincia enviard a Assembléia e ao
governo gerais copias auténticas de todos os atos legislativos provinciais
que tiverem sido promulgados, a fim de se examinar se ofendem a Consti-
tuicdo, os impostos gerais, os direitos de outras Provincias, ou os tratados,
casos tnicos em que o Poder Legislativo geral os podera revogar.

Art. 21. Os membros da Assembléia Provincial vencerio diaria-
mente, durante o tempo das sessdes ordindrias e extraordinirias, e das
prorrogacgdes, um subsidio pecunifrio marcado pela Assembléia Provin-
cial na primeira sessio da legislatura antecedente. Terio, também, quando
morarem fora do lugar da sua reunifo, uma indenizacio anual para as
despesas da vinda e volta, marcada pelo mesmo modo e proporcionada 2
extensdo da viagem.

Na primeira legislatura, tanto o subsidio como a indenizaciio serdo
marcados pelo Presidente da Provincia.

Art. 22. Além das atribuigcbes que por lei competirem aos Presi-
dentes das Provincias compete-lhes também:

12 Nomear dentre os Deputados provinciais até seis Conselheiros, a
guem ouvird na sancdo das leis e em todos os negéeios graves da adminis-
tragio provincial, e remové-los quando julgar conveniente.

As fungbes dos Conselheiros cessam em todo o caso, logo que toma
posse novo Presidente.
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2° Nomear para um ou mais Municipios delegados que serdo incum-
bidos de aprovar provisoriamente as posturas das Camaras Municipais,
promover a sua cbservincia e executar as ordens do Presidente da Pro-
vincia.

3% Nomear e demitir os empregados publicos, quando o exigir o
bem do servigo e néo se opuser a lei.

4? Convocar a nova Assembléia Provincial de maneira que possa
reunir-se no prazo marcado para as suas sessdes,

5? Convocar a Assembléia Provineial extracrdinariamente, prorroga-la
e adia-la, quando assim exigir o bem da Provincia.

6° Suspender a publicacio das leis provinciais nos casos e pela forma
marcados nos arts. 15 e 18.

7° Incumbir os negécios gerais aos empregados provinciais e muni-
cipais, e vice-versa, quando assim julgar conveniente.

Art. 23, Todos os neg(')cios municipais ¢ provinciais serio decididos,
e definitivamente terminados nas respectivas Provincias ainda que seu
conhecimento tenha sido cometido a empregados gerais.

Art. 24, Se o Imperador nio tiver parente algum que relina as
qualidades exigidas no art, 122 da Ccnstituigiio, serd o Império gover-
nado, durante a sua minoridade, por um Regente permanente.

Art, 25. A elei¢io deste Regente serd feita pelos eleitores de todo
o Império; os quais reunidos nos respectivos colégios, votarao por escru-
tinio secreto em um cidadio brasileiro. Apurados os votos, lavrar-se-fo
trés atas do mesmo teor, que contenham os nomes de todos os votados,
e o numero exato de votos que cada um obtiver. Assinadas estas atas pelos
eleitores, e seladas, serio enviadas, uma 4 Cimara Municipal a que per-
tencer o colégio; outra ao governo geral por intermédio do Presigente da
Provincia, e a terceira diretamente ao Presidente do Senado.

Art. 26. O Presidente do Senado, tendo recebido as atas de todos o
colégios, abri-las-4 em Assembléia Geral, reunidas ambas as Camaras, ¢
fard contar os votos: o cidaddo que obtiver a maioria destes sera o Regente.
Se houver empate por terem obtide o mesmo nttmero de votos dois on
mais cidadaos, entre eles decidira a sorte.

Art. 27. O governo nomeard um mesmo dia para esta eleicio em
todas as Provincias do Império.

Art. 28, Enquanto o Regente ndo tomar posse, e na sua falta e
impedimentos, governard o Ministro de Estado do Império. e na falta ou
impedimento deste, o da Justica.

Art. 29, A atual regéncia governard até que tenha sido eleito, e
tomado posse, © Regente de que trata o art. 25.
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Art. 30. Fica suprimido o Conselho de Estado, e serdo eliminados
da Constitnigdo os artigos de que consta o capitulo 7¢ do titulo 5°

Pago da Camara dos Deputados, 7 de junho de 1834. — Francisco de
Paula Araijo e Almeida — Bernardo Pereira de Vasconcellos — Antdnio
Paulino Limpo d'Abreu.”

Na sessao de 14 de junho de 1834, o Sr. Hollanda Cavalcanti levanta
duas questdes, como preliminares 4 discussio do projeto de reforma da
Constituiggo, através do seguinte requerimento:

“Requeiro que, antes de entrar-se na discussao sobre as re-
formas decretadas na lei de 12 de outubro de 1832, se decida
definitivamente sobre a competéncia dos representantes para a
reforma da Constituigiio; ¢, segundo esta decisdo, se regule a
formula da discussio das mesmas reformas, ou segundo se pres-
creve do Regimento da Casa, ou por uma nova forma. Salva a
redagdo” (42).

Nos termos do requerimento, ao Plenirio cabe decidir:

¢) se somente a Camara deliberaria sobre o projeto de reforma da
Constituigio, ou compe'iria, também, ao Senade a apreciacio da matéria;

b) sc a discussdo e votagio da reforma obedeceriam is normas cons-
tantes do Regimento da Casa, ou seriam elaboradas normas especials para
a tramitagdo do projeto.

Processo legislativo (%)

Apoiados no art. 176 da Constituicio — verbis — inimeros Deputados
opinam no sentido de que somente a Cimara é competent® para proceder
as reformas.

“Art. 176. Admitida a discussio, e vencida a necessidade da
reforma do artigo constitucional, se expedira lei, que serd sancio-
nada ¢ promulgada pelo Imperador, em forma ordinéria, e na
qual se ordenara aos eleitores dos Deputados para a seguinte legis-
latura que, nas procuragdes, thes confiram especial faculdade para
a pretendida alteragio ou reforma” ( grifos nossos).

O Sr. Custédio Dias — “A Camara, conforme estabelece a Constituigiio,
¢ a dnica autoridade para fazer as reformas”.

O Sr. Ernesto — “56 a Chmara receben poder constituinte para fazer
as reformas. E, investida desse poder, nem o Imperador, que tem a facul-

(42) Anais da Camdra dos Deputados — Império do Brasil — Sessio de 14 de
junho de 1834.

(43) Anais da Camara dos Deputados — Império do Brasil — Sessdes de 14 e
16 de junho de 1834.

R. Inf. legisl. Brasilia . 23 n. 91 jul./set. 1986 293



dade de dissolvé-la, pode usar da prerrogativa, antes que essa Casa Legis-
lativa conclua as augustas tarefas que The sdo cometidas™.

O Sr. Ferreira da Veiga — “A Constituicio atribui 3 Chmara tedo o
dnus da reforma, as suas atribuicies néo sio legislativas, mas constituintes”,

O Sr. Luiz Cavalcanti, para aliar-se 4 tese defendida pelos Deputados
que o antecederam, lembra que a expressio “seguinte legjslatura”, cons-
tante do art. 176 da Lei Maior, nfio se refere 4 Assembléia Geral e sim a
Camara dos Deputados, citando, em arrimo, o art. 17 que fixa a duragiio
da legislatura em 4 anos. Tais disposigdes afastam, no seu entendimento, a
participacio do Semado no processo de reforma. Além de mais —
afirma — o legislador constitucional, ao estatuir que as reformas
devem ser feitas pela legislatura seguinte aquela que elaborou a lei autori-
zativa, objetivon nfio somente amenizar o furor das paixGes momenténeas,
mas também dar exclusivamente aos Deputados recém-eleitos a prerrogati-
va de elaborar a reforma. Nao ha, portanto, na matéria o poder revisor do
Senado. Acrescenta que nio concorda com a doutrina constitucienal, mas
se o Senado interferisse nas reformas, estaria se investindo de um poder
que nio lhe foi outorgado pela Constituigio.

O Sr. Franga — “A Constitui¢io diz que a Assembléia Geral compde-se
de duas CAmaras, e que o Poder Legislativo é delegado & Assembléia Geral,
com a sangéio do Imperador. Ninguém nega isto. Mas o poder que hd de
fazer a reforma é porventura o Poder Legislativo? Nio é. E o Poder Cons-
tituinte. A divida, por conseguinte, consiste em nio se distinguir o Poder
Constituinte do Poder Legislativo. O Poder Constituinte — continua — é a
Nagdo, mas, como o Governo é representativo, a Constituicio nomeja quem
deve fazer a reforma. E quem recebeu os poderes especiais nio foi o Sena-
do, mas a Cdmara dos Deputados”.

O Sr. Cornédlio — “S6 a Camara tem o especial poder para fazer a
reforma”.

A favor da participagio do Senado na reforma da Constituigio se
manifestam: :

O Sr. Gongalves Martins — O Senado deve opinar sobre a reforma da
Constituigio simplesmente porque ¢ uma das Casas que compde o Poder
Legislativo. O fato de a regra constitucional estabelecer que somente os
Deputados devem receber poderes especiais nio exclui o Senado da refor-
ma, tendo em vista ser esta Casa vitalicia, Nao vejo, portanto — continua —,
nenhuma regra constitucional — explicita ou implicita — que vede a parti-
cipagio do Senado e, se “passar tal doutrina, julgo o Senado com o direito
de reclamar”.

O Sr. Souza Martins — A palavra legislatura tem duas acepgdes: “espa-
¢o de 4 anos” e “reuniiio das duas Cémaras”, A legislatura, por conseguinte,
nio estd adstrita 3 CAmara dos Deputados. Por essa razio, entendo que as
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reformas devem estar sujeitas ao juizo das duas Camaras. Elas — acres-
centa — s estio isentas de sancgio. A exclusio do Senado — para o orador
— significa um golpe de Estado.

O Sr. Costa Ferreira — Também apoiado na palavra legislatura —
constante do texto constitucional — defende a participagio do Senado. Diz
ele: a palavra legislatura exprime “espaco de tempo em que as Cimaras
trabalham conjuntamente” e, quando o art. 176 fala em seguinte legislatu-
ra, quer dizer, a que se segue 4 em que se iniciou a reformabilidade dos
artigos constitucionais, a qual sendo composta de duas CAmaras, a que
tratar das reformas seré composta, igualmente, de duas Chmaras. Se a
Constituigo quisesse vedar a participagio do Senado nas reformas, teria
se expressado de outro modo: “na seguinte legislatura sé & Chmara dos
Deputados compete tratar das reformas”. Poderia se indagar: — Quem deu
procuragio aos Senadores para reformarem a Constituigio? A resposta é
simples: os mesmos que deram poderes para trabalharem na feitura das
leis ordinérias: o povo na 1? eleigiio deu-lhes poderes para trabalharem
vitaliciamente.

O Sr. Mdrio do Amaral — “Nio vejo nenhum artigo na Constitui¢ao
que proiba o Senado de tomar parte na discussao das reformas. E como
néo desejo que o Governo dé um golpe de Estado, também, nfio quero que
a Cémara prive o Senado do direito de intervir nas reformas, o que cons-
titui, na verdade, um golpe de Estado™.

O Sr. Arcebispo da Bahia — “A CAmara pertence, apenas, a iniciativa
da reforma, conforme estabelece a Constitui¢io. Do processo de elabora-
¢io, entretanto, devem participar as duas Casas do Poder Legislativo

O Sr. Aratijo Lima — “Reconhego o direito que assiste ao Senado de
contribuir nas reformas pelas seguintes razdes: 1° — a experiéncia tem
demonstrado os perigos de se discutirem as leis em uma s6 Cémara;
2% — ndo ha regra expressa na Constlmlgao que exclua o Senado da dis-
cussdo da reforma. A regra — afirma — é que o Senado tome parte em
todos os atos legislativos, e desta regra ndo h4 uma sé excegio™.

O Sr. Maciel Monteiro — “Se os legisladores quisessem que s6 a Cima-
ra participasse das reformas, teriam excluido o Senado em regra expressa”,

Em face da relevancia da matéria em debate, que encerra interpre-
tagdo divergente de disposigdes constitucionais, o Sr. Souza Martins envia
4 Mesa requerimento com o seguinte teor:

“Requeiro que se pega a outra Cdmara a inteligénciz da
Constitui¢io acerca deste objeto” (#4).

Tal requerimento recebe critica veemente do Sr. Luiz Cavalcanti:

“Tratz-se de saber se a Camara dos Deputado

tad 5O a exe-
cutora, se lhe compete reformar a Con';txtulgao por

og é
isso ﬁopode
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consultar a mais ninguém, deve executar da forma que melhor
entender,

Fala-se que a Cimara dos Deputados duvida de sua prépria
jurisdicio, e por isso deve consultar ao Senado; a Cdmara nio
tem que consultar ao Senado; a Cimara nio tem que consultar,
porque € a prépria executora do artigo; se o governo fosse o
executor, nao tinha que consultar a Assembléia. O Senado nio é
uma corporagio submetida & Cimara dos Deputados e, portanto,
a Cédmara cumpre executar o artigo constitucional sem ouvir con-
selho do Senado.

Diz que o Senado pode entender de outra forma, e que
tem isto? Obre cada um como deve” {44).

Na sessio de 17 de junho, em votagio nominal, requerida pelo Sr.
Souza Martins, a Camara decide pela ndo pariicipagio do Senado na
reforma constitucional, conforme resultado publicado pelos Anais:

Maioria

Os Srs. Nabuco, Carvalho, Vasconcellos, Bhering, P. Monte,
Seara, Paranhos, Cerqueira Leite, Vianna, A. Vianna, Silva, Castro
e Silva, Marcondes, Ferreira da Veiga, Tobias, Alves Ferreira,
Toledo, Pinto Chichorro, Maria de Moura, Rodrigues Barbosa,
Limpo de Abreu, Comnélio Franga, Santos, Brito, Coiréa Pacheco,
Ferreira Franga, Alves Machado, Quadros Aranha, Rodrigues
Torres, Ernesto Franga Ferreira de Mello, Fernandes Barros,
Fernandes da Silveira, Santa Barbara, Paula Araujo, Pinto Peixoto,
Torres, Ernesto Franca, Ferreita de Mello, Fernandes Barros,
Souto, Lima e Silva, Albuquerque Cavalcanti, Baptista de Olivei-
ra, Fernandes Torres, Barreto, Alcibiades, Luiz Cavalcanti, Brito
Guerra, Albugquerque Maranhio, Costa Machado, C. Dias, Macedo,
Albuquerque e Mello, Hollanda, Duarte e Silva, Junqueira, Jar-
dim, Baptista Caetano, F. de Castro, Sebastizao do Rego, Veiga
Pessoa, Fortuna, Vital, Ibiapina, Peixoto, B. Cordeiro, Gomes da
Fonseca, C. de Vasconcellos, Pontes, Costa Miranda, Figueira
de Mello, Belizario, Dias de Toledo.

Minoria
Os Srs. R, de Carvalho, Mello, Cezimbra, Gongalves Martins,
Souza e Oliveira, Souza Martins, Fontes, Augusto da Silva, Maria

do Amaral, Costa Ferreira, padre Costa, Francisco do Rego,
Arauyjo Lima, Maciel Monteiro, Galvdo, arcebispo da Bahia.

Decidida a questao de ordem constitucional, passam os Srs. Depu-
tados 4 andlise do aspecto regimental; a apreciacdo da reforma da Cons-

(44) Anais da Camara dos Depuiados — Império do Brasil — Sessdes de 14 e
16 de junho de 1834.
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tituicio obedeceria as normas constantes do Regimento da Casa, ou seriam
elaboradas normas espcciais pura a tramitagdo da proposigao?

O Sr. Castro ¢ Silva encaminha a Mesa requerimento propondo que
a Cimara seja consultada sempre que o Deputado deseje falar “mais das
vezes permitidas pelo Regimento” ().

O Sr. Souza Martins, apesar de proclamar que nio se deve recorrer
a0 Regimento da Casa — feito para a apreciacio da lei ordindria — quando
a Cdmara estd reunidz em Assembléia Constituinte, admite o uso da Lei
Interna em face de os Deputados ja estarem habituados ds suas noymas.
Entende, por conseguinte, que se deve considerar o projeto de reforma
como um projeto de Jei ordinaria, que esti subordinado a trés discussoes.

O Sr. Hollanda Cavalcanti, apos comentar que o Regimento pres-
creve duas férmulas de discussao: wma para as leis regulamentares, e
outra para as leis que nao sio regulamentares {para as primeiras ha
duas discussbes, para as outras trés), julga diticil aplicar qualquer das
férmulas ao projeto de Constituigiio. Por essa razdo, encaminha emenda
a proposigao do Sr. Castro e Silva, sugerindo que a discussdo seja regulada
consoante as normas seguintes:

“1° Que se proponha a forma por que deve ser reformado
cada artigo decretado reformivel na lei passada, tendo em vista
a proposicio da Comissio para isto nomeada, ou outra qualquer
teita pelos membros da Cimara.

2¢  Depuois de discutida ¢ vencida a reforma de cada artigo,
seja repetido este mesmo processo ainda uma vez, e depois de
concluidas eslas duas discussoes, sc estabeleca a relagio em que
ficaram as reformas com a Constituigdo, e harmonize-se o vencido
com a forma de sua promulgagio.”

Também encaminha emenda a Mesa o Sr. Ernesto:

“A primeira discussdao que se lizer acerca da relorma tenha
por base a lei de 12 de outubro, artigo por artigo; depois de
concluida a discussido, se a terccira parte da Casa julgar necessé-
ria mais alguma discussio, assim se fara” (46).

O Sr. Paulo Aratjo entende que a primeira discussao do projeto
deve versar sobre a utilidade da lei, porque “a Cimara pode fazer on
deixar de fazer a reforma, ainda que eu julgue que deva ser feita”. “Con-
tudo — acrescenta — a Camara nao é obrigada a fazé-la, lembrando que
o Decreto aprovado usa da expressdo — € reformavel — pode reformar-se!

(45) Anais da Cimara dos Depuiados — Império de Brasil — Tomo I — Sesséo
de 17 de junho de 1834.

DA mrn Ang Nonard
Wy & wis LERUL

7 de junho de 1834.
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“Pensar o contrdrioc — diz — ndo é razoavel, ¢ sujeitar a Camara, que
tem poderes especiais para reformar a‘lquela outra que nao estava autori-
zada.”

Quanto & matéria que deve ser submetida a discusso, julga que deve
ser o projeto apresentado pela Comissdo — que regula melhor a marcha
da discussdo. “A apreciagiio de tal proposiciio nio fere o direito dos Srs.
Deputados de oferecerem suas emendas,”

Defende a terceira discussdio do projeto lembrando a necessidade de
esta ser feita em globo, porque, se houver, ainda, nessa fase, algum ponto
que a CAmara entenda que merece alteragiio, a matéria poderd entrar em
discussdo mediante a apresentacio de emenda, apoiada por 1/3 de

Deputados.

Pelas razoes expendidas, encaminha a2 Mesa requerimento no sentido
de que, na discussio do projeto de reforma, se obedega 3 mesma férmula
do Regimento para as leis ordindrias, versando a discussdo sobre o projeto
da Comissio.

O requerimento é aprovado pelo Plenério, como registram os Anais:

“Julgando-se a matéria discutida, foram submetidos & vota-
¢do os requerimentos e emendas, sendo aprovado o do Sr. Paulo
Aratijo, e reprovados os demais” (7).

Observe-se que, nos termos da decisdo supra, o projeto de reforma
da Constituicdo deve ser submetido a trés discussfes. A primeira versa
sobre a utilidade da lei; a segunda e a terceira destinam-se ao debate do
mérito da proposigdo, podendo os Srs. Deputados apresentarem as emen-
das que julgarem necessirias. O quorum para deliberacio é o da maioria
absoluta, conferme estatui o art. 25 da Constituigo:

“Art. 25. Os negécios se resolverdo pela maioria absoluta
dos votos dos membros presentes” (48).

Discussao do Projeto de Reforma da Constituicio

Na sessdo de 18 de junho de 1834, procede-se a primeira discussfio
da matéria — versa sobre a utilidade da lei. O projeto é votado, em globo,
e aprovado passa 4 2* discussdo,

Registram os Anais o resultado da votagio — feita nominalmente —, na
qual se constata que, apenas, 13 Deputados votaram contra a propesigio:
Maioria

Os Senhores Vasconcellos, Nabuco, Souto, Albuquerque
Cavalcanti, Fernandes Torres, Albuquerque Maranhio, Fortuna,

47) Anais da Cimara dos Deputados — Império do Brasil — Sessdo de 18 de

junho de 1834.
(ADN AT rrwaaen o Al S e e [Ty P P b A o PP N Y e on e e
0! Lhip, 1lan  WIDpUDIpUL Uy Pliyjciv aly  vulaudans TULLME R IIIATEL » LULLL b 10LH
dos Anais.
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Barreto, Brito Guerra, Carvalho, Ferreira de Castro, Duarte Silva,
Custédio Dias, Jardim Junqueira, Albuquerque e Mello, Araujo
Vianna, Seara, Bhering, Souza Martins, Climaco Cerqueira Leite,
Paranhos, Monte, Souza ¢ Oliveira, Lima ¢ Silva, Mello, Vianna,
Gongzlves Martins, Rodrigues Torres, Baptista de Oliveira, Vieira
da Silva, Castro e Silva, Marcondes, Alvarenga Ferreira, Ferreira
da Veiga, Toledo, Rodrigues Barbosa, Mendes dos Santos, Alci-
biades, Fernandes da Silveira, Ernesto, Alves Machado, Quadros
Aranha, Maria do Amaral, Tobias, Costa Ferreira, Ferreira de
Mello, Fernandes Barros, Limpo de Abreu, Santa Barbara, Paula
Araujo, Pinto Peixoto, Costa Miranda, Figueira de Mello, Belisa-
rio, Dias de Toledo, Sebastido do Rego, Veiga Pessoa, Vital Pinto
de Mendonga, Costa Machado, Ibiapina, Teixeira Peixoto, Galvio,
Francisco do Rego, Maciel Monteiro, Gomes da Fonseca, Cunha ¢
Vasconcellos, Pontes,

Minoria

Os Senhores Hollanda, Barbosa Cordeiro, Ignacio Joaquim da
Costa, L. Cavalcanti, Raphacl de Carvalho, Cezimbra, Fontes,
Azevedo e Brito, Ferreira Franga, Cornelio, Visconde de Goyan-
na, Augusto da Silva.

Na sessdo de 23 de junho de 1834, inicia-se a 2% discussio do projeto
que se prolonga até a sessdo do dia 22 de julho de 1834. O projeto é
votado separadamente em relagdo a cada artigo e aprovado com intime-
ras emendas. Passa & 32 discussdo.

Na sessao de 29 de julho de 1834, o projeto é fucluide em Qrdem do
Dia para a 3% discussio. Sao oferecidas, ainda. algumas emendas & propo-
sicdo. Submetido & deliberacio do Plendrio, sio aprovados o projeto e as
emendas n% 1 a 11.

Vejamos os Anais:

“Julgando-se a matéria discutitla, procedrnse o votagao,
Foram aprovadas as emendas n% ] até 11, e reprovadas as emen-
das n% 12 até 25 e 32 a 42.

Passou o projete por 64 votos contra 20,
Maioria

Os Senhores Francisco de Paula Araujo, Bernardo Pereira do
Vasconcellos, Antonio Paulino Limpo de Abreu, José Custodio
Dias, Francisco de Paula Cerqueira Leite, José Bento Leite Fer-
reira de Mello, Baptista Caetano de Almeida, Bernardo Belizario
de Souza, Evaristo Ferreira da Veiga, José Pedro de Carvalho,
Manoel Gomes da Fonseca, Gabriel Mendes dos Santos, Antonio
José Ribeiro Bhering, José¢ Joaquim Fernandes Torres, Gabriel
Francisco Junqueira, Jodo Dias de Quadros Aranha, Antonio Pinto
Chichorro da Gama, José Alcibiades Carneire, Manoe! Rodrigues
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Jardim, Raphael Tobias de Aguiar, Joaquim Florianno de Toleda,
Valerio de Alvarenga Ferreira, Manuel Dias de Toledo, Fran-
cisco Alvares Machado de Vasconcellos, Lourengo Marcondes de
S4, Diogo Duarte Silva, Manoel Paranhos da Silva Velloso, Joio
de Santa Barbara, Bento de Oliveisa Braga. Saturnino de Souza e
Oliveira, Jos¢ Maria Pinto Peixoto, Antonio Jodo de Lessa, José
Joaquim Vieira Souto, José Rodrigues Barbosa, Jodo Climaco de
Alvarenga Rangel, Joaquim Francisco Alves Branco Muniz Bar-
reto, Antonio Fernandes da Silveira, Ignacio Joaquim da Costa,
José¢ Vicente de Macedo, Francisco Remigio de Albuquerque e
Mello, Manuel Joaquim Fernandes de Barros, Manoel Messias de
Ledo, Ignacio de Almeida Fortuna, Jodo Barbosa Cordeiro, Joa-
qquim Teixeira Peixoto de Albuquerque, Antonio Peregrino Maciel
Monteiro, José Maria Tidefonso Jacome da Veiga Pessoa, Jodo de
Albuquerque Maranhdo, José da Costa Machado, Antonio da
Cunha Vasconcellos, Francisco de Brito Guerra, Manoel do Nasci-
mento Castro e Silva, Francisco Alves Pontes, Vicente Ferreira
de Castro e Silva, José Mariano de Albuquerque Cavaleanti, An-
tonio Pinto de Mendonga, Jeronymo Martiniano Figueira de Mello,
Joaquim Ignécio da Costa Miranda, José Joaquim de Lima e Silva,
Francisco de Souza Martins, Antonio Pedro da Costa Ferreira,
Vital Raymundo da Costa Pinheire, Antonio Corréa Seara, José
Thomaz Nabuco de Araujo.

Minoria

Os Senhores Honorio Hermeto Carneiro Ledo, Candido José
de Araujo Vianna, Joaquim José Rodrigues Torres, Candido Bap-
tista de Oliveira, Cornelio Ferreira Franca, Ernesto Ferreira
Franga, Antonio Ferreira Franga, Joaguim Martins Fontes, Anto-
nio Augusto da Silva, Paulo José de Mello de Azevedo e Brito,
Francisco Gongalves Martins, Jodo Gongalves Cezimbra, Innocen-
cio José Galvio, visconde de Goyanna, Antonio Francisco de Paula
e Hollanda Cavalcanti de Albuquerque, Luiz Francisco de Paula
Cavalcanti de Albuquerque, Francisco do Rego Barros, Sebastido
do Rego Barros, Pedro de Araujo Lima, Manoel Maria do Amaral,

Apesar de a maioria das emendas aprovadas serem de ordem reda-
cional, é relevante frisar que duas delas alteram substancialmente o texto
do projeto apresentado pela Comissdo Especial, redigido por Bernardo
Pereira de Vasconcellos (#*). A primeira, de autoria dos Srs. Costa Miran-
da e Alves Machado Melo (sessio de 9 de julho de 1834}, suprime o § 1°
do art. 22 do projeto original: autoriza o Presidente de Provincia a “nomear
dentre os Deputados provinciais até seis Conselheiros, a quem ouvird na
sangao das leis e em todos os negécios graves da administragio provincial,
e remové-los quando julgar conveniente...”. A segunda suprime o § 1°

48y As alteracdes feitas A proposicio teriam levado Vasconcellos a afirmar: “Eis
o Cdodigo da anaquia™.
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do art. 10: fixa a competéncia das Assembléias para legislar “sobre as
pessoas nio-livres, excetuando o que diz respeito ao seu trafico externo”.

Mas, é uma outra emenda, aditiva, que vai dar lugar aos conflitos
que surgem entre as atribui¢des do poder geral e do poder provincial, Ela
consubstancia o § 7? do art. 10 do Ate Adicional e dela falaremos na parte
do presente trabalho pertinente 4 Lei de Interpretagio.

Na sessao de 6 de agosto de 1834, é aprovada a redacio do projeto
de reforma constitucional. Ainda nessa sessao o Sr. Panlo Aravjo enca-
minha & Mesa o seguinte requerimento:

“Proponho que as reformas constitucionais, depois de assina-
das pela Mesa, sejam apresentadas 4 regéneia por uma deputacio
de 24 membros.”

No dia 9 de agosto de 1834, o Sr. Limpo de Abreu, orador designado,
cumpre a deliberagio da Assembléia ¢ 1é o discurso “apresentando a S.M.,
Imperial “o fruto das meditagbes e dos trabalhos da Cimara dos Depu-
tados™ {*}:

“Senhorl!

A Céamara dos Deputados, tendo ultimado as reformas da Cons-
tituicio do Império, nos envia em solene deputagio para termos a
honra de apresentar a V. M. L. o fruto de suas meditagbes e traba-
Thos. Este beneficio reclamado ha muito tempo pelo progressivo in-
cremento da civilizagio e das luzes e pelas crescentes necessidades
das Provincias; este beneficio que o Brasil, a despeito dos estimu-
los de um patriotismo ardente, aguardou respeitoso da agdo ordi-
naria da lei, ¢ o monumento novo nos fastos da sua histéria poli-
tica, que hoje deposita, cheio de confianga, nas augustas méos de
V. M. L Investida pelo sufrigio livre dos eleitores da privativa au-
toridade de concluir a obra de reforma, a Camara dos Deputados,
conscia de toda a extensiio de seus deveres, de toda a responsabi-
lidade que contraira para com a Nagio, ndo podia ser nem mais
fiel & lei de 12 de outubro de 1832, que tracara o circulo de seu
poder constituinte, nem mais solicita em conferir As Provincias to-
dos os recursos necessarios 3 sua nova existéneia.

A capacidade nacional, que deve exaltar mais do que tudo o
justo prego do patriotismo, prevalece ai acima de mesquinhas con-
sideragbes locais; os objetos provinciais acham-se cautelosamente
descritos e extremados para se evitarem destarte os conflitos e as
lutas intermindveis que tdo fatais podem ser aos interesses dos po-
vos, comprometendo a sua paz e seguranga; a unidade e energia
de agiio sem as quais o corpo social enlanguesce e definha, sio
conservados no Governo geral para poder preencher com vanta-
gem do Estado as variadas e dificeis obrigag¢es a scu cargo: o

(500 JOSE HONORIO RODRIGUES — O Parlamento e a Evolucdo Nacional —

4 nme o P . | - 1n1

1§92 -— Senado Pederal —p. 101
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principio federal amplamente desenvolvido recebe apenas na sua
aplicacéo aquelas modificactes que sio filhas do estudo e da expe-
riencia das Nagdes mais cultas; respeita-se enfim religiosamente a
forma de governo que a nagdo adotou, e que tem contribuido nas
maiores crises para salvd-la do embate das paixdes e dos partidos,
€ ais prerrogativas da Coroa Imperial adquirem novo esplendor e
realce.

Senhor! Esta obra verdadeiramente da Nagfio, organizada pe-
los representantes a quem ela delegou esta missio importante, ofe-
rece a estrutura de um novo governo que parece ter sido até
agora na Europa o sonho de alguns politicos, mas que vai ser
agora uma realidade na América — uma monarquia sustentada por
instituigbes populares, Sio estes tamhém os elementos mais solidos
da conservagio das monarquias.

Releva, pois, Senhor, que V. M. L se digne de mandar pro-
mulgar esta lei da reforma, penhor da unido das provincias, oh-
jeto dos votos e esperanga da Nagio a que preside, para que a sua
execugio faca sentir quanto antes todos os melhoramentos, e a
par deles a prosperidade geral, que promete ¢ assegura.

Este ato, Senhor, em que as idéias de um dever sagrado se
entrelacam com os desejos, com as inclinagies de um Principe
constitucional, que sob os mais felizes auspicios subiu ao trono
deste vasto Império no memoravel dia 7 de abril, erigird ao nome
augusto de V. M. T. um padriio de eterna gléria, propicio aos Bra-
sileiros que o adoram, e A liberdade de todas as nagdes.”

Fis o Ato Adicional ('), “primeira e tnica reforma expressa” da
Constitnigho de 1824:

LEI N¢ 16, DE 12 DE AGOSTO DE 1834

FAZ ALGUMAS ALTERACOES E ADICOES A CONSTI-
TUICAO POLITICA DO IMPERIO, NOS TERMOS DA LEI
DE 12 DE OUTUBRO DE 1932

A Regéncia permanente, em nome do Imperador o Sr. D. Pedro II,
faz saber a todos os studitos do Império que a Cédmara dos Deputados,
competentemente outorizada para reformar a Constituicio do Império, noy
termos da Carta de Lei de 12 de outubro de 1832, decretou as seguintes
mudancas e adigfes & mesma Constituigdo:

Art. 19 O direito, reconhecido e garantido pelo art. 71 da Consti-
tui¢io, serd exercido pelas Cimaras dos Distritos e pelas Assembléias,

(51) “O nome Ato Adiclonal foi sugerido pessoalmente pelo Imperador Napoledo,
para designar a reforma constitucional de fundo liberal com que ele preten-
deu firmar o seu poder no breve reinado dos Cem Dias” (AFONSO ARINOS
DE MELO FRANCO — Curso de Direito Constitucional Brasileiro — Vol. II,
Forense, 1960, p, 107.
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que, substituindo os Conselhos Gerais, se estabelecerio em todas as Pro-
vincias, com o titulo de: Assembléias Legislativas Provinciais.

A autoridade da Assembléia Legislativa da Provincia em que estiver
a Corte nilo compreendera a mesma Corte, nem o seu Municipio.

Art. 2° Cada uma das Assembléias Legislativas Provinciais constaré
de 36 membros nas Provincias de Pernambuco, Bahia, Rio de Janeiro,
Minas ¢ Sdo Paulo; de 28 nas do Pard, Maranhdo, Cear4, Paraiba, Alagoas
¢ Rio Grande do Sul; e de 20 em todas as outras. Este nfimero é alteravel
por lei geral.

Art. 3% O Poder Legislativo Geral poderd decretar a organizagio
de uma segunda Cimara legislativa para qualguer Provincia, a pedido de
sua Assembléia, podendo esta segunda Cémara ter maior duragio do que
a primeira.

Art. 4° A elei¢iio destas Assembléias far-se-4 da mesma maneira que
se fizer a dos Deputados & Assembléia Geral Legislativa e pelos mesmos
eleitores, mas cada Legislatura provineial durar sé dois anos, podendo os
membros de uma ser reeleitos para as seguintes.

Imediatamente depois de publicada esta reforma proceder-se-a em
cada uma das Provincias 4 eleigao dos membros das suas primeiras Assem-
bléias Legislativas Provinciais, as quais entrardo logo em exercicio e dura-
1d0 até o fim do ano de 1837.

Art. 5° A sua primeira reunido far-se-4 nas capitais das Provincias, e
as seguintes nos lugares que forem designados por atos legislativos provin-
ciais; o lugar, porém, da primeira reuniio da Assembléia Legislativa da
Provincia em que estiver a Corte serd designado pelo Governo.

Art. 6° A nomeagiio dos respectivos presidentes, vice-presidentes c
secretarios, verificagio dos poderes de seus membros, juramento e sua
policia e economia interna far-se-do na forma dos regulamentos e interi-
namente na forma do regimento dos Conselhos Gerais de Provincia,

Art, 7° Todos os anos havera sessio que durard dois meses, poden-

do ser prorrogada, quando o julgar conveniente o Presidente da Provincia,

Art. 82 O Presidente da Provincia assistirg i instalagio da Assembléia
Provincial que se fard, 4 excegdao da primeira vez, no dia que ela marcar;
terd assento igual ao do Presidente dela ¢ a sua direita; e ai dirigira 3
mesma Assembléia a sua fala instruindo-a do estado dos negéeios publicos
e das providéncias que mais precisar a Provincia para seu melhoramento,

Art. 9° Compete as Assembléias Legislativas Provinciais propor,
discutir e deliberar, na conformidade dos artigos 81, 83, 84, 85,86, 87 ¢ 88
da Constituicao.
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Art. 10. Compete as mesmas Assembléias legislar: \

1?) sobre a divisio civil, judicidria e eclesiastica da respectiva Pro-
vincia e mesmo sobre a mudanga da sua capital para o lugar que mais
convier;

29) sobre instrugio publica ¢ estabelecimentos préprios a promové-la,
nio compreendendo as faculdades de medicina, os cursos juridicos, acade-
mias atualmente existentes e outros quaisquer estabelecimentos de instru-
¢ao que, para o futuro, forem criados por lei geral;

39) sobre os casos e a forma por que pode ter lugar a desapropriagio
por utilidade municipal ou provincial;

4?) sobre a policia € economia municipal, precedendo propostas das
Cimaras;

5%) sobre a fixacio das despesas municipais e provinciais, e os impos-
tos para elas necessarios, contanto que estes nao prejudiquem as imposi-
coes gerais do Estado.

As Chmaras poderdo propor os meios de ocorrer as despesas dos seus
Municipios:
p »

6°) sobre a repartigio da contribuigio direta pelos Municipios da
Provincia, e sobre a fiscalizagio do emprego das rendas publicas provin-
ciais e municipais, e das contas de sua receita e despesa.

As despesas provinciais serdo fixadas sobre or¢amento do Presidente
da Provincia, e as municipais sobre orgamento das respectivas Camaras;

79) sobre a criagio, supressao e nomeagdo para os empregos munici-
pais e provinciais, e estabelecimentos dos seus ordenados.

Sdo empregos municipais e provinciais todos o0s que existirem nos
Municipios e Provincias, & exce¢io dos que dizem respeito 4 arrecadagio
e dispéndio das rendas gerais, & administragio da guerra e marinha e dos
correios gerais; dos cargos de Presidente de Provincia, bispo, comandante
superior da guarda nacional, membro das relagbes e tribunais superiores e
empregados das faculdades de medicina, cursos juridicos e academias, em
conformidade da doutrina do § 2° deste artigo;

82) sobre obras publicas, estradas e navegacio no interior da respec-
tiva Provincia, que nio pertencam i administragio geral do Estado;

92} sobre construgido de casas de prisdo, trabalho, correigiio e regi-
me delas;

10) sobre casas de socorros publices, conventos e quaisquer associa-
¢oes politicas ou religiosas;
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11) sobre os casos e a forma por que poderio os Presidentes das Pro-
4 L3 . TR »
vincias nomear, suspender e ainda mesmo demitir os empregados provin-
ciais.

Art. 11.  Também compete is Assembléias Legislativas Provinciais:

1?) organizar os Regimentos Internos sobre as seguintes bases: 1?)
nenhum projeto de lei ou resolucio poderd entrar em discussdo sem que
tenha sido dado para ordem do dia pelo menos 24 horas antes; 2#) cada
projeto de lei ou resoluciio passar, pelo menos, por trés discussdes; 32) de
uma a outra discussio nio podera haver menor intervalo do que 24 horas;

2°) fixar sobre informagiio do Presidente da Provincia, a forga poli-
cial respectiva;

3?) autorizar as CAmaras municipais e o governo provincial para
contrair empréstimos com que ocorram as suas respectivas despesas;

4°) regular a administracio dos bens provinciais. Uma lei geral
marcard o que sio bens provinciais;

59) promover, cumulativamente com a Assembléia e o Governo geral,
a organizagio da estatistica da Provincia, a catequese, a civilizagdo dos
indigenas e o estabelecimento de colbnias;

6°) decidir quando tiver sido prenunciado o Presidente da Provin-
cia, ou quem suas vezes fizer, se o processo deva continuar, e ele ser ou
nio suspenso do exercicio de suas fungBes, nos casos em que pelas leis
tem lugar a suspenséo.

7?) decretar a suspensio e ainda mesmo a demissio do magistrado
contra quem houver queixa de responsabilidade, sendo ele ouvido, e
dando-se-The Ingar 3 defesa;

8%} exercer, cumulativamente com o Governo gera), nos casos € pela
forma marcados no § 35 do art. 179 da Constitui¢do, o direito que esta
concede ao mesmo Governo geral;

9?) velar na guarda da Constituigio e das leis na sua Provincia,
e representar 4 Assembléia e ao Governo gerais contra as leis de outras
Provincias que ofenderem os seus direitos.

Art. 12. As Assembléias Provinciais niio poderdo legislar sobre
impostos de importagio, nem scbre objetos nfioc compreendidos nos dois
precedentes artigos.

Art. 13. As leis e resolugbes das Assembléias Legislativas Provin-
ciais sobre os objetos especificados nos arts. 10 e 11 serdo enviadas dire-
tamente ao Presidente da Provincia, a quem compete sancioni-las.
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Excetuamn-se as leis e resolugbes que versarem sobre os objetos compre-
endidos no art. 10, §§ 42, 5° e 6°, na parte relativa a receita e despesa
municipal, e § 7° na parte relativa aos empregos municipais, & no art. 11,
§§ 19, 69, 79 e 99, as quais serio decretadas pelas mesmas Assembléias,
sem dependéncia da sangio do Presidente.

Art, 14. Se o Presidente entender que deve sancionar a lei ou reso-
luggo, o fars pela seguinte férmula, assinada de sew punho: “Sanciono,
e publique-se, como lei”.

Art. 15. Se o Presidente julgar que deve negar a sangfo, por enten-
der que a lei ou resolugfio niio convém aos interesses da Provincia, o fard
por esta férmula: “Volte 4 Assembléia Legislativa Provincial”, expondo
debaixa de sua assinatura as razbes em que se fundou. Neste caso, serd
o projeto submetido a nova discussdo; e se for adotado tal qual, ou modi-
ficado no sentido das razdes pelo Presidente alegadas, por dois tergos dos
votos dos membros da Assembléia, serd reenviade ao Presidente da Pro-
vincia, que 0 sancionara. Se nito for adotado, niic poderd ser novamente
proposto na mesma sessao.

Art. 16. Quando, porém, o Presidente negar a sanciio por entender
que o projeto ofende os direitos de alguma outra Provincia, nos casos
declarados no § & do art. 10, ou os tratados feitos com as pages estran-
geiras, e a Assembléia Provincial julgar o contririo por dois tercos dos
votos, camo no artigo precedente, serd o projeto, com as razbes alegadas
pelo Presidente da Provincia, levado ao conhecimento do Governo e
Assembléia Geral, para esta definitivamente decidir se ele deve ser ou
vd0 sancionado.

Art. 17. Nio se achando.nesse tempo reunida a Assembléia Geral
e julgando o Governo que o projeta deve ser sancionado, podera mandar
que ele seja provisoriamente cxecutado, até definitiva decisio da Assem-
bléia Geral.

Art. 18. Sancionada a lei ou resolugio, a mandard o Presidente
publicar pela forma seguinte: “F ............. Presidente da Provincia
de voiiie i , faco saber a todos os seus habitantes que
a Assembléia Legislativa Provincial decretou, ¢ eu sancionei, a lei ou reso-
Iugio seguinte (a integra da lei nas suas disposigdes somente): mando,
portanto, a todas as autoridades, a quem o conhecimento e execugio da
referida lei ou resolugio pertencer, que a cumpram e fagam cumprir tio
inteiramente como nela se contém. O secretrio da Provincia a faga impri-
mir, publicar e correr.”

Assinada pelo Presidente da Provincia a lei ou resolugio, e selada
com o selo do Tmpério, guardar-se-4 o original no arquivo publico, e enviar-
se-i0 exemplares delas a todas as Chmaras e Tribunais e mais lugares
da Provincia, onde convenha fazer-se piblica.
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Art. 19. O Presidente dar4 ou negard a sangdio no prazo de dez
dias, e nio o fazendo, ficard entendido que a deu.

Neste easo, e quando, tendo-lhe sido reenviada a lei, como determina
o art. 15, recusar sancioné-la, a Assembléia Legislativa Provincial a man-
dar4 publicar com esta declara¢do, devendo entio assind-la o Presidente
da mesma Assembléia.

Art. 20. O Presidente da Provincia enviard 4 Assembléia e Governo
Geral cbpias auténticas de todos os atos legislativos provinciais que tive-
rem sido promulgados, a fim de se examinar se ofendem a Constituigéo,
os impostos gerais, os direitos de outras Provincias ou tratados, casos
tinicos em que o Poder Legislativo geral os podera revogar.

Art, 21. Os membros das Assembléias Provinciais seriio invioldveis
pelas opinides que emitirem no exercicio de suas funcoes.

Art. 22. Os membros das Assembléias Provinciais vencerio diaria-
mente, durante o tempo das sessdes ordindrias, extraordinérias e das pror-
rogacdes, um subsidio pecunidrio marcado pela Assembléia Provincial na
primeira sessiic da Legislatura antecedente. Terdo também, quando mora-
rem fora do lugar da sua reunido, uma indenizagio anual para as despesas
de ida e volta, marcada pelo mesmo modo e proporcionada & extensio
da viagem.

Na primeira Legislatura, tanto o subsidio como a indenizagio serio
marcados pelo Presidente da Provincia.

Art. 23.  Os membros das Assembléias Provinciais que forem empre-
gados ptiblicos nio poderdo, durante as sessdes, exercer o seu emprego,
nem acumular ordenados; tendo, porém, opgéo entre o ordenado do empre-
go e o subsidio que lThes competir como memhbros das ditas Assembléias.

Art, 24, Além das atribuigbes que pdr lei competirem aos Presi-
dentes das Provincias, compete-Thes também:

1°) convocar a nova Assembléia Provincial, de maneira que possa
reunir-se no prazo marcado para suas sessdes.

Nio a tendo o Presidente convocado seis meses antes deste prazo,
serd a convocacic feita pela Cimara Municipal da capital da Provincia;

29) convocar a nova Assembléia Provincial extraordinariamente,
prorrogd-la e adid-la, quando assim o exigir o bem da Provincia, contanto,
porém, que em nenhum dos anos deixe de haver sessio;

3°) suspender a publicacio das leis provinciais nos casos e pela
forma marcados nos arts. 15 e 18; e

4°) expedir ordens, instrugbes e regulamentos adequados & boa exe-
cugiio das leis provinciais.
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Art. 25. No caso de ddvida sobre a inteligéncia de algum artigo
desta reforma, ao Poder Legislativo Geral compete interpret-lo.

Art, 26, Se o Imperador nio tiver parente algum que refina as
qualidades exigidas no art. 122 da Constituigio, serd o Império gover-
nado, durante a sua menoridade, por um Regente eletivo e temporério,
cujo cargo durard quatro anos, renovando-se para esse fim a elei¢io de
quatro em quatro anos.

Art. 27. Esta eleicio serd feita pelos eleitores da respectiva legis-
latura, os quais, reunidos nos seus colégios, votarao por escrutinio secreto
em dois cidadiios brasileiros, dos quais um ndo serd nascido na Provincia
a que pertencem os colégios, e nenhum deles serd cidadéio naturalizado.
Apurados os votos, lavrar-se-io trés atas do mesmo teor que contenham
os nomes de todos os votados e o mimero exato de votos que cada um
tiver. Assinadas estas atas pelos eleitores e seladas, serio enviadas, uma
A Cémara Municipal a que pertencer o colégio, outra ao Governo Geral
por intermédio do Presidente da Provincia, e a terceira diretamente ao
Presidente do Senado.

Art, 28. O Presidente do Scnado, tendo recebido as atas de todos os
colégios, abri-las-4 em Assembléia geral, reunidas ambas as Cimaras, e
fara contar os votos; o cidaddo que obtiver a maioria destes serd o Regen-
te. Se houver empate, por terem obtido 0 mesmo nimero de votos dois
ou mais cidadios, entre eles decidird a sorte.

Art. 29. O Governo Geral marcard um mesmo dia para esta eleigio
em todas as Provincias do Império.

Art. 30. Enquanto o Regente nio tomar posse, e na sua falta e
impedimentos, governard o Ministro de Estado do Império, e na falta
ou impedimento deste, o da Justica.

Art. 31. A atual Regéneia governard até que tenha sido eleito e
tomado posse o Regente de que trata o art. 26.

Art, 32, Fica suprimido o Conselho de Estado de que trata o titulo
59, capitulo 79, da Constituigao,

Manda, portanto, a todas as autoridades, a quem o conhecimento e
execugio das referidas mudancas e adigbes pertencer, que as cumpram e
fagam cumprir e guardar tio inteiramente como nelas se contém.

O Secretiric de Estado dos Negbcios do Império as faca juntar A
Constituigao, imprimir, promulgar e correr. — Palécio do Rio de Janeiro,
aos 12 de agosto de 1834, 11° da Independéncia e do Império — Francisco
Lima e Silva — Jodo Brdulio Moniz — Antdnio Pinto Chichorro da Gama.

(Colegdo das Leis do Immpério do Brasil de 1834 — Parte primeira — Rio de
Janeiro, Tipografia Nacional, 1866.)
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Decisdo do Senado a respeito da Reforma Constitucional

Nas sessoes de 6, 7, 8, 22 e 25 de agosto de 1834, o Senado debate a
questio de “ter ou nio a Camara vitalicia parte na decretagio do Ato
Adicional” (%2),

Na sessao de 6 de agosto de 1834, ¢ lido o seguinte requerimento:

“Requeiro: 1?) que o Senado declare, por votagao, que nao
julga legal a reforma da Constituigiio por ndo ter a sua aprovagio;
2°?) que o resultado da votagio seja comunicado & Camara dos
Deputados™ (%),

A Comissdio Especial profcre o parecer abaixo transcrita sobwe o
proposicio:

“A Comissdo, refletindo sobre o requerimento que lhe foi
remetido sobre o declarar-se ilegal a reforma da Constituigio
feita pela Camara dos Deputados, ¢ de parccer que, nio tendo
sido oficialmente comunicado a esta Cimara o resultado das
deliberagGes daquela outra, é intempestiva qualquer declaragio
do Senado a este respeito”.

Ass, Srs. Visconde de Cayru, Feijd e Visconde de Pedra
Branca, vencido ().

VOTO SEPARADO

by

“Quanto & matéria é o voto dos abaixo assinados que o
Senado, sem entrar no exame da legalidade, cncarando somente
a questio pelo lado politico, declarc que aderiu as reformas, e
logo que elas sejam solenemente comunicadas, comunique entdo
essa sna adesfio a Camara dos Deputades e ao Governo”. Ass, os
Srs. Murqués de Caravellas e Paula Souza.

Usam da palavra para discutir a matéria, entre outros, os Srs. Visconde

de Cayru e Borges.

O Sr. Visconde de Cayru defende, com veeméncia, o dircito do Sena-
do em participar da reforma:

“Quando, pois, Senhores, vierem as reformas, nés nos ocupa-
remos delas, mas nao vindo para o Senado tomar nelas a parte que

(52) BARAQ HOMEM DE MELLO — Anais do Senado — agosto de 1834

53y Ancis do Senado — Impérie do Brasil — Sesslio de © de agosio. Av ter
transcritc o requerimento, néc consta o nome deo seu autor. Nos discursos

proferidos, entretanto, os oradores referem-se ao Sr. Saturnine como o autor
do requerimento,

(54 Anagis do Senado — Império do Brasil — Sessio de 6 de agosto de 1834.
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deve, entio nao deliberaremos a tal respeito, embora o Senado
sucumba como se diz, mas sucumbira com honra”.

J4 o Sr. Borges combate o parecer da Comissio, bem como o voto
separado, e em face de julgar necessiria uma decisio da Casa “qualquer
que ela seja”, apresenta a seguinte emenda ao requerimento em discussao:

“O Senado reconhece o direito conferido aos atuais Depu-
tados por efeito da procuragio expressa, porque s6 a eles
compete o fazer a reforma da Constituigio ji decretada”

Submetide & deliberagio o parecer da Comissio, é a proposicio
aprovada por 20 votos contra 13, ticando, consegiientemente, prejudicada
a emenda.

Na sessdo de 22 de agosto de 1834, recebe o Senado a copia do auté-
grafo das reformas decretadas pela Cimara dos Deputados, e promulga-
as pela Regéncia.

Vejamos os Anais:

“Passou a ter lugar a leitura da cdépia do autdgrato das refor-
mas decretadas pela Camara dos Deputados, e promulgadas pela
Regéncia”,

O Sr. Paula Souza entende que o Senado deve se pronunciar, formal-
mente, sobre o documento recebido. Por essa razio encaminha 3 Mesa o
seguinte

REQUERIMENTO

“Requeiro que se rejeite o requerimento que declara ilegal
a reforma da Constitui¢do; e o Senado responda a outra Camara
que recebeu a cdpia oficial, e que reconhece a reforma como
parte da Constituigio do Estado.”

Em termos imediatos, o Sr. Feijé encaminha & Mesa a seguinte emen-
da de redagio:

“Responda-se & Cimara dos Deputados que o Senado rece-
beu a cépia da lei das reformas que desde a sua publicagio
passou 3 parte da lei fundamental.”

O Sr. Paula Souza, por suz vez, apresenta subemenda & emenda supra-
transcrita:

“Caso se aprove a emenda do Sr. Feijd, oferego como adita-
mento o seguinte: e que se declare explicitamente, por uma vota-
¢#o, que se rejeita o requerimento do Sr. Saturnino.”

Na sessdo de 25 de agosto de 1834, o Sr. Feijé retira a sua emenda
ficando prejudicada a subemenda do Sr. Paula Souza.
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Na mesma sessdo a CAmara rejeita o requerimento do Sr. Seturnino e
aprova o do Sr. Paula Souza (%°).

Na decisio do Senado se contém a renincia ao direito liquido que
tem de participar da elaboragio do Ate Adicional. Os motivos politicos
sobrepdem-se as regras legais:

“A 12 de agosto estava terminado o Ato Adicional sem que
o Senado tivesse participado da fase final da sua elaboragdo, A
legalidade de tal procedimento da CAmara, ressentida com a
resisténcia que o seu escFirito renovador encontrara na oufra Casa,
era, pelo menos, duvidosa. Poder-se-ia dizer que a reforma se
cingira aos pontos permitidos pela lei de 1832, de que partici-
para o Senado, mas tal explicagio ndo satisfazia, pois nada na
Constituigdo excluia a revisdo final da Camara Alta. O certo &
que o Senado, cénscio da sua fraqueza no momento, resolveu
aderir ao golpe de forca da CAmara aceitando o Ato Adicional
como vilido, embora o fizesse declaradamente por causas politi-
cas € n3o por motivos legais” (AFONSO ARINOS DE MELO
FRANCO — Curso de Direito Constitucional Brasileiro — vol. 11
Forense, 1960, pp. 109 e 110).

LEI DE INTERPRETACAO DO ATO ADICIONAL

“A promulgagio do Ato Adicional deu cariter de festividade
nacional ao respectivo dia, havendo salvas nas fortalezas e navios
de guerra. A lei foi lida em sessdo solene da edilidade e distribui-
da. Na capela imperial houve Te-Deum, a que compareceram o
Imperador, as Princesas e a Regéncia. A cidade ostentou lumina-
rias” (MorAls DE AzevEDO, citado por AureLiNo LeaL — Do Ato
Adicional ¢ Maioridade, 1915, P 46).

As exteriorizagbes cxcedem o valor da lei, ou a mentalidade do
homem permanece estranha s novas conquistas, ou, ainda, as reformas
nio se ajustam ao terreno até entdio Arido?

Na verdade, o Ato Adicional, que legitima a Constituicio de 1824,
tem vida efémera. A descentralizacio pretendida torna-se’ incompativel
com a corrente conservadora dominante, E a relativa autonomia dada as
Provincias pelo diploma legal esvai-se em conflitos sucessivos entre o
poder geral e o poder provincial. Isto porque cabe is Assembléias legislar
sobre as matérias indicadas na Lei, mas compete ao legislador geral a
interpretagiio do préprio Ato.

O § 79 do art. 10 do Ato Adicional, entre outras disposicies, é o
ponto vulnerével da questiio, como esclarece Paulino de Souza {Visconde

(65) Anais do Senado — Império do Brasil — Sessiio de 25 de agosto de 1834.
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de Uruguai) (*): “Esta declaragio ¢ enumeragdo, que se contém na
se%'unda parte do § 79 do art. 10 do Ato Adicional, e que € a causa princi-
pal de toda a confusdo e conflitos que se tém dado entre as atribuigdes do
poder geral e provincial, niio existia no projeto da Comissdo. E, ipsis
verbis, uma emenda do Deputado pela Bahia, Paulo Aradjo, a qual veio
dar lugar a todas as complicagdes que tém aparecido”.

Bernardo de Vasconcellos, redator do projeto que da origem ao Ato
Adicional, na sessio do Senado de 29 de maio de 1839, ressalva a sua
responsabilidade do “insucesso da reforma”, afirmando: “Eu entendi que
o Ato Adicional devia ser aprovado tal qual o redigi e apresentei na Cdma-
ra dos Deputados. Nio consegui o meu desejo; fizeram-lhe considerdveis
emendas que o podem tornar, como eu receava, a carta da anarquia, se
o Senado, a Camara dos Deputados e o Poder Moderador nio promove-
rem a sua interpretagio de maneira tal que os diversos elementos gover-
nativos se nio combatam.”

Mas, nio fiquemos somente na opinido dos dois estadistas. Evoque-
mos, ainda:

AvureLiNo Lear (57):

“Q futuro mostrou que o Ato Adicional era imprestavel para
realizar os intuitos visados pelos seus autores, O artificio combi-
nado ndo permitiu que os dois governos — geral e o provincial —
se movessem harmonicamente, o primeiro contrasteando o segun-
do, mas deixando-lhe aquela porgéo de autonomia que decorre
da descentralizagio administrativa.”

Jost Canros Ropricurs (59):

“As Assembléias Provinciais legislavam sobre objetos de sua
inteiramente estranha competéncia”.

Justiniano Jost pa Rocua(®):

“No Ato Adicional se entendia haver o germe da anarquia
e da ruina da unidade brasileira. ... se iam mostrando duas
tendéncias fatais: uma para criar antagonismos de interesses
territoriais ¢ fiscais entre as Provincias, outra para alterar a

(56) VISCONDE DE URUGUAY — Ensaios sobre o Diretto Administrativo. Vol, 11,
p. 208.

(57) AURELINO LEAL — D¢ afo adicional a maioridade — 1915 — p. 52.

(58) JOSE CARLOS RODRIGUES, cifedo por AFONSO ARINOS DE MELO
FRANCO — Curso de Direito Constitucional Brasileiro, Vol. II, Forense,
1960, p. 112,

(59) JUSTINIANO JOSE DA ROCHA, citado por AURELINO LEAL, op. cit., p. 54.
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legislagdo, transformé-la e, acabando com a unidade dela, acabar
com a unidade nacional.”

AraUjo Castro(™):

“O Ato Adicional ndo passou de uma transacio de aspira-
gbes opostas, isto é — explica Paulino Jacques —, transagio entre
o federalismo dos exaltados e o centralismo dos restauradores.”

NABUCO DE ARAUJO(1):

“Quando a letra do Ato Adicional, pelos absurdos a que
dava lugar, ameagava o Pals por causa dos desmandos das
Assembléias Provinciais, quando a letra do Ato Adicional era
oposta ao seu espirito ¢ incompativel com a existéncia da Mo-
narquia, essa tendéncia centralizadora me . parecia necessdria,
como um dique imposto a torrente dos desvarios das Assembléias
Provinciais.”

Tavares Lira(%2):

“Era (o sistema adotado no Ato Adicional) uma organiza-
zagdo francamente democritica, inadequada, porém, & cultura
politica e as paixbes desordenadas do tempo.”

A necessidade de uma lei de interpretagio justificada ontem, e com-
preendida pelos escritores modernos, nic exclui a dedugao historica no
sentido de que a apresentagio do projeto de lei de interpretagio coincide
com o ano “que marea o inicio do movimento conservador”: 1837

Em 1838, ji em tramitacio a proposi¢io, o Governo fixa a sua posi-
¢do sobre a matéria na Fala da Regéncia: “sobre a inteligéncia da
Lei de 12 de agosto de 1834, que reformou a Counstitui¢io do Império,
davidas, e davidas graves, tém sido suscitadas. Eu chamo a vessa aten-
¢iio para este muito importante objeto”. Em resposta diz a Comissao do
Voto de Gragas: “A Cédmara dos Deputados esta firmemente decidida a
sustentar na sua esséncia a Lei Constitucional de 12 de agosto de 1834,
que reformou alguns artigos da Constituigdo do Império, como conse-
qiiéncia necessiria do principio de justica, que exige se déem as provin-
cias todos os meios de recursos provinciais que ndo podem deixar de
existir dentro delas; reconhecendo, todavia, que a mesma lei tem suscitado

(60) ARAUJO CASTRO, citado por PAULINO JACQUES — Curso de Direito
Constituciongl — Forense — 5% edigdo — 1967 — p. 50.

(1) NABUCO DE ARAUJO, citado por AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO,
op. cit, p. 112

(62) TAVARES LIRA, citado por JOAO CAMILO DE OLIVEIRA TORRES. —
A Democracia Coroada, Vozes, 1964, p. 442.
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dividas graves, e gerado conflitos perigosos 4 paz do Império, pelos
termos vagos, obscuros ¢ inexatos com que foram redigidas algumas
das suas disposigbes, trabalhard por esclarecer o que hd de obscuro, pre-
cisar o que existe de vago, e por fazer desaparccer, pelas regras de uma
si hermencutica, qualquer inteligéncia que parega estar em contradigio
com o rigor dos nossos principios constitucionais, a fim de que um ato
de vital esperanga Eara o Brasil possa produzir os salutares bereficios, que
teve em vista a sabedoria que o ditou.”

E em 12 de maio de 1840 surge a Lei n® 105, cuja tramitagio é
assim, anotada por AURELING LEaL(®8):

“Na sessio de 10 de julho de 1837 a Comissio de Assem-
bléias Provinciais da Cimara dos Deputados apresentou um longo
parecer e projeto sobre a interpretagdo,

Antericrmente, em 1838, houve outras tentativas de inter-
pretagio, uma delas no Senado, Mas era nessa época prudente
que nio comegasse o exame e discussio da matéria no Senado
(Visconde de Uruguai).

Prevalecendo, pois, o projeto de 1837, s6 a 31 de julho de
1838 entrou ele em discussdo, tendo sido aprovado em terceira
na sessio de 17 de setembro. Apresentada a redagio definitiva
a 27, houve falta de mimero para aprova-la, ficando, por isso,
adiada para o ano seguinte, tendo sido lida e agitadamente
debatida em virias sessbes. A votagiio foi nominal, passando o
projeto por 56 votos contra 30 (26 de junho de 1839). Entre-
tanto, o Senado s6 recebeu o projeto em 2 de julho de 1839,
tendo sido nessa Cémara largamente discutido. Depois de deba-
tido em 28 sessdes, foi aprovado o art. 1% Os demais ficaram
para © ano seguinte (1840), quando, em uma s6 sessio (14 de
abril}, passaram os demais artigos para a 3* discussiie, que durou
duas sessdes — 6 e 7 de maio.”

LEI N¢ 105, DE 12 DE MAIO DE 1840

Interpreta alguns artigos da reforma constitucional.

O Regente, em nome do Imperador o Sr. D, Pedro 11, faz saber a
todos os suditos que a Assembléia Geral Legislativa decretou, e ele a
sancionou, a lei seguinte:

Art, 1 A palavra municipal; do art. 10, § 4%, do Ato Adicional,
compreende ambas as anteriores policia e economia, ¢ a ambas estas
se refere a cliusula final do mesmo artigo precedendo propostas das

(63) AURELINO LEAL — op. cit, p. 55.
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Cdmaras. A palavra policia compreende a policia municipal e a admi-
pistrativa somente, e nio a policia judicidria,

Art. 22 A faculdade de criar e suprimir empregos municipais e
provinciais concedida 4s Assembléias de Provincia pelo § 7¢ do art, 10
do Ato Adicional, somente diz respeito ac nimero dos mesmos empre-
gos, sem alteragio da sua natureza e atribui¢des quando forem estabele-
cidos por leis gerais a objetos sobre os quais ndo podem legislar as
referidas Assembléias,

Art. 32 O § 11 do mesmo art. 10 somente compreende aqueles
empregados provinciais, cujas fungdes sio relativas a objetos sobre os
quais podem legislar as Assembléias Lﬁ;lgislativas da Provincia, e por
maneira nenhuma aqueles que sio criados por leis gerais relativas a
objetos da competéncia do Poder Legislativo geral.

Art. 42 Na palavra magistrado, de que usa o art. 11, § 7° do Ato
Adicional, ndo se compreendem os membros das relagdes e tribunais
superiores,

Art. 52 Na decretagio da suspensiio ou permissio dos magistrados
procedem as Assembléias Provinciais como Tribunal de Justica. Somente
podem, portanto, impor tais penas em virtude de queixa, por crime de
responsaﬁﬂidade a que elas estdo impostas por leis criminais anteriores,
oﬁﬁ;ervando a forma de processo para tais casos anteriormente estabele-
cida.

Art. 6% O decreto de suspensio ou demissio deverd conter:
19) o relatério do fato;
2°) a citagio da lei em que o magistrado estd incurso;

3%) uma sucinta exposigio dos fundamentos capitais da decisdo
tomada.

Art. 7 O art, 16 do Ato Adicional compreende implicitamente o caso
em que o Presidente da Provincia negue a sangdo a um projeto por enten-
der que ofende a Constitui¢io do Império.

Art. 82 As leis provinciais, que forem opostas A interpretagio dada
nos artigos precedentes, nio se entendem revogadas pela promul%agéo
desta lei sem que expressamente o sejam por atos de Poder Legislativo
geral,

Manda, portanto, a todas as autoridades, a quem o conhecimento e
execucdo da referida lei pertencer, que a cumpram e fagcam cumprir e
guardar tio inteiramente como nela se contém. O Secretario de Estado
dos Negdcios da Justiga, encarregado inteiramente dos do Império, a faga
imprimir, publicar e correr, Dada no Palicio do Rio de Janeiro, em 12 de
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maio de 1840, 199 da Independéncia e do Império (). — Pedro de Aradjo
Lima — Francisco Ramiro de Assis Coclho.

Observe-se que a Lei de Interpretagdo, retrotranscrita, obedece em
sua tramitagio ao rito ordindrio tendo em vista duas disposicoes constan-
tes da Carta do Império: art. 15, n? 8, que inclui entre as atribuigges da
Assembléia a de “fazer leis, interpreté-las, suspendé-las e revoga-las”, e o
art. 178, que reza: “E s6 constitucional o que diz respeito aos limites e
atribuigtes respectivas dos poderes politicos, e aos direitos politicos e
individuais dos cidadaos; tudo o que ndo é constitucional pode ser altera-
do, sem as formalidades referidas, pelas legislaturas ordindrias.”

Por meio, portanto, de uma lei ordindria a Assembléia Geral faz a
reforma da reforma, interpreta os principais dispositivos do Ato com espi-
rito centralizador, em desacordo com o espirito da Lei {Vicror NUNES
LEar).

Considere-se, contudo, que a situagiio econdmica ¢ politica do Brasil
contribui para a volta aos lagus de centralizagio. As idéias liberais que
levam ao 7 de abril e ao Ato Adicional cedem lugar, em nome da unidade
do Império, ao movimento conservador ou regressista, como assinala
Afonso Arinos de Melo Franco (%);

“A progressiva consolidagiao econdmica ia correndo para
estabilizar, também, a situagio politica. Os episodios que se
sucedem sdo convincentes. Em 1837, os antigos liberais modera-
dos, juntamente com os restauradores devolvidos & legalidade,
formam o gabinete regressista de que Bernardo Vasconcellos foi
a grande figura, e cuja linha politica o ilustre mineiro traga no
famoso discurso com que fulmina os excessos liberais. Em 1838,
inaugura-se a legislatura que, na opinido de varios historiadores,
assiste & arregimentagdo do Partido Conservador. Em 1840 dé-se
a Majoridade, esperanga frustrada do liberalismo exaltado,
porque o menino imperante, preso a principio & influéncia de
proximos e familiares, vai, aos poucos, se orientando na diregio
moderada e conservadora. A revolugio liberal de 1842, reacio
confessada contra a lei de interpretacio do Ato Adicional, a
restauracio do Conselho de Estade e a frustragio de Maioridade,
¢ jugulada. Caxias, o vencedor dos luzigas, em breve se tornaria
no vitorioso dos farrapos, movimento de federalismo radical. O
ambiente tornava-se, assim, favorivel 4 ordem e A moderacio.
Compreende-se, pois, perfeitamente, a feitura da lei de 12 de
maio de 1840, que teve por finalidade. no inicio desse processo
de consolidagio conservadora. interpretar o Ato Adicional, tor-
nando-o compativel com a ordem e a unidade do Império”.

(64) (Colecdo das Leis do Brasil de 1840 — Tomo III. Parte I. Rio de Janeiro.
Reimpresso na Tipografia Nacional, 1863.)

(85} AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO — op. cit, p. 111.
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Introdugiao

Os tratadistas se referem a pelo menos quatro grandes fungbes
da moeda:

a) via de acesso ou instrumento oficial das trocas de bens e
Servicgos;

b) meio legal de pagamento e liberacao de devedores de dinheiro;
¢) medida de valor dos bens e servicos;
d) reserva ou depdsito legal de valor.

Em sua primeira funcio, instrumental, a moeda se apresenta
como a via de acesso por exceléncia aos hens e servigos no mundo
civilizado dos intereimbios. E a chamada terceira mercadoria ou objeto
mais disputado. Sua liguidez ou poder de conversido em outros valores
se impoe até por imperativo da ordem piublica monetaria e sob sangio
de natureza penal (recusar moeda de curso legal, art. 43 da Lei das
Contravencoes Penais).

Em sua segunda funcio, a moeda liberta os devedores de suas
obrigacdes pecuniarias diretas ou por conversao, quitando-os perante
seus credores.

Pela terceira funcdo, também instrumental, a moeda exerce o
papel de medidor dos valores econdémicos dos hens e servigos, i
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semelhanca do metro como medida de comprimento, do litro como
medida de volume, do grama como medida de massa ou do are
como medida de superficie dos corpos.

Mas a funcio substancial esti na sua reserva ou depésito de valor,
que a transforma num simbolo representativo de um conteido deter-
minado ou quantificado de bens e servigos, de acordo com o sistema
ou padrao monetario.

Num regime de economia estavel e sadia a moeda mantém inal-
terada a sua densidade ou poder aquisitivo, em relacio aos bens e
servicos. Numa economia em crise (provocada por miiltiplos fatores
- naturais, conjunturais, econdmicos, sociais, politicos e até culiurais),
com distor¢bes monetarias e crediticias e desequilibrio entre a pro-
ducdo, a distribui¢io e o consumo de bens, a moeda tende a perder
a sua densidade ou poder de conversio em outros valeres. Surge,
entio, a necessidade da correcio monetaria ou da restauracio da
identidade perdida pela moeda, tal como se procedesse a complemen-
tacio de um metro de 90 centimetros ou de um quilo de 900 gramas. . .
E um imperativo de justica comutativa, através do restabelecimento
do equilibrio das prestagdes nas obrigagdes pecuniarias a prazo.

As pesquisas e comparagoes de precos dos produtos conduzem os
analistas aos indices periddicos de deprecia¢ao. monetiria e aos coefi-
cientes correlatos de corre¢io. E assim o jurista supre, com a técnica
da correcdo monetéria, a deficiéncia transitéria dos fendmenos econé-
micos, até que venham as medidas adequadas. Isso veio ocorrendo
no Brasil desde 1964, através de uma série de leis que introduziram
gradativamente o instituto da corregio.

Mas se as medidas econdmicas especificas sao proteladas, pode
desencadear-se um circulo vicioso, onde as pressdes inflacionrias
conduzem a correcdes cada vez mais freglientes e acentuadas, que
passam a atuar como realimentador inflacionario. Pode levar uma
economia ao caos e ameacar a estabilidade politica. Isso ocorreu no
Brasil em 1954, quando o salar'o minimo dobrou de 1.100 para 2.200
em maio e o Presidente nio resistiu a crise, sucumbindo em agosto.
Ocorreu de novo em 1964, depois de grande e ilusdria elevag¢do salarial.
S6 os governos militares resistiram aos novos impactos da inflagao-
corre¢cao monetaria-inflacéo.

O atual governo civil teve a visdo politica do problema e dos
riscos que ameagavam a sua propria estabilidade. Por isso baixou os
Decretos-Leis n? 2.283, de 28-2-86, e 2.284, de 10-3-86, os quais con-
tém as seguintes providéncias bésicas:

O conteddo da reforma

a) mudou o sistema monetario nacional, extinguindo o cruzeiro e
instituindo o cruzado;
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b) estabeleceu regras de cimbio ou conversao das obrigacées pen-
dentes em cruzeiro, moeda deteriorada ou de valor flexivel em relacao
aos bens e servigos, em obrigagdes em cruzado, novo padrio fixo e
estavel de afericdo, custodia e troca de valores econdmicos e liberacio
de dividas;

¢) extinguiu a corregdo monetéaria, remédio de que nao carece o
novo padridoc monetario, criado que foi para atuar em clima de estabi-
lidade de precos. Em seu art. 7%, o DL 2.284 proibiu a estipulacio
de corre¢do monetaria nos contratos de prazo inferior a um ano. Nos
contratos de prazo igual ou superior a esse limite, 50 admitiu a cor-
rec¢do vinculada a variagao da Obrigagéo do Tesouro Nacional — OTN.
Toda a legislagdo sobre correcio monetaria foi revogada, nao s6 em
virtude do disposto na parte final do art. 44 (“demais disposi¢bes em
contrario”) como também por ser incompativel com o espirito e a f:lo-
sofia do novo texto;

d) congelou os precos dos bens e servicos, com o efeito de tabe-
lamento, sob san¢ao de multas e da pratica de crime contra a economia
popular, a fim de garantir a eliminacio da moléstia inflacionéaria da
economia;

e} nao obstante a meta maior da inflacio zero e até como método
de controle do tratamento e sua eficacia, o decreto-lei determinou a
aferigao, através do fndice de Pregos ao Consumidor, das oscilacdes
do nivel geral de precos em cruzados (art. 5%). Essa deteccao do re-
manescente inflacienario serve tamhém para o efeito do reajuste au-
tomatico de saldrios, vencimentos e proventos (art. 21), reajuste do
valor da OTN (paragrafo unico do art. 69) e, conseqlientemente, das
obrigac¢des a ela vinculadas (art. 79). Logo, nio se eliminou de tudo
a corre¢ao monetaria, que restou consagrada de forma restrita, como
regra de equilibrio e de justica nas obrigaces monetarias a prazo ou
de trato sucessivo;

f} extinto o mal inflagdo pelo congelamenta dos precos e dispen-
sado o remédio corre¢io pelo novo padrao monetario fixo, todas as
obrigag¢oes de pagamento em moeda e a termo haveriam de sofrer os
impactos dessa mudanca, a partir de 1? de marco de 1986. Como pro-
tétipo de obrigagio criada para conviver com a infla¢do, a Obrigacio
Reajustavel do Tesouro Nacional foi extinta e substituida pela Obri-
gagdo do Tesouro Nacional — OTN, com o valor fixo de Cz$ 106,40 a
partir de margo de 1986 até 28-2-87, quando sera reajustado ou nio,
para mais ou para menos, conforme se comportar a economia nesses
12 meses, segundo aferi¢do pelo IPC (art. 62 e §).

Como a varia¢io do valor nominal da ORTN passara a servir
de parametro legal e contratual de correcio em extensas areas da
economia, inclusive na lecagio de iméveis (Leis 6.205/75, 6.423/77
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e 6.649/79) e nos débitos oriundos de decisdo judicial (Lei 6.899/81
e Dec. 86.649/81), a conseqiiéncia imediata é a estabilizacio de todas
essas obrigacoes ao nivel da ORTN de fevereiro de 1986 (Cr§ 93.039),
levadas em conta ainda certas particularidades do reajuste das obri-
gacoes em transito na mudanc¢a do regime de correcdo para o de esta-
bilidade: reajuste proporcional ou pro rata nas obrigagbes em geral
com clausula de corregiio (art. 99) e conversdes pelos valores reais
médios de aluguéis residenciais, prestagdes do Sistema Financeiro de
Habitacao e mensalidades escolares (art. 10}, salarios, vencimentos e
proventos (arts. 18 & 19).

O sistema das conversdes

CONVERSAO SIMPLES. E a que decorre dos seguintes textos do
Decreto-Lei 2.284: § 19 do art. 19, segundo o qual “o cruzeire cor-
responde a um milésimo do cruzado”. Esse, o primeiro traco diferen-
cial entre as duas moedas. O cruzeiro se desvalorizou muito diante
dos bens e servi¢os, que exigiam cada vez mais cruzeiros em sua troca
ou confronto com aqueles. Isso tornava até incémodas as transagdes,
inclusive nos atos de grafar, escrifurar, calcular valores monetarios
e até de contar, guardar e transportar dinheiro. A nova moeda é mil
vezes mais forte em seu poder aquisitivo. Passou por uma retifica ou
restauracio de valor desgastade pelos atritos da economia. Portanto,
es55a conversio resulia de uma simples convencdo monetaria nova, de
um novo padrao, de um cimbio de moeda antiga por nova, obedecen-
do-se ao parimetro de 1.000 x 1.

O § 19 do art. 2¢ é uma decorréncia desse parimetro: enquanto
conviverem ou circularem concomitantemente, as duas moedas guar-
dardo essa proporg¢ao.

Ja os arts. 32 e 49, caput, cogitam do termo inicial da implantacdo
do novo sistema: 28 de fevereiro de 1986, a partir de quando seriam
nao 56 grafades em cruzados os novos valores ou expressoes monetarias
come também convertidas para a nova moeda todas as obrigagdes
vencidas, zo cAmbio de 1.000 por 1.

CONVERSAO POR TABELA OU COM REDUCAO DE 15% AO
MES (Obrigagdes vincendas com correcio embutida por efeito da
inflagao).

Dessa modalidade cogitam o art. 82 e seu § 19, os quais disciplinam
a conversio de obrigagdes constitvidas antes ¢ vincendas apés 28-2-86,
com ou sem cliusula de correcdo prefixada. Quer as partes hajam
incluido expressamente a corre¢io no montante do débito, quer nio,
presume-se essa inclusio em virtude da realidade inflacioniria. A re-
feréncia 3 correcio prefixada ou pré-incluida, como nas letras de
cdmbio, distingue esta hipétese da prevista no art. 9? (correcio pro
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rata), em que, apos o rateio ou calculo da proporcdo, faz-se a conversao
simples de 1. 000 por 1.

A conversdo do art. 82 e seu § 19 implica em reducio de 15%
a0 més nas prestagdes vincendas a partir de 3-3-86, conforme tabela
de fatores de conversao.

CONVERSAO COM CORRECAO PROPORCIONAL OU PRO RATA
ATE 28-2-86 (Obrigacgdes vincendas em geral, com cliusula de correcgio
periddica) (art. 92 e paragrafo Gnico do art. 49).

Trata-se no art. 99 da conversao de obrigagdes pecunidrias com
os seguintes caracteres: a) anteriores a 28-2-86; b) venciveis apds
28-2-86; ¢) com clusula de corregio periddica.

O efeito do dispositivo é a aplicacdo da corregdo proporcional
incidente em 28-2-86, nas bases pactuadas, congelando-se por um ano.
Exemplo tipico € o aluguel nio residencial e o comercial. Essa é a
regra geral das conversoes de obrigagoes vincendas com clausula de
correcio periddica, O art. 10 abre trés excecdes a regra, para alugueis
residenciais, prestacoes do SFH e mensalidades escolares, assim como
os arts. 18 e 19 excepcionam para salarios, vencimentos e proventos.
com o critério da conversdo pela média.

O paragrafo unico do art. 49 estabelece o mesmo sistema do
art. 99, para a conversao de saldos da poupanca, Fundo de Garantia
e Fundo de Participacdo. O exemplo da poupanca esclarece: quem
tivesse, em 28-2-86, uma caderneta aberta em 13-2 §6 s6 teria direito
a corregio proporcional a 15 dias de fevereiro, nos termos da legis-
lagdo especifica, a qual, segundo a referéncia expressa do paragrafo
tnico do art. 49, s6 vigorou até 27-2-86.

CONVERSAO PELOS VALORES REAIS MEDIOS (arts. 10, 18 e 19).

Mais compiexa e dependente de pesquisa prévia do seu valor real
médio é a obrigagio de cuja converséo aqui se trata.

Nesse ambito se acham os aluguéis residenciais, as presta¢des do
SFH e as mensalidades escolares (art. 10 e Anexo I).

Também pela média (dos ultimos 6 meses) &€ a conversdao dos
salirios e remuneracoes em geral, inclusive dos servidores publicos.
nos termos do art. 19 e Anexo I

CONVERSAO COM ATUALIZAGCAO (art. 33).

O art. 33 disciplina a conversio de obrigacoes litigiosas ou resul-
tantes de titulos judiciais, concordata, faléncia e liguidacdo extraju-
dicial, anteriores a 28-2-86.

O texto manda atualizar esses créditos até 28-2-86, n'os termos
da legislacio especifica, aplicavel somente até essa data.
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Caso tipico é o das obrigagoes litigiosas, de que tratam a Lei
n? 6.899/81 e seu regulamento, Decreto n? 86.649/81, Requisito da
obrigacido litigiosa & o ajuizamento. A essas obrigagdes foi imposta,
pela lei especifica, a correcac pelos indices da ORTN, a contar do
respectivo vencimento (dividas liquidas e certas) ou a contar do ajui-
zamento (demais casos) e até o més do pagamento (art. 19 e § do
Decreto n? 86.649). Diante do art. 33 do Decreto-Lei n¢ 2.284, podemos
concluir que as obrigagoes referidas em sua primeira parte (litigiosas)
{ém os seguintes requisitos: a) obrigagdes ajuizadas antes de 28-2-86;
b) ndo pagamento até 28-2-86. O efeito imposto pelo art. 33 é a sua
conversio mediante atualizacio pela ORTN somente até 28-2-86, ou
seja, levando-se em conta o valor da ORTN de fevereiro de 1986
(Cr§ 93.039,40), desde que o texte manda fazer a conversio em 28-2-86
{“naguela data’). Logo, as obrigacoes lifigiosas sé estardo sujeitas, a
partir de 19-3-86, aos juros legais ou convencionais da mora, multas e
outros acréscimos legais. Nesse regime se incluem os requisitorios ja
expedidos ou por expedir contra a Fazenda Pablica, cujo ultimo coefi-
ciente de ORTN aplicavel para atualizacdo do débitc é o de fevereiro
de 1986, qualquer que seja a demora no pagamento, posterior a 28-2-86.

CONVERSAO COM DEFLACAO (Or¢amentos publicos, art. 34).

Os orcamentos foram elaborados com previsao de receita e de
gastos inflacionados ou corrigidos numa projecdo anual. Mag isso sé
ocorret nos dois primeiros meses. Logo, havera uma defasagem or-
camentéria em relacdo 4 nova realidade de precos, salarios, tributos
e moeda estiveis,

CONVERSAQ DE TRIBUTOS (art. 41).

O art. 41, caput, trata da conversdo de tributos e contribuigoes
em geral, cujo fato gerador haja ocorrido até 28-2-86. Manda que a
conversdo se faga de forma pura e simples ou sem gualquer redugio.
Merece ser diseutido aqui o problema do IPTU relativo ao exercicio de
1986, nos casos em que as Prefeituras ja haviam expedido as guias
ou carnés em cruzeiros, para pagamento parcelado. Antes de tudo,
o IPTU tem como fato gerador a propriedade imobilidria (art. 32 do
CTN) no exercicio de competéncia do tributo (1986). Por isso mesmo,
se ocorrer alteracio na fitularidade do dominio do imével, no decorrer
do exercicio, o alienante e o adquirente suportam pro rata essa obri-
gacao chamada real ou “propter rem”. Também o locatiric somente
sofre o impacto desse 6nus em virtude de clausula contratual de
transferéncia, pro rata, Isso demaonstra que o seu fato gerador nioe
é anterior a 28-2-86, salvo quanto aos dois meses iniciais do exercicio.
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deflacio dos orgamentos puiblicos expressos em cruzeiros, a fim de
descontar dos mesmos a inflacio embutida e prevista, tanto na despesa
como nos “remanescentes de receitas”, O TPTU em cruzeiros referente
ao periodo posterior a 28-2-86 contém corregio embutida, decorrente
de uma inflagdo prevista mas bloqueada nessa data. O corte dessa
receita inflacionaria serd compensado com o congelamento de gastos,
inclusive com servidores. Por isso ha direito 4 conversido pela tabela.
Nem poderia o art. 41 ter um significado incompativel com o sistema
do decreto-lei. Seria inconstitucional, por ferir o principio da isonomia.

Conclusao

A justica ou o equilibrio nas relagdes econémicas de troca esta
na permanente proporc¢io entre o valor da moeda e o valor dos bens
e servigos. Isso se consegue através de uma proporcio exata entre
0s bens e servicos existentes e o volume de moeda disponivel para
os intercdmbios. O erédito, por ser moeda no futuro, produz os mesmos
efeitos desta. Por isso a expansao monetiria e crediticia acima dos
nfiveis de bens e servicos existentes provoca inflagdo. Os gastos exa-
gerados do Estado, desproporcionais i sua receita, conduzem-no a
emitir moeda em excesso. Os gastos dos cidaddos e das pessoas juri-
dicas em geral, acima de suas possibilidades, levam-nos a contrair
dividas ou recorrer ao crédito, modalidade de emissdo privada. Isso
de forma desordenada e improdutiva gera inflacao, assim como de
forma controlada e racional pode resultar em progresso e prosperidade.
Por isso o verdadeiro equilibrio econémico decorre da diminuicio de
gastos improdutives cu do incentivo 4 producio de hens a servicas,
como, s6i ocorrer no orcamento de qualguer familia,

Diante de uma instabiiidade transitéria da economia, pode-se re-
correr, para restaurar o equilibrio ou a justica nas obrigacbes ou nas
relagoes bens e servicos versus moeda instivel, ao expediente da cor-
recdo monetaria, como se recorre a um analgésico até que se atue
sobre a verdadeira causa da dor (evitar aleool, gorduras etc.). Mas a
correcdo monetiria continua, sem combate a inflacdo (neutralizar ou
compensar sem erradicar), vicia ou intoxica o organismo econdmico,
provocando efeitos colaterais tio graves como a persisténcia alcool-
analgésico.

Além de transitéria ou eventual, a corre¢iio monetaria nio pode
se generalizar como norma de conduta diante da inflagdo. Na expressao
feliz de um jurista e estudioso do problema, “na medida em que se
corrigissem todos os créditos ao mesmo tempo e na mesma proporgéo,
embora se alterassem os seus valores nominais, a relacdo entre esses
créditos se manteria inalterada, e estar-se-ia, apenas, substituindo uma
relacdo fixa entre varios pontos estaticos pela relagido da mesma forma
fixa entre varios pontos moveis” (LETACIO JANSEN).
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Em vez de corrigir o valor da moeda (desvalorizando-a mensal-
mente, em relagao ao seu valor nominal), para que esta se compatibilize
com os valores dos bens e servigos e ndo haja prejuizo para as partes
nas relagdes econdmicas, como vinham fazendo as autoridades mone-
tarias até 28-2-86, as novas medidas decretadas procederam de forma
inversa: estabilizaram os valores dos bens e servigos, para que nio
fosse necessario corrigir ¢ valor nominal da nova moeda,

Antes de 28-2-86 vigorava o realismo monetario: o valor da moeda
era flexivel ou corrigivel, para acompanhar o curso livre dos valores
dos hens e servicos. Agora o que implantaram ou restauraram foi o
nominalismo monetario (a moeda vale sempre 0 que nela esti gravado),
com a extingdo da corregdo monetaria, desnecessaria diante da esta-
biliza¢do dos precos.

Assim como a corregdo monetaria deve ser transitéria e nip ge-
neralizada como medida antiinflacioniria, também a estabilizacio dos
valores dos produtos e servi¢os ndo pode ser imposta por lei em carater
permanente e exclusivo. As leis e os valores econdmicos nio dependem
s6 da vontade dos homens, embora estes possam atuar sobre aqueles,
criando bens e servicos ou fontes de receita e racionalizando os gastos.
S6 assim se chega ao equilibrio e até ao superavit econdmico e se
combate a inflagao em suas verdadeiras causas.

Diante dessas consideragbes, percebe-se a natureza da reforma.
Teve o carater predominante de mudanga, defesa e protegio do sistema
monetario nacional em crise. A moeda é hoje o grande bem da Fe-
deracdo e o simbolo por exceléncia da nacionalidade, O cruzado vai
refletir a economia do povo brasileiro, como o dolar reflete a economia
de uma grande nagao. A moeda é o novo simbolo nacional dos povos.

Dado o seu cariter cambial ou de troca e adaptacio de moeda,
com base em caleulos aritméticos de pardmetro, valor médio, proporgio
e outras técnicas de equivaléncia ou correspondéncia, em principio
a reforma nao causa danos as pessoas fisicas e juridieas. Os prejuizos
e os luecros cessantes e emergentes, para muitos, decorrem dos vicios
da estrutura que se procura corrigir, em defesa da prépria estabilidade
das instituicdes. Por isso a reforma, no exercicio da competéncia legis-
lativa exclusiva da Unido (sistema monetaria, art. 89, XVIL, i, da CF),
nio interfere com os direitos e garantias individuais nem com a auto-
nomia dos Estados e Municipios, que a ela deverdo se adaptar.

Duvida pairou sobre a sua constitucionalidade formal, pela via
de decreto-lei, quando é certo que a reforma do sistema monetirio
nao pode ser objeto de delegagao legislativa (CF, 52, III). Entretanto.
o sistema monetirio nacional j& se achava tao corrompido e carente
de retifica que colocava em risco as financas piblicas e a propria
seguranca nacional, justificadores do decreto-lei na espécie (art. 55,
Iell da CF).
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La potestad de regulacién
de la moneda y del crédito

en un Estado federal

JEisus L. ABap HERNANDO

Doctor en Derecho y Ciencias Sociales,
Repiblica Argentina

Nuestro Juan BauTisTa ALBERDI, en la parte final de sus Bases — al

referirse a la politica conveniente para después de dada la Ley Suprema
— nos ha dejado dicho:

“La Constitucién general es la carta de navegacién de la
Federacién Argentina, En todas las borrascas, en todos los malos
tiempos, en todos los trances dificiles, la Federacién tendra
siempre un camino seguro para llegar a puerto de salvacién, con
s6lo volver sus ojos a la Constitucién y seguir el camino que ella
le traza...”.

Ante todo, quiero sefialar el sentido y aleance del enfoque temdtico.
Cuando se dice Nacién y Provincia, ello supone la relacién juridico-pabli-
ca del Estado Federal con todos y cada uno de los Estados Provinciales
que conservan su plena autonomia politica. Y ello nos lleva a la relacién
del ejercicio de las potestades delegadas en el Gobierno Federal v conser-
vadas por cada uno de los Gobiernos Provinciales. De lo cual surge que
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no deba perderse de vista, al estudiar una institucién del Estado Federal
a la que se hayan acordado ciertas facultades, el quantum y modo de ejer-
cicio necesario de las atribuciones que conservan las propias Provincias.

El tema plantca asi su primera cuestién: Jcudl y cémo debe ser la
relacién juridico-publica con el Gobierno local, de los baucos privados,
incluso sus sucursales y agencias, situados espacialmente en el dmbito
jurisdiccional de las Provincias?

¢Las facultades que pueda cjercer el Banco Central de la Repiblica
Argentina impiden el ejercicio de las potestades locales conservadas?

Esta primera cuestién que tiene dos interrogantes debe completarse
con ofra segunda de gran trascendencia: ;Hasta qué punto debe llegar
el control e incluso la potestad reguladora del B.C.R.A. con respecto a
los Bancos de Estado provineiales sin menoscabo del pleno ejercicio de
las potestades conservadas por los Gobiernos particulares locales? ¢No es
posible hallar un punto de equilibrio, atento a los valores y fines en
juego que deben y merecen ser respetados en cada esfera? He aqui
otras dos inquietantes preguntas.

Parece conveniente a esta altura formular una breve conceptualizacién,
El Derecho, en que creo, parte del fundamento ineludible e insoslayable
de la Constitucién Nacional, la cual, desde su magnifico Preimbulo,
reconoce y garantiza los Derechos del Hombre, anteriores a todo ordena-
miento juridico politico, y, a ese alto objeto, establece, ordena y organiza
el Poder, distribuido en érganos divididos que se controlan mutuamente
en persecucion necesaria del Bien Comdén, fin ltimo, a su vez, del Estado.

El hombre, a quien se aseguran los beneficios de la Libertad, debe
actuar bajo su amparo y en pleno ejercicio, con responsabilidad y con
un deber solidario hacia todos y cada uno de los demis hombres.

La no feliz expresion “poder de policia”, aunque ya acufiada asi
por la doctrina, es, rigurosamente, el “poder de legislacién”. Es la potes-
tad expresada en la primera parte del art. 14 de la Constitucién de la
Nacién: “Todos los habitantes de la Nacién gozan de los siguientes dere-
chos conforme a las leyes que reglamenten su ejercicio; ...”. Derechos
que no se agotan en los individuales enunciados ali no taxativamente,
sino que comprenden asimismo a los sociales del precepto siguiente
(art. 14 nuevo, llamado también bis). La amplitud de su nimero y
garantia tienen en el art. 33 de la C.N. con respecto a “otros derechos
y garantias no enumerados” su méxima tutela constitucional,

Esta potestad es legislativa tanto formal como materialmente. No la
pucde ejercer sino el cuerpo directamente representativo de la Soberania
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Popular — Congreso Nacional o Legislatura Provincial, atn Concejo Deli-
berante comunal — y por medio de un instrumento general y abstracto
y, por ende, objetivo.

No debe confundirse esta potestad denominada “edicendi”, es decir
normativa, con la “agendi”, referida ya a la ejecucidn de la norma, labor
administrativa por excelencia que supone actividad reglada a priori y
previsible del comportamiento posible.

De tal manera que, cuando se habla de “policia financiera”, debe
estar establecido y ejercido un poder normativo previo, indelegable en
cuanto ejercicio primigenio que le corresponde al Legislador formal y
que admite su completamiento por parte del ejercicio de la postetad
reglamentaria del Poder Ejecutive {ast. 88, inc. 29, de la C.N.),

Tal fin ptblico de “policia financiera” puede institucionalizarse, por
tanto, en una entidad puablica como lo es el B.C.R.A., pero una vez
fijada la normatividad y previsto su comportamiento reglado. Es decir
que debe estar su “actuacién” administrativo-funcional enmarcada en aque-
lla normatividad que debe ser previsora, que debe prever lo que sea pre-
visible, trasuntando la politica superior del Estado en la materia.

De tal modo, la “politica financiera”, en cuanto direcién de un siste-
ma de moneda y de crédito, es posible con los limites que fijan la Consti-

tucién, la Ley y, en su caso y consecuencia, el Reglamento al efecto del
Poder Ejecutivo.

Para concluir esta especie de “proemio” a la problematica planteada,
a manera de principio bésico, me cabe recordar con el ilustre iusfilésofo
italiano Grorcro DeL Vecchio: “La Moral v el Derecho dominan toda la
vida humana, salvaguardando sus valores esenciales; en consecuencia, el
derecho domina a la economia, porque ésta es una parte de la actividad
interindividual, v, por tanto, un sector del drea regulada por el derecho”,
y FeLICE Barracuia ha considerado que “el derecho tieme la virtude
cohesiva de compenetrar a los hombres que pueden quedar como diso-
ciados en el terreno de la economia” Afirmo, pues, que el Derecho es
necesariamente regente y maestro de la vida social.

II. El andlisis de lay normas constitucionales nacionales se impone,
Aquella potestad que significa el “poder de legislacién”™ que regula los
derechos fundamentales del hombre en aras del bienestar general, que
exige la vida en sociedad, es prenda exigida, en definitiva, por la comu-
nidad politica pueblo.

Como todo poder, tiene limitaciopes. Es, en si mismo, un limite pero
doblemente limitado: objetivamente, por el principio de inalterabilidad de

R. Inf. legisl. Brasilio g. 23 m. 91 jul./set. 1986 327



los derechos (art. 28 de l1a C.N.) en que también el de razonabilidad;
subjetivamente, por la garantia personalisima que ampara el art. 19
de la C.N.:

“Las acciones privadas de Jos hombres que en ningin modo
ofendan al orden y a la moral puablica, ni perjudiquen a un
tercero, estin sdlo reservadas a Dios y exentas de la autoridad de
los magistrados, Ningiin habitante de la Nacién serd obligado a
hacer lo que no manda la ley, ni privade de lo que ella no

prohibe.”

Sin perjuicio de ello, en un Estado Federal que admite dos centros
del Poder, Estado general y Estados particulares, corresponde un anilisis
de las faculdades delegadas, que quedan referidas al Gobierno Federal
y facultades conservadas (arts, 1. 5, 67, 5 e incs. cc; 104 a 108 de la
CN.). Ademds, por el caso del Banco de la Provincia de Buenos Aires
(arts. 31 y 104 de la CN.), las facultades expresamente reservadas.

El art. 67, inc. 5, sefiala que le corresponde al Congreso de Ia
Nacién, entre sus atribuciones, la de “establecer y reglamentar un Banco
nacional en la Capital y sus sucursales en las Provincias, con facultad de
emitir billetes”, Sobre este altimo aspecto no voy a referirme.

Existe, a no dudarlo, un fundamento de optimizacién para el desen-
volvimiento como sistema de la materia “moneda y crédito”, que, ademds,
atiende como unidad conceptual al desarrollo del Pais considerado en su
conjnnto; por ello debe ser sustantivamente “federal” en la Constitucion
Nacional todo lo que se refiera a lo “interprovincial”, en principio, y
a la gestién total del Estado Argentino, con respecto a los demas de la
Comunidad internacional.

Siendo ello asi, parece razonable, v estd cn los altos intereses de la
Patria, la fundacién y desarrollo de una Banca Central. A ese objeto
respondié su oportuna institucionalizacién que hoy recordamos, tras 50
afios, y la vigencia actual de la Ley 20.539, publicada el 10 de Octubre de
1973, con los ajustes iwtroducidos posteriormente. La ley citada en su
art. 19 establece que: “El Banco Central de la Repiiblica Argentina es
una entidade autarquica de la Nacién, regida por las disposiciones de
la presente ley y las demds normas legales concordantes. Sus relaciones
con el Poder Ejecutivo se mantendran por intermedio del Ministerio de
Economia. La Nacién garantiza las obligaciones del Banco”. El objeto
estd sefialado en el art. 39, que, en sintesis, le acuerda facultades de “regu-
lacién del crédito y de los medios de pago”; “ejecucién de la politica
cambiaria”; “vigilancia de la liquidez y del buen funcionamiento del mer-
cado financiero v aplicacién de la ley de eatidades financieras™; “desa-

» ke

rrollo y fortalecimiento del mercado de capitales”; “agente financiero del
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Estado, asesor econdmico, financiero, monetario y cambiario del Poder
Ejecutivo”; “depositario y agente del pais ante las instituciones moneta-
rias, bancarias y financieras internacionales a las cuales la Nacion haya

adherido”.
En resumen, “organismo regulador y de control” en la materia.

Puede decirse que esta ley y la de entidades financieras son, en rigor,
el marco operativo de desenvolvimento institucional, sin perjuicio de otras
normas de complemento.

Cabe ahora poner en cvidencia que la misma Constitucién, en csta
su Segunda Parte dedicada a las “Autoridades de la Nacién”, comprende
tanto a las facultades delegadas, o sea las que corresponden al “Gobierno
Federal (Titulo Primero) como a las conservadas, incluso las reservadas,
que corresponden a los “Gobiernos de Provincia” (Titule Segundo).

La clausula de garantia del art. 5? de la C.N. tutela el derecho primario
y fundacional del Poder en las Provincias (arts. 104 a 107, y la definicién
negativa del 108 de la C.N.). Si bien existe cierto paralelismo entre el
art. 67, inc. 16 y el 107, en lo relativo a los denominados “poderes de la
prosperidad”, surge que la concurrencia de potestades entre el Gobierno
Federal y los Gobiernos de Provincia tiene una excepcién en favor de
la exclusividad del Gobierno Federal con respecto a la normatividad en
materia universitaria; pero, a su vez, juega en favor de la exclusividad a
cargo de las Provincias, con respecte a lo que ellas procuran “con sus
recursos propios” (parte in fine del art. 107 de la C.N.).

Aqui juega la potestad de soberania conservada por la Provincia.

Tampoco debe olvidarse que la circunstancia de que se haya delegado
la potestad “edicendi”, o sea la de establecer la normatividad, ello conlleve
siempre, sin mas, la potestad “agendi” de ejecucion. El criterio del cons-
tituyente argentino ha sido mas bien restrictivo a ese respecto. Recuérdese
el criterio sefialado con relacién a la legislacion de fondo (art. 67, inc. 11,
y 100 de Ia C.N.). La ejecucién, “segiin que las cosas o las personas
cayeren bajo sus respectivas jurisdicciones” es un criterio general que no
s6lo es aplicable, como en el caso estricto citado, a Legislacién y Juris-
diccién judicial, sino que debe ser tenido en consideracidn con respecto
a Legislacién y Administracién derivada. El caso de la adopcidén de “un
sistema uniforme de pesas y medidas para toda la Nacién” (segunda parte
del inc. 10 del art. 67 de la C.N.), por Ley de la Nacidn, cuya ejecucion
fue derivada a los Gobiernos de Provincia o locales, en la pemiltima década
del siglo pasado, es un claro y magnifico ejemplo del criterio antes indicado.

III. Un somero anilisis de normas constitucionales provinciales surge
como impresecindible. Se trata s6lo de un “muestreo” por asi decirlo.
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Sobre bancos en general tienen normas expresas en sus Constituciones,
-- y siempre como facultad propia del Poder Legislativo local — ENTRE
RIOS (art. 81, inc. 25); SANTA FE (art. 55, inc. 13); CATAMARCA
(art. 108, inc. 3); NEUQUEN (art. 101, inc, 11); CHACO (art. 115, inc.
6); LA PAMPA (art. 61, inc. 19).

Involucran la funcién como gestién de Promocién y Fomento — siempre
a nivel de sus Constituciones — SANTA FE (art. 25); CHACO (art. 35
y ark. 50, éste Qltimo destaca lo referido a “economia publica”™).

Por su parte se establece la facultad del legislador local con respecto
2 Ta regulacién del crédito piblico, a nivel constitucional, MENDOZA
(art. 99, inc. 13); CATAMARCA (art. 108, inc. 6); CORDOBA (art. 83,
inc, 27, recalcando el concepto de administracién del mismo).

Todas las Constituciones receptan la férmula residual con respecto la
facultad del legislador como potestad de gobierno provincial, cuyo valor
es notable v trascendente, atento al contenido visto de las facultades
conservadas y su sentido y alcance. V. gr. ENTRE RIOS (art. 81, inc. 21);
BUENOS AIRES {art. 90, inc, 13); SANTA FE (art. 53, inc. 27); MEN-
DOZA (art. 99, inc. 22); CORDOBA (art. 83, incs. 19 y 32, en que se
hace hincapié en “todo asunto de interés general que no corresponda priva-
tivamente al Gobierno de la Nacién”); CHACO (art. 115, inc. 1). Estas
férmulas estarfan rigurosamente implicitas e inneminadas aungue no estu-
vicsen pecesariamente escritas,

Por otra parte, todas las Constituciones locales prohiben la delegacion
de las facultades constitucionales v legales (CORDOBA, arts, 27 y 37 de
su Constitucidn ).

La Provincia de Mendoza, por su Constitucidn, no sélo tienc una
rica y expresiva formula residual (el recordado art. 99, inc. 22, como
facultad del legislador: “Dictar todas las leyes y reglamentos necesarios
para poner en ejercicio los poderes y autoridades que establece esta Cons-
titucién, asi como los conducentes al mejor desempenio de las anteriores
atribuiciones y para toedo otro asunto de interés piblico o general de la
Provincia que por su naturaleza y objeto no corresponda privativamente
a los otros poderes provinciales o a los nacionales™), muy similar a la de
Santa Fe (art, 55, inc. 27, citado), sino que contiene una norma sobre
el Banco de Estado propio, el art. 218. Parte del supuesto de que subsista
como Banco de Estado v en tal cardcter le acuerda bases fundamentales
que le aseguran: su status juridico funcional; la garantia de la Provincia
sobre sus operaciones y como acreedor y deudor; su situacién de Banco
local; su direccién y administracion por un directorio idéneo y que se
hace personalmente responsable; el Banco puede realizar todas las ope-
raciones que por su naturaleza pertenezean al giro ordinario de los esta-
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blecimientos bancarios y que no estén prohibidas por leyes generales de la
Nacién o de la Provincia. O sea, por norma, como lo habia sefialado con
anterioridad en esta exposicion.

Esta misma Constitucién provincial de Mendoza prevé la autori-
zacion necesaria por parte de la Provincia para con los Bancos o sucur-
sales situados especialmente cn su territoric (art. 99, inc. 19}, como
facultad del legislador, a través de una ley, que debe entenderse como
“poder de legislacion” local.

En sintesis, el Derecho Piblico Provincial tienc y debe tener potes-
tades innegables con respecto a su Banco de Estado, que luego hemos
de considerar, e igualmente sobre el desenvolvimiento, como estableci-
mientos situados en jurisdiceién provincial, de los Bancos privados, en
especial con relacién a aspectos insoslayables de cardcter administrativo
local y de complementacién funcional, que también merecen estudio.

IV. El ejercicio de facultades a cargo del Gobierno Federal puede serlo
a titulo de exclusividad o de concurrencia con el Gobierno local, como ha
quedado mostrado, Por e¢jemplo, con respecto a la de emitir billetes, que
aqui no tratamos por la razén antes dada, tal facultad es exclusiva, salvo
el supuesto de autorizacion a un Banco local por el Congreso Federal
{arts. 108 y 67, inc. 5, de la C.N.), Existe un criterio que debe surgir
de la naturaleza misma de las cosas que impone un sistema necesario
para todo el 4mbito nacional. Este fin piblico es el que se ha querido
institucionalizarse, a través de una Banca Central, a cuyo cargo esti la
gestion de derivacién normativa (regulacién de 2° grado) y de super-
visién o de control. Esta entidad autirquica, de tal gestién reguladora
y de control, es precisamente el B.C.R.A. Ello asi porque es una funcién
que exige descentralizacion funcional, inmediatez de actuacién vy efica-
cia de resolucidn.

No es una entidad para ejercer potestades delegadas ya por el
constituyente en el legislador formal o en la potestad reglamentaria del
Poder Ejecutivo del Gobierno Federal, cuya zona de reserva es intangible,
sino para el ejercicio de potestades acordadas en funcidn del fin publico
institucionalizado. Lo cual exige excelente marco normativo tanto orga-
nizativo-funcional propio como de precisién de las facultades a ejercer:
su sentido, alcance y limites. Todo sin posibilidad de sustituir ni al
Poder Legislativo ni al Poder Ejecutivo en caso alguno.

Esta competencia funcional ha sido analizada por la Cémara Federal
de Apclaciones de Cérdoba, en Resolucién del 20 de Agosto ppdo.; alif
se sostuvo: “El B.C.R.A. tiene competencia administrativa (y paraadmi-
nistrativa, agrego)} para dictar normas reglamentarias para la ejecucién
y atn la integracién de las leyes: pero en manera alguna posee delegacién
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de facultades legislativas para imponer restricciones a la propiedad, cuyo
“uso y disposicion” la Constitucién asegura a todos los habitantes “con-
forme a las leyes que reglamenten a su ejercicio” (art. 14 de la C.N.),

De aqui surge que su ley orgénica y que su ley operativa (la ley
de entidades financieras) deban constituirse cn normatividades previso-
ras de todo lo que sea previsible y con un marco preciso de las potestades
que se hayan acordado. Repito, la derivacién normativa de 2° grade
conferida no puede ser confundida ni tenida como sustitutiva de las
del P.L. o del P.E.

Tampoco pucden serlo en desmedro de las potestades conservadas
por las Provincias que tienen plenc derecho a la incolumidad de sus
instituciones y de jurisdiccién espacial sobre los establecimientos sitos
en su territorio, Garantia ésta que surge también del propio art. 1 y del
art, 33 de la CN,

V. Corresponde, tras los conceptos expresados, se pase revista a la pro-
blemdtica conceptual y de funcionamiento de los Bancos de Estado pro-
vinciales.

Aparte de la situacion del Banco dela Provincia de Buenos Aires,
que aparece como exccptuado del sistema, como consecuencia del Pacto
de San José de Flores del 11 de Noviembre de 18539, al tiempo de la
reincorporacién de la Provincia de Buenos Aires a la Federacion patria,
y que se ha ajustado a veces al mismo, més como autolimitacién que como
sumisioén, la cuestién es compleja v desigual en cuanto se repara en los
Bancos de Estado de las Provincias.

La actual Jey de entidades financieras (Decreto-Ley 21.526/77 t.0.)
hace una mera remisién al respecto en su art. 9: ... se constituirdn en
la forma que establezcan sus cartas orgnicas”. Nada se expresa en esta
ley — gue requicre urgentes cambios de distinto sentido — sobre las
funciones naturales y diferenciadas que conceptualizam singularmente y
distinguen a los Bancos de Estado de las Provincias Argentinas de las
demds entidades financieras a que se refiere la ley.

Son estos Bancos de Estado de Provincia agentes financieros de la
misma; asumen e] papel fundamental de promocién y fomento incluso
vinculado regionalmente a lo econémico; tienen funciones de asesoramien-
to. No pueden tener la clasica competitividad con los bancos privados
ubicados en el territorio de la provincia ni con sus sucursales. Existe
concurrencia arménica imposible de colisién porque tienen distinta direc-
cién funcional. SUS SERVICIOS SE EXTIENDEN A TODO EL TERRI-
TORIO PROVINCIAL HASTA DONDE NO LLEGA EL BANCO PRI-
VADO.
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Sin embargo, desde el punto de vista juridico-politico existe también
una razén fundamental: ¢l Derecho Publico Subjetivo de la Provincia,
en virtud de facultad conservada, de contar con un Banco de Estado
propio, a esos fines, precisamente.

La problemitica que se presenta es vasta. En primer lugar, falta
en aquellas leyes, tanto en la Organica del B.C.R.A. como en la de
Entidades Financieras, una clara distincién de fines y objetivos con respec-
to a los Bancos de Estado provinciales que les garanticen un tratamiento
adecuado. Se ha llegado a colocarlos masivamente en el grupo, incluso
para la autorizacién de sucursales y de agencias. Hasta se ha pretendido
uniformar el horario de funcionamiento, Jo que es un avance que va
contra la misma naturaleza de las cosas que antes se ha invocado en defen-
sa del propio sistema y su unidad. Pero ello no debe aleanzar a esta
otra uniformidad: el territorio argentino de tipo continental v con varie-
dad climitica de maxima entre el Norte ¥ el Sur no lo admite,

No debe perderse de vista el punto basico de partida: la Provincia
conserva la potestad organizativo-funcional de la entidad creada con
sus recursos propios (art. 107, in fine, de la CN.) y sélo se ha establecido
la restriccién de la emisién de moneda (art. 108 de la CN.). La ley
de entidades financieras — no obstante la norma didactico-declarativa
del art. 9, que nada agrega ni dice, en rigor — no puede tratar igual-
mente a los desiguales: o sea los Bancos de Estado provinciales, que lo
son por origen y por misién, porque ello deriva, como lo ha sostenido
la doctrina autoral y de nuestro mis alto Tribunal, en “desigualdad”
(art. 16 de la CN.).

Debe revisarse lo relativo a la apertura de filiales; no les debe alcanzar
la facultad de revocatoria y debe respetarse la auditorfa propia oficial.
En la mayoria de las Provincias Argentinas, tal el caso de CORDOBA
(art. nuevo después del 175 de la Constitucién de Cérdoba, segin la
reforma de 1923}, tal control es exclusivo del II. Tribunal de Cuentas,
que funciona como tnico érgano de control técnico y como “eje del
Legislador”, verdadero tltimo control del Estado Constitucional de De-
recho {(art. 83, inc. 15, de la misma Constitucion de Cérdoba).

Este intento de desconocimiento del plano que le corresponde al
Derecho Pablico Provincial es inadmisible,

Se ha intentado que ese control de aunditoria externa sea realizado
por personas ajenas, pretendiendo establecer una especie de técnica
més préxima a la tecnografia que al verdadero control, que es, ademés
de indelegable, juridico-politico ¥ su fuente sélo es posible en la directa
e inmediata representacién popular y a ella referida.
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La Ley de entidades financieras (Decreto-Ley 21.528, t.o. 22.051)
prevé que la fiscalizacién le corresponde al BC.RA, (arts. 4,5y 6). Tal
control, en su plano, puede resultar admisible, como se verd, siempre
(ue no sea Gbice ri desmedro del control que tiene establecido consti-
tucionalmente la propia Provincia; pero, sobre todo, no puede ser delegado
por el BC.R.A,, en su caso y cuando corresponda, a ningin otro agente
ni profesional ajeno a su estructura organizativo-funcional. El B.C.RA.
no puede delegar las facultades acordadas: su comportamiento se agota
en si mismo en el cumplimiento hermético de la normatividad que le ha
dado origen y marco institucional, para el cumplimiento del fin piiblico
que se e ha sefialado.

La finalidad de la ley es su tnica causa juridica, como ente juridico-
administrativo de tipo autdrquico.

Ese inolvidable maestro del Derecho que fuera JOAQUIN V. GON-
ZALEZ, con sencillez académica, ha dejado dicho, en su “Manual de la

Constitucién Argentina”, que los Bancos de las Provincias son Bancos
de Estado.

Clasifica los Bancos en tres grupos: @) el Banco Piblico Nacional,
que tiene también la facultad de emitir billetes (art. 67, 5, de la C.N.):
es hoy el B.C.R.A.; Bancos Provinciales fundables en virtude de los pode-
res no delegados, o sea conservados por las Provincias (De la misma
manera que el Estado Federal puede hacerlo en su dmbito con Bancos
oficiales a sus distintos fines: estimulo, desarollo agropecuario, industrial
y vivienda, v. gr.); y b) los Bancos particulares que se rigen por leyes
comerciales. Sobre todos es admisible la regulacién y control, en tonto
vaya dirigida, respetando la normatividad fundamental, a asegurar un
sistema de moneda y de crédito con sentido de progreso general v autén-
licamente nacional,

La Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha sostenido que el Dere-
cho propio de cada Provincia para fundar Banco de Estado no puede
serle desconocido o restringido por el Congreso u otro 6rgano del Gobier-
no Federal. Y ello no s6lo para la Provincia de Buenos Aires por su
reserva. Debe confrontarse aqui: FALLOS 186: 174 y el destacado 147:
239. Y también FALLOS 170: 12; 176: 164; 176: 267; 176: 292; 177: 13;
181: 412; 200: 308 (interesante caso de la Provincia de Salta); 230: 351.

JPueden concilisrse los intereses provinciales indubitables con Ia
alta finalidad que inspira un sistema que pretende la optimizacién nacio-
nal? Creo que si. En la medida de que sc seiialen reglas claras y precisas.

Existen rigurosamente dos planos. No uno sélo: hasta pensar que si
se avanza sobre tal plano siempre se va en desmedro del otro. Pero existen
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dos planos en que cada poder puede desempefiarse arménicamente vitan-
do zonas grises.

Debe distinguirse un primer plano, en que pucde desempefiarse el
FIN PUBLICO DE OPERATIVIDAD (regulacién y control), acordado
al B.CRA.

Y un segundo plano, que corresponde a la FUNCION INSTITUCIO-
NAL EN SI, que es facultad conservada por cada Provincia, con respecto
a la fundacién y establecimiento de un Banco de Estado propio y para
sus fines.

En cada plano opera la supervision y control especificos.

Incluso puede haber cruce de informacion y de control que debe ser
resuelto por cada ente de control: el B.CR.A. o el Tribunal de Cuentas,
en su caso. V. gr. un supuesto de responsabilidad de los directores y
funcionarios detectado por el B.C.R.A., a través de su indelegable control,
debe ser conocido y actuado por el juicio administrativo de responsabi-
lidad a cargo del H. Tribunal de Cuentas, que es el érgano de la Consti-
tucién local.

Por su parte, la Provincia debe establecer bases y pautas minimas
de organizacién y funcionamiento del Banco de Estade propio: garantia
provincial de sus operaciones; establecimiento preciso de la responsabilidad
de los funcionarios que lo dirigen; respeto absoluto a la ecuacién eco-
némico-financiera del Banco; prohibicion de delegacién de facultades;
fines y objeto piblico de interés general declarados con claridad con-
ceptual que evite los desvios; admision de las normas y principios federa-
les del sistema para el tin de operatividad, incluso en la normatividad
orginica del Banco.

Es el piso funcional minimo que debe acreditarse, Es el ejemplo del
recordado art. 218 de Ia Constitucidon de MENDOZA. No se requicre la
inclusion en la Constitucidn, sino el la Ley local.

Pienso, en este momento, la fluidez y excelencia del método de con-
certacién federal — que es otro camino que puede transitarse {art. 107 de
la C.N.) -, que supuso originariamente el sistema vial federal que luego,
a través del Decreto-Ley 305/58 devenido LEY CONVENIO FEDERAL,
ha permitido que las Direcciones Provinciales de Vialidad, como entida-
des autdrquicas, conserven su autonomia funcional y el respeto de su
ecuacién financicra. Es un modelo. Lo que aqui se requiere es de mayor
volumen juridico-politico. Pero el camino esti trazado.

Con las pautas senaladas, algunas Provincias argentinas deberdn re-
visar ese piso minimo que dé garantfa al pueblo de la Provincia, en primer
lugar, del buen funcionamiento y estricto cumplimiento de fines que van
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en su beneficio, pero también de respeto a los requerimientos de un
sistema federal que debe tener en el B.C.R.A. el celoso custodio de una
normatividad que le permite actuar en beneficio, en definitiva, del pueblo
de la Nacion. Ese es el objetivo tltimo.

“Recuérdese que incluso la Ley al hablar de la auditoria externa ne-
cesaria, con respecto al B.C.R.A. usa Ja voz “podra...”. La Provincia de
CORDOBA, por medie de la Ley 5.718, Organica del Banco de la Pro-
vincia de Cérdoba, uno de sus Bancos de Estado, ya ha establecido el
control de anditoria interna a cargo de Sindico al efecto y la externa que
le corresponda al H. Tribunal de Cuentas, que debiera extremar sus medios
a ese alto fin. Incluso la Provincia de Cérdoba, en esta ley que comento,
hi establecido que el Banco es una entidad autirquica sujeta a leyes y
normas bancarias.

Debe, en consecuencia — con €l sentido y alcance sefialados —, rever-
se el SISTEMA, o sea, en principio, la Ley Orginiea del BCRA. y la
Ley de entidades financieras.

Y debe reverse también, no sélo en este doble plano que se ha indi-
cado sino con respecto a la potestad de la propia Provincia sobre aquellos
otros aspectos administrativo-funcionales complementarios, en relacién al
horario y demdas que hacen a la idiosincracia, modalidad del pueblo local
y hasta el clima, en el 4mbito provincial,

VI. Doy paso asi al estudio breve de los Bancos privados en jurisdic-
cién provincial. Tienen, a no dudarlo, su problematica especifica en razén
de la situacién geografica, que se vincula al espacio local.

Se debe analizar, entonces, el sentido y limites de las potestades del
Gobierno provincial correspondiente.

El Derecho Piblico Provincial ha destacado el Derccho Pablico Subje-
tivo que tiene el Estado provincial, justamente en sn calidad estatal, sobre
su territorio, que merece la garantia de la C.N. {arts. 13, 1,3 y cc.) y a
su incolumidad institucional (arts. 5, 104 a 107 y cc. de la CN.).

Adviértase, ante todo, que es una potestad del Gobierno Provincial
(en especial del Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo, en su caso; sblo
eventualmente el Poder Judicial), no del o de los Bancos de Estado que
hubiera creado la Provincia.

Surgen aspectos que hacen a la potestad de administracién propia,
que no entran en colisién y se hallan en posibilidad de plena armonia
con otras facultades a cargo del Gobierno Federal o de las acordadas al
B.C.R.A.
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Me refiero a funciones de optimizacién y complementacién del servi-
cio en el plano local: congruencia de funcionamiento, relaciones funcio-
nales interbancarias, horario y otros aspectos similares.

Pero, recalco, la dicotomia funcional de esta potestad del Gobierno
provincial, que no debe ser confundida con el status del Banco de Esta-
do propio (cuestién de la Ley Orgénica) y que tampoco puede serle
delegada a este.

En el plano provincial, no se advierte la inconveniencia y oportuni-
dad — mérito de valoracién que corresponde al Gobierno — para establecer
un sistema como el que surge motivado en el establecido, a través de la
accion acordada en el B.C.R.A.: al menas, la realidad argentina de hoy
exige un proyecto de Unidad Nacional, a mi criterio. Pero sin avasallar
la realidad fundante de la Provincia en la Federacién Argentina, que es
auténticamente nuestra Repiblica, y que veo como funcién primordial del

Legislador Federal.

VII. Puede y debe armonizarse el Sistema. La compatibilizacién es posi-
ble como lo he dejado sentado. Como siempre, debe buscarse la primera
inteligencia admisible del problema, que, como se vié al principio, tiene
dos cuestiones dobles, a su vez, que ahora tienen respuesta,

Paso revista, primero, a lo relativo a los Bancos de Estado provin-
ciales.

Si se sefiala aquel “piso” de exigencias y pautas minimas que la mis-
ma Provincia debe establecer (pareciera inmejorable la férmula de la
Constitucion de Mendoza, art. 218, segln la reforma de 1916; si la Pro-
vincia otorga garantia sobre su Banco de Estado; si declara la intangi-
bilidad de su capital en el limite de la ecuacién econémico-financiera que
corresponda (como lo hizo la Constitucién de la Provincia de BUENOS
AIRES, art. 38, segim reforma de 1934, autolimitando su reserva de 1859),
estimo que el camino de una auténtica concertaciom federal estd resuelto,
para beneficio comiin, nacional y local, incluso regional.

La metodologia es variada: leyes que paralelamente ajustan estas
pautas minimas; una Ley-Convenio y otras modalidades de que el Derecho
Comparado da ejemplos y que han sido motivo de un estudio mio publi-
cado oportunamente. Lo importante es que la organizacion es posible: son
dos planos, el operativo y el funcional, que admiten ser ordenados sin
dificultad ni riesgos de avances reciprocos ni de sustituciones,

De la misma manera, cada Gobierno provincial, sin declinar la potes-
tad de equilibrio funcional, en su propio territorio, de los distintos esta-
blecimientos bancarios, puede ejercerla sin menoscabo de la atribucién —
deber acordado al B.C.R.A. —, en lo relative al sistema de moneda y de
crédito. También aqui los dos planos son claramente sefialables y ubicables.
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La respuesta nacional al problema siempre habra de ser dada en el
marca de la Constitucién Nacional, que es clara al respecto, y en las leyes.
La ley federal debe tener mayor precisién para distinguir los planos de
comportamiento, y la legislacién local, sin confundir la orgénica del Banco
de Estado, debe ubicar su potestad en el 4mbito espacial local.

Todos sin perder el enfoque éptimo y ultimo de los sagrados intere-
ses del pueblo todo de la Nacidon Argentina, que incluye a todos y cada
uno de los pueblos de las Provincias,

Asf quedar4 garantizado el sistema y el B.CR.A. podra cumplir exce-
lentemente su misién funcional propia. Todos pueden crecer igualmente
para mejorar €] cometido asignado a cada uno y en el respectivo plane.

Cumplidas aquellas premisas todas las Provincias Argentinas pueden
tener, porque les corresponde y no como mera aspiracion, el status garan-
tizado al Banco de la Provincia de Buenos Aires. Status que merecid un
profundo estudio del gran constitucionalista Dr. CARLO SANCIEZ VIAMONTE.

Tras Cepeda, en el afio 1839, la Provincia de Buenos Aires exigi6,
para reintegrarse a la Federacién Argentina, entre otras condiciones, la
reserva del Banco de Estado propio. Habia comprendido que sin él no se
podia “construir con crédito” que es atin mas trascendente que “construir
con impuestos”, como se ha dicho muy bien. El Estado antes que hacer,
y sin perjuicio de ello, debe ayudar a hacer.

El General BartoLoMe MITRE, en 1878, con la lucidez del patriota
que se eleva, advierte que s6lo la igualdad de todas las Provincias era la
garantia de construccién definitiva de la Repiiblica. Y nos deja estas pala-
bras que quiero sean el broche de esta exposicién,

“Si el Pacto de San José de Flores hubiere creado privilegios
exclusivos a favor de una Provincia respecto de otras, nuestro
pais no seria una nacién con vida organica, no seria una asocja-
cién; serfa una agrupacién. Entonces si que ya tendria en su
seno el principio de lz disolucién prematura, el germén de la
muerte. .. Puedo decir esto con los sentimientos de verdadero
argentino, con el amor de hijo de esta Provincia que represento,
con la autoridad moral que puede darme el hecho de haber sido
uno de los que proyectaron la reforma y, me serd permitide
agregar, que también con la de gobemante que complementé
el Pacto del 11 de Noviembre, que me tocé la fortuna de hacer
pratico para bien de todos. Lo repito, el Pacto del 11 de Noviem-
bre no ha dado ningiin derecho ni privilegio a Buenos Aires que
no corresponda igualmente a todas y cada una de las demds
Provincias hermanas.”
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Os novos rumos do direito comercial
e falimentar no Brasil

MARCIO ANTONIO INACARATO

Procurader de Justica do Estado de Séo
Paulo. Professor de Direito Comercial

Com 2 publicacao no Diario do Congresso Nacional, do dia 17 de
maio de 1984, da redagio final do Projeto de Lei n® 634-B, do ano
de 1975 (no Senado, PLC 118, de 1984), que institui o novo Cédigo
Civil brasileiro, profundas e substanciais modificagdes ocorrerao —
pasmem! — nos campos do Direito Comercial e do Direito Falimentar
hrasileiros.

E que, a partir do inicio da vigéneia do futuro Cddigo Civil, a
matéria das Obrigagdes e dos Contratos estara unificada no direito
patrio (tratamento comum para o Direito Civil e para o Direito Comer-
cial), e criado um novo Livro no Cédigo Civil, abrangendo a chamada
“atividade negocial ou empresarial”, que é a ‘“atividade econbémica
organizada para a producdo ou a circulacio de bens ou de servigos”
fart. 969 do Projeto).

Muite mais que o surgimento de um novo Livro no Cddigo Civil,
o tratamento do “direito da empresa” na lei codificada significa para
o Direito Comercial e Falimentar patrios um novo e moderno enfoque
para a compreensdo dos chamados ates de coméreio, e, em conse-
giiéncia, para a definicio das atividades que estardo sujeitas a faléncia,
doravante.

Como sabemos, o conceito de “comerciante”, que é gquem pode
ser declarado falido, no Brasil, deriva da idéia de “atos de comércio
praticados com habitualidade”.
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Nosso Cédigo Comercial, que é de 1850, e nossa Lei de Faléncias,
que é de 1945, estdo impregnados da idéia antiga de “comermante”
tomada quase que no sentide do “proprietario da loja ou do armazém
da esquina”, e esse entendimento, com a revolugdo industrial, com o
aperfeicoamento notivel da tecnologia, e o surgimento da “Era de
Servigos”, ndo tem mais qualquer significa¢do nos dias atuais!

Armou-se, pois, um contraste e uma batalha feroz entre os fatos,
que ai estdo, da “Era Tecnologica”, e a mentalidade, cheirando a
mofo, da legislagdo em vigor. ..

Seria este antigo “‘comerciante”, o mesmo que o atual “empresa-
rio”, da vida moderna, a pessoa juridica titular da “empresa”?

Os autores assim o entendem, mas com as naturais ressalvas,
exprimindo que a nogic de “empresario” (o titular da “empresa’™)
tem conotagdo mais moderna e mais ampla, sobretudo, enquanto
“comerciante” estd impregnada de um “profundo ressaibo exclusivis-
ta, egocéntrico, resultante do individualismo que marcou historicamen-
te o direito comercial” (RUBENS REQUIAO, Curso de Direito Comer-
cial, Saraiva).

Além do que, sob a forma individual. sem 2 unido de eslorgos
para a consecuciio de um objetivo comum, era como se praticava
habitualmente o comércio.

Em assim sendo, de conformidade com o direito positive brasileiro
vigorante até o momento, para se saber quem € ‘‘comerciante”, e,
portanto, sujeito a faléncia, temos de nos reportar a uma legislacdo
totalmente defasada, superada, rancosa, de 1850!

Porque, do entendimento do que seja “mercancia”, ou seja, a
pratica habitual de atos de comércio, extraido do art. 19, § 19, do
Regulamento n? 737, de 1850, é que deriva a nocio de “comerciante”,
para o direito brasileiro. ..

De acordo com o Cddigo Comercial, para se ser “‘comerciante”, no
Brasil, sdo necessarios os seguintes requisitos:

1 — ter a livre adminisiracio de seus bens;

2 —- ter alivre administra¢ao de sua pessoa (esses dois primeiros
requisitos exprimem a capacidade juridica da pessoa, que hoje é
fixada no Codigo Civil de 1916);

3 — nao ser proibido de comerciar, segundo as regras do Cédigo
Comercial;

4 — a pratica profissional da mercancia, nos termos do art. 19
do Regulamento 737/1850 e do art. 42 do Cédigo Comercial;

5 — em nome proprio e por conta propria.
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E o registro do comerciante & tido como elemento essencial?

Na legislacao comparada, o registro do comerciante no Registro
do Comércio ora € tido como “constitutive” da personalidade juridica,
ora como simplesmente “declarativo” dessa personalidade.

Para o sistema francés, vindo do Codigo de 1807, é a profissao,
a4 pratica dos atos de comércio, que faz o comerciante, independente-
mente de matricula, inscrigio ete.

Para o sistema suit;o ha duas categorias: os que estdo obrigados,
em virtude do exercicio de determinadas atividades, a requerer a
mscmgao e 0s que, exercendo sob firma comercial uma atividade
gue nao os obrigue a registro, podem, todavia, requeré-lo.

O sistema alemio admite, em esséncia, trés categorias:

a) aqueles que sao comerciantes, pela atividade especifica que

exercem e, portanto, estdo obrigados ao registro; o registro para eles

s:mplesmente declarativo. Estdo isentos 0s pequenos comerciantes,
“minderkaufleutes™;

b} aqueles que exercem atividades que exigem uma estrutura
mercantil, e, portanto, devem ser comerciantes, impondo a lei o seu
registro, o qual, aqui, ndo é meramente declarativo, mas constitutivo
da qualidade de comerciante. Sio os “sollkaufleutes”:

) agueles que exercem atividade rural e nao mercantil, mas que,

em virtude de sua complexidade, podem ser comerciantes: sdo os
“kankaufleutes”.

Finalmente, segundo o sistema italiano (Codigo unificado de 1942),
os “imprenditori commerciali” devem obrigatoriamente inscrever-se
no registro das empresas, cujo fim principal é dar conhecimento da
inscricdo ao publico, tendo, assim, um carater “declarativo”. Estdo
isentos de inscricdo os “piccoli imprenditori”. A insericdo para os
primeiros é obrigatoria, podendo ser determinada ex officio, € ha puni-
coes diretas e indiretas pela sua falta.

Pelo sistema brasileiro, que vigora até o momento, o registro é
facultativo: o comerciante nao adquire tal condicao pelo registro, mas
pela pratica profissional da mercancia.

O art. 4¢ do Cédigo Comercial de 1850 exigia a matricula do
comerciante em alguns dos Tribunais do Comeércio. Todavia, tal “matri-
cula” de ha muito caiu em desuso.

A partir de 1890, pela Lei n? 916, foi criado o registro das firmas
ou razoes comerciais. Tal sistema, revigorado pela Lei n? 4.626, de
13-7-65, é teoricamente “facultativo”, mas praticamente obrigatério,
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pelas graves conseqliéncias advindas da falta de registro (nio poderao
os comerciantes ter os livros comerciais revestidos das formalidades
legais; ndo poderdo requerer a faléncia de outrem; nao poderdo impe-
trar concordatas; no casc de faléncia incorrerdo em crime falimen-
tar etc.).

Além dissc, em decorréncia das leis fiscais, o registro das pessoas
juridicas que exergam atividades com fins de lucro, no territério nacio-
nal, € absolutamente obrigatorio no Cadastro Geral dos Contribuintes
do Ministério da Fazenda (Leis n% 4.503/64; 4.506/64, Regulamento
n? 58.400/66).

Examinados tais pressupostos, decorrentes e resultantes do Codi-
go Comercial de 1850 e da legislacdo que paulatinamenie o modificou,
podemos extrair as seguintes observagdes:

a) em nosso direito nao existe o “ato de comércio” isolado;

b} o que caracteriza o comerciante é o exercicio habitual da mer-
cancia, em nome prdprio e por conta propria;

<} os “atos de comércio por natureza”, ou “atos intrinsecamente
comerciais”, no direito brasileiro, sdo aqueles definidos nos §§ 12 a 3°
do art. 19 do Regulamento n® 737/1850, e em todos eles encontramos
o elemento “mediacdo especulativa™, como caracterizador;

d) em face da antiguidade dessa legislacio, muitos atos hoje
comumente praticados, e que se caracterizam por uma “intermediacgio
especulativa”, nio sdo considerados “atos de comércio”, e, portanto,
quem os pratica ndo esti sujeito & faléncia. Citando alguns dos mais
importantes: as empresas prestadoras de servicos, os atos versando
intermediacdo sobre iméveis ete.

e) o registro, no direito brasileiro, até agora, nio é constitutivo
da personalidade, mas meramente “declaratério’”; é teoricamente
“facultativo”, mas, na pratica, pelas sancées que advém da sua ausén-

cia, tornou-se obrigatério, maxime para fins fiscais.

Assim, a imprestabilidade cientifica desses conceitos, advindos
do direito positivo pitrio, totalmente superado, tem gerado intimeras
e infindaveis duvidas, condigbes e perplexidades na doutrina e na juris-
prudéncia de nossos tribunais.

Rarissimos os tribunais do Pais que se abalancam a decretar a
faléncia de “empresas prestadoras de servigos”, por exemplo, e que
estao tdo disseminadas e atuantes na vida comercial moderna.

Por isso é que o alvorecer de uma nova era esti surgindo, com
a proxima entrada em vigor do Codigo Civil brasileiro,
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Se, por ironia a entranhados “comercialistas”, o conceito dife-
renciador do novo Direito Comercial nos virad do bojo de um “Cédigo
Civil”, nem por isto, pelo grande significado pratico e cientifico que
representa, devemos deixar de o exaltar,

Trata-se do conceito de Empresa.

Tal nocde ja ingressou no direito positivo dos povos (veja, por
exemplo, ¢ Cédigo Unificado das Obrigacoes italiano, de 1942).

Autores véem, justamente, neste conceito o elemento diferencia-
dor entre os campos do Direito Civil e do Direito Comercial (e do
Falimentar, via de consegiidneia),

Intervindo, por qualquer modo, a empresa, nas relagdes juridicas,
estaremos ante relacdes de Direito Comercial. ‘

Toda atividade econdmica privatistica, organizada, e repetida com
regularidade, & “‘atividade empresarial”, prépria do “empresario”, e
exercida pela “‘empresa™,

O novo “Projeto de Lei n? 634-B”, de 1975, evitou definir o que
seja “empresa”.

No seu art. 969 definiu tado-somente o “empresirio”, nesses
termos:

“Considera-se empresirio quem exerce profissipnalmen-
te atividade econdmica organizada para a producio, ou a
circulagdo de bens ou de servicos.”

Tal definigdo ¢ calcada no art. 1.106 do Projeto do Cédigo das
Obrigacdes, de 1965, que por sua vez praticamente copiou o art. 2.082
do Cédigo Civil italiano.

Esse Projeto de 1975 derivou, como se sabe, do Anteprojeto do
Codigo Civil, apresentado em 12-6-72 ao Sr. Ministro da Justica pela
Comissdo encarregada de sua feitura, sob a supervisio do Prof.
MIGUEL REALE.

Naquele Anteprojeto, o Livre I do Cédigo Civil possuia a deno-
minagao de “Atlividade Negocial”. Atualmente denomina-se “Do Direi-
to de Empresa”.

Nas “Diretrizes Fundamentais”, introduzindo o Anteprojeto, rela-
tivamente as “atividades negociais”, confessou-se que a orientagdo
adotada pelo Governo foi no sentido da disciplina unitaria do Direito
das Obrigagdes no texto do Cédigo Civil. Assim é que o primeiro
principio fundamental fixado foi o da “compreensio do Cédigo Civil
como a lei fundamental do Direito Privado, nele mantendo, por con-
seguinte, o Direito das Obrigagdes, mas sem distingio entre obriga-
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¢Bes civis e mercantis, consoante diretriz prevalente, neste ponto,
desde o Anteprojeto do Cédigo das Obrigagoes de 1941, e reiterada
no Projeto de 1965”.

Pelo Anteprojeto de 1972 estabeleceu-se uma distingdo entre
sociedade empreséaria e sociedade civil, ambas visando a consecugio
de fins econdmicos (ao contrario das associacdes), sendo que as socie-
dades civis se caracterizam por nao estarem sujeitas ao registro. Esta
diferenciacio, imprecisa, foi substituida no Projeto 634-B, por uma
outra dicotomia:

a) as sociedades empresdrias: sio as sociedades que tém por objeto
o exercicio de atividade propria de empresario sujeito a registro (art.
970);

b) as sociedades simples, as demais.

O art. 970 do Projeto 634-B assinalou:

“f, obrigatoria a inscricao do empresario no Registro das
Empresas da respectiva sede, antes do inicio de sua ativi-
dade.”

O art. 973 do Projeto dispensa da inscrigao:
“l — o empresario rural;

II — o pequeno empresario, tal como definido em
decreto.”

O art. 974 faculta ao empresirio rural requerer sua inscricio,
equiparando-se, a partir dai, ao empresario sujeito a registro.

E a adogao parcial do sistema alemao, possibilitando aqueles que,
embora nio obrigados ao registro, possam requerer sua inscrigao, tor-
nando-se comerciantes (“kankaufleutes”; “kann” = podem).

O art. 988 do Projeto 634-B estabeleceu:

“A sociedade adquire personalidade juridica com a ins-
cricdo, no registro proprio e na forma da lei, dos seus atos
constitutivos.”

Trata-se da adogdo, para as sociedades empresarias, do denomi-
nado registro constitutivo da persenalidade juridica, no direito bra-
sileiro.

Para os empresarios individuais, o registro, segundo o art. 970,
é igualmente obrigatério.

Isto quer dizer que, sem o registro, uma sociedade empresaria
serd considerada uma sociedade nao personificada (arts. 989/99 do
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Projeto 634-B), com a conseqiiéncia da responsabilidade solidaria e
ilimitada dos sécios pelas obrigagdes sociais contraidas.

Como vimos, o Projeto 634-B, tal como o Anteprojeto de 1972,
esquivou-se de definir o que seja empresa.

Nio estabeleceu nem sequer quais as atividades préprias do
empresdrio comercial, como o fazia o Projeto do Codigo das Obriga-
cbes, de 1965, de autoria de ORLANDO GOMES, no seu art. 1.108,
nesses termos:

“Considera-se empresario comercial o que exerce ativi-
dade caracterizada no art. 1.006, e ndo incluida no preceito
do arf. 1.007.

§ 19 — Sao préprias de empresario comercial:

I — atividade intermediaria na circuiacdo de bens;
II — atividade de transporte, por terra, &gua e ar;
HI — atividade bancaria;

IV — atividade seguradora;

V — outras atividades auxiliares.”

Pela detida leitura do Projeto 634-B, conclui-se que todos aqueles
que exercem ‘‘profissionalmente atividade econdmica organizada para
a producao ou a circulagdo de bens ou de servicos sdo empresirios
(art. 969).

Excluem-se, pelo seu paragrafo Gnico:

“Quem exerce profissio intelectual, de natureza cienti-
fica, literaria ou artistica... salvo se o exercicio da profis-
sdo constituir elemento da empresa.”’

Surge, desde logo, a primeira questdo: os profissionais liberais
(médicos, advogados, engenheiros, dentistas etc.), no exercicio de sua
profissao, incluem-se no conceito de “‘empresarios”?

O termo “profissio intelectual” ou de ‘“natureza cientifica” a
eles se aplica, para excepciona-los?

A nosso entender nao, pois que “profissdo intelectual”, aqui,
deve ter um sentido restritissimo, voltado para o exercicio da produ-
cao puramente intelectual. De outra forma alargar-se-4 demasiada-
mente o conceito, tornando-o imprestavel.

Nosso futuro Cédigo filiou-se, pois, 4 corrente dos que definem a

AMTINTAcH
empresa sob um perfil funcional, isto ¢, apenas descrevendo, generl-

camente, a atividade que constitui atividade prépria de empresério.
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Destarte, a partir da entrada em vigor do novo Coddigo Civil —
gue se propde a ser a lei fundamental do Direito Privado brasileiro
— um novo panorama estari descortinado para o Direito Comercial
e para o Direito Falimentar brasileiros, cumprindo sejam destacados
os seguintes pontos, por fundamentais:

a) na realidade, o novo Cédigo deveria denominar-se Cédigo de
Direito Civil e Comercial brasileiro porque, a partir de sua vigéncia,
comw a unificacdo do Direito das Obrigacoes e com o tratamento
minucioso do Direito da Empresa (inclusive dos institutos complemen-
tares, como o registro, 0 nome comercial, os prepostos, a escrituragio),
o antigo e vetusto Cddigo Comercial brasileiro estari irremediavel-
mente revogado;

b} para tanto, deveria haver um artigo nas Disposi¢bes Finais e
Transitorias do novo Codige revogando expressamente o citado
Codigo;

c) a partir dai a nocio de “empresa” é que caracterizara o Direito
Comercial, com a diviso entre empresas individuais (pessoas fisicas
exercendo atividades empresariais, transformando-se, ipso facto, em
pessoas juridicas) e sociedades empresirias. Ao lado destas, com a
denominacdo de “sociedades simples”, aquelas cujo registro nao é obri-
gatério (empresas rurais, microempresas), e também as ‘“sociedades
nio personificadas”, que sao aquelas que ainda nio foram levadas a
registro, quando deveriam sé-lo, e cuja consegiiéncia é a responsabi-
lidade ilimitada e solidiria de todos os sécios;

d) em conseqliéncia, quem for empresério, de grande ou pequenc
porte, registrado ou ndo, estarid sujeito a faléncia, no direito brasi-
leiro.

Excetuam-se, tio-somente, como ja foi visto, aqueles que exer-
cem “profissdo intelectual, de natureza cientifica, literaria ou artis-
tica”... desde que o exercicio dessas profissoes nio constitua “ele-
mento da empresa”.

Seria conveniente que a lei fosse mais explicita a respeito, para
dissipar quaisquer duvidas, que certamente surgirdo. O termo ‘“‘pro-
fissdo intelectual” prestar-se-3 a infindaveis controvérsias quanto ao
real alcance;

@) o novo passo a ser dado seri a edicdo de uma “lei unificada
dos contuarsos’, visanho abarcar, o sb Instrumento provessoat lepls-
lativo, todas as modalidades de concursos de credores existentes ou
a serem criados no direito brasileiro. Mas este tema sera objeto de
outro estudo.
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Grupos de empresas
en la nueva legislacién argentina
sobre sociedades y quiebras

RavL AwiBaL ETCHEVERRY

Profesor Titular de Derecho Comercial
Universidad de Buenos Airzs
— Argentina

I. La legislacién argentina no tiene un tratamiento unitario para regular
el fendémeno de los grupos de sociedades y empresas.

En efecto: hay diversas disposiciones que se refieren al control y
agrupamiento, entre las que podemos sefialar: la ley de sociedades 19.550,
la ley de concursos (falencias) 19.551, la ley de inversiones extranjeras
21.382, la ley de impuestos a las ganancias 20.628, la ley del contrato de
trabajo 20.744, la ley de entidades financieras y bancos 21.526.

Todas estas leyes regulan, de un modo u otro, el importante fenémeno
de concentracion empresaria que tiene lugar en las modernas economias
capitalistas.

He de referirme solamente al régimen de las sociedades comereiales
y al de la falencia, por ser los instrumentos mds importantes y de mayor
generalidad en sus soluciones.

Debemos partir de ciertas premisas basicas que obran como prin-
vipios generales en materia de agrupamiento.

En el derecho argentino es licito que empresarios individuales vy sacie-
dades se agrupen en conjuntos de subordinacién y de cooperacion,

El control del grupo esta regulado en la ley de sociedades y también
en la de concursos para el caso de quiebra.
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En la Argentina no esta estructurado en normas juridicas el grupo de
derecho, a diferencia de Brasil, que si lo reconoce. En efecto, el art. 285
de la nueva ley de sociedades anénimas brasileras n? 6.404 admite la
convencién de grupo y regula sus efectos legales.

A fines de 1983 se dictan en la Argentina dos leyes: la 22.903 que
reforma la ley de sociedades n? 19.550; y la 22.917 que reforma la ley
de quiebras n? 19.550. El autor de este trabajo intervino em [a redaccién
de la primera,

De estas leyes nacen tres regimenes integrados que resuelven estas
diferentes cuestiones:

a) control entre sociedades y sancién por el uso desviado o abusivo
de esc¢ control;

b) contratos de colaboracién entre empresas;

¢) extension de la quiebra a sociedades de un mismo grupo econdmico.

I1. Como scfiala KonpEr Comparato (1) la sociedad andnima aparece
como una “instrucion clave” de los grupos econdmicos.

Si bien es cierto que es posible que aparezcan los grupos para coordi-
narse o cooperar cntre si, resulta comin la formacién de grupos donde
se revela la relacion de subordinacién,

Como dice Fran Marrins (2), los grupos de sociedades se constituyen
bajo um principio jerdrquico: varias sociedades se agrupan conservando
su personalidad moral propia, bajo dominacién y direccién comin de un
mismo sujeto de derecho.

En la ley de sociedades argentina 19.550, reformada por la ley 22.203.
se han establecido separadamente dos soluciones: una correspondiente
al control ejercido entre sociedades coligadas de hecho (*) y otra referen-
te a los acuerdos de colaboraciom.

En las sociedades coligadas de hecho, mas que el desarolle de la
forma de ligazén, se establece normativamente los efectos del control
cuando éste es abusivo o desviado.

Antes de la reforma de 1983, 1a ley de sociedades argentina regulaba
en el art. 33 el control directo, el indirecto y el interno de hecho y de
derecho (*). En la ley 22.903 se establece un nuevo régimen en el cual

{1) Ensaios e Pareceres de Direito Empresurigl. Rio, Forense, 1978, p. 185.
(2y Comentdrios @ Lei das Sociedades Andnimas. Rio, Forense, vol. 3, p. 430.

(3) Ver el sentido del “grupo de fato” como lo caracteriza el Profesor REQUIAO
en Curso de Direito Comercial, Sio Paulo, Saraiva, vol. 2.°, p. 227, n.? 455

4y OTAEGULI JULIQ C., Concentracién societaria, Ed Abaco, 1984, p. 259,
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también se atiende al control externo, es decir, el ejercido mediante
influencia dominante de una sociedad sobre otra (#).

El actual art. 33 de la ley de sociedades argentina sefiala lo
seguiente:

“Soctedades controladas — Se consideran sociedades controla-
das aquellas en gue otra sociedad, en forma directa o por interme-
dio de otra sociedad a su vez controlada:

1) posea participacién, por cualguier titulo, que otorgue los
votos necesarios para formar la voluntad social en las reuniones
sociales o asambleas ordinarias;

2) ejerza una influencia dominante como consecuencia de
acclones, cuotas o partes de interés poseidas, o por los especiales
vinenlos existentes entre las sociedades.

Seciedades vinculadas — Se consideran sociedades vinculadas,
a los efectos de la seccibn IX de este capitulo, cuando una
participe en mas del 10% del capital de la otra.

La sociedad que participe en mas del 25% del capital de
otra, deberd comunicirselo a fin de que su préxima asamblea
ordinaria tome conocimiento del hecho”. { Texto segtin ley 22.903 ).

Como se ve, alli queda determinado el control interno y externo en
materia societaria; sélo en el primer caso deberin prepararse estados
contables consolidados {art. 62 ley 19.550).

El art. 54 de la ley 19.550 también fue medificado por ley 22.903,
estableciéndose sanciones por extensién de la responsabilidad a sociedades
o personas controlantes que abusaren de las sociedades controladas.

Dicho articulo tiene el siguiente texto:

“Dolo o culpa del socio ¢ del controlante — El dafio ocurrido
a la sociedad por dolo o culpa de socios 0 de guienes no siéndolo
la controlen, constituye a sus autores en la obligacion solidaria
de indemnizar, sin que puedan alegar compensacién con el lucro
que su actuacién haya proporcionado en otros negocios,

El socio o controlante que aplicare los fondos o efectos de la
sociedad a uso o negocio de cuento propia o de tercero esti obli-
gado a traer a la sociedad las ganancias resultantes, siendo las
pérdidas de su cuenta exclusiva.

Inoponibilidad de la personalidad juridica — La actuacién de
la sociedad que encubra la consecucién de fines extrasocietarios,
0 constituya un mero recurso para violar la ley, el orden publico
0 la buena fe o para frustrar derechos de terceros, se imputard

(5) Ver al respecto el art. 2359 del Codice Civile italiano.
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directamente a los socios o a los controlantes que la hicieron
posible, quienes responderan solidaria e ilimitadamente por los
perjuicios causados” (Texto segin ley 22.903).

Respecto del ejcrcicio del poder de control, hay tres casos:
a) el dafio a la sociedad por accidn de su controlante;
I) el desvio de fondos realizados por la controlante;

¢) el abuso de la personalidad juridica por parte de la persona
controlante,

El dafio genera responsabilidad, solucién que concuerda con la
genérica del Derecho Civil. La responsabilidad importa la obligacion
solidaria de indemnizar a la sociedad controlada perjudicada.

La aplicacién de fondos o efectos de la controlada en beneficio de la
persona controlante o de terceros, conlleva la obligacién de traer a la
sociedad las ganancias resultantes y soportar las pérdidas.

La utilizacién de la personalidad juridica como un recurso para violar
1a ley, el orden piblico o la buena fe, cnando se intente burlar derechos
de terceros o conseguir fines extrasocietarios no es admitida por la ley.

El art. 54 dice que cuando ello ocurra, la personalidad como privile-
gio legal es inoponible y el dafio causado se imputard directamente a
quienes hayan utilizado tal personalidad,

III. La colaboracién entre empresas {sociedades y empresas unipersona-
les) esta admitida en la ley 19.550 a partir de la reforma del afio 1983,
mediante la ley 22.903.

No se aceptan figuras societarias, ya que los ai‘upamientos de colabo-
racién son contractuales y no constituyen sujetos de derecho (*). General-
metite se dan en forma transitoria.

El nuevo régimen se desarrolla a partir del art. 367 de la ley 19.550
y en él se establecen dos formas estructurales contractuales: las agrupacio-
nes de colaboracién y las uniones transitorias de empresas.

La agrupacién es un contrato con caracteres de mutualidad c inter-
nidad (art. 367 y siguientes) y no tendrd fines de lucro directo.

La agrupacién no puede ejercer funciones de control sobre la actividad
de sus miembros (art. 368, in fine).

(8) Cfr. nuestro trabajo en la Revista Juridica E! Derecho, del 15 de noviembre
de 1983: “Notas preliminares sobre grupos de empresas y contratos de cola-
boracion”.
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Las uniones transitorias de empresas s¢ crearan para superar la valla
que imponia el art. 30 de la ley.

Pueden formarse uniones transitorias entre sociedades y empresarios
individuales, para el desarrollo o ejecucion de una obra, servicio o suminis-
tro concreto,

Este acuerdo, de naturaleza externa. no constituye sociedad ni permite
adquirir personalidad juridica (art. 377).

Es la solucién que otorga la ley como respuesta a la necesidad de un
marco legal para la actuacion conjunta de diversas empresas em el caso de
grandes obras e emprendimientos.

IV. Otras aplicaciones del agrupamicnto de sociedades y empresas.

El régimen fiscal ha desarrollado la nocién de “conjunto econdmico”,
aplicable a los grupos empresarios que revelen ciertas caracteristicas de
unidad de direccién.

En el caso Kellog Co. Argentina §.A., la Corte Suprema de la Nacién
admiti6, a fines de hallar la realidad econémica subyacente, Ia identidad
de un conjunto econdmico, de naturaleza interna e internacional.

Entre los muchos casos, se puede citar tamhién el de Transportes
Versailles, del afio 1979.

En materia concursal, se hizo necesaria una elaboracién mayor, a
partir de] notable incremento de las quiebras, producido en el pais en los
nltimos ¢inco afios.

El régimen concursal no tiene — ni puede tener — un sistemna propio

de legislacion grupal.

Pero es menester que la ley de quiebras se refiera al %rupo empresario,
tanto en el concurso preventivo como en el caso de quicbra, para resolvet
cuestiones de identidad grupal, en orden a extender o no los efectos
concursales,

Debemos partir de la base de considerar que el grupo no es, en
nuestro derecho, persona juridica.

Ademis, es preciso recordar que cada sociedad tiene y conserva su
personalidad, que cada ente responde con su propio patrimonio y que
cada una deberd atender el reclamo de sus acreedores.

La jurisprudencia se encargd de demostrar la necesidad de una regu-
lacién legal, que se alcanzé recién en el afio 1983,
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V. Casos de jurisprudencia mas relevantes en materia concursal.

Del afio 1971, con sentencia de Corte 1973, es el caso SWIFT-Deltec.
En él se manejaren las concepciones de penetracién de la personalidad y
de unidad econémica del grupo.

Por esa razdn se extendi6 la quiebra.

En el caso Nogoya, de 1971, también la jurisprudencia entendié que
habia existide confusién patrimonial lo que justificaba tratar a la masa del
grupo como una sola.

En 1977 se resuelve el caso Pazmallman, Se decreta una sola quiebra
por confusién patrimonial y confusién de personalidad juridica.

Se forma una sola masa activa y otra pasiva y se reconoce la existen-
cia de un grupo controlado por una holding y su operar mediante la utili-
zacion de dirigentes de hecho.

Los supuestos mas resonantes y recientes se dan en grandes grupos
de empresas que ~uentan con una sociedad anénima organizada como
banco: el Banco de los Andes en el caso Grecco; el Banco Internacional en
el grupo Sasetru y el Banco Oddone en ¢l grupo de igual nombre,

El Banco Central comienza interviniendo a los Bancos que hacen
de agentes financieres de cada grupo.

En el caso Grecco, se dictan dos leyes de quiebra cspeciales:
nros. 22.229 y 22.334, estableciendo un trdmite concursal apartado del
régimen legal general, sin perjuicio de que éste actiia en caso subsidiario.

Se reconocié que Grecco es un conjunto econémico que utilizd formas
irregulares de financiamiento ,

Dada la importancia del grupo en el mercado de vinos y por consigui-

ente, en la economia regional respectiva, el Estado toma intervencién en
este concurso.

Se decreta la quiebra, reconociéndose tres subgrupos: a) sociedades

pantalla, b} sociedades en quiebra y ¢) sociedades in bonis, que podrian
seguir operando.

La Caimara Nacional en lo Comercial Sala B, resolvié favorablemente
la constitucionalidad de las leyes citadas, en base a que el Estado tiene
como obligacién la proteccion general de los intereses econémicos.

El caso Sasetru, de 1979, exhibié un grupo atipico y complejo, asi
como muy variado y numeroso.

En primer lugar se intentaron acuerdos preconcursales que entonces se
llamaban “club de bancos™ sostenes financieros bancarios qque no pudieron
salvar a la empresa.
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Mas tarde Sasetru pide su propia quiebra y denuncia que integra un
grupo compuesto por 36 sociedades mas, sin capacidad de decisién auténo-
ma.

La jurisprudencia manejé estos conceptos respecto de la quiebra del
grupo, la que fue declarada y levantada posteriormente por la Corte
Suprema de la Nacién: interdependencia ge las empresas del grupo;
existencia de una unidad socio-econdmica integrada; vinculaciones accio-
narias; directorios comunes; unidad contable: nnidad de administracidn.

Se resolvié dotar a este concurso de una sindicatura Gnica.

En el caso Oddone se dictd una ley especial, la n? 22.267 y los direc-
tivos del Banco homénimo fueron enjuiciados penalmente.

Se intervinieron 36 sociedades y se manejé también el concepto de
grupo de interaccién y de control,

VI. Sistema concursal actual. La fallida aparente.

El régimen actual emplea nociones de agrupamiento al regular la
extensién de la quiebra de la responsabilidad y los acuerdos preconcur-
saleg,

Examinaremos el primer supuesto, que es ¢l mas amplio y rico en ¢l
tema que abordamos.

Dejemos de lado el caso simple del art. 184, que se refiere a los socios
con responsabilidad ilimitada.

En el art. 165, se establecen tres supuestos de extensién de la quiebra,
refiriéndose la ley tanto al empresario individual como al colectivo (socie-
dades).

El primer inciso explica el primer supuesto: una persona fisica o juri-
dica que actiia con la apariencia de la fallida.

Si realiza actos en su interés personal y dispone de bienes de la falli-
da en fraude a los acreedores, la quiebra le es extendida plenamente.

En este primer inciso, originado en precedentes franceses, no es
descartable que se haya actuado utilizando mecanismos de agrupamiento,
anunque el supuesto no se limita a ello,

No hay penetracién de la personalidad como dice alguna doctrina,
sino simulacién y apariencia. Sin embargo, la jurisprudencia aplico el
art. 165 fundada en la penetracion de la personalidad societaria,

La nueva redaccién del inciso, plasmada por la ley 22.917, ha hecho
mas amplio el supuesto, ubicindolo en su correcta interpretacién juridica.
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VIL Sistema concursal. El grupo econdmico con subordinacién.

La ley de concursos, modificada en 1983, establecié en la Seccién
IT la licitud de! grupo econdémico, forma en que se designa genéricamen-
te al agrupamiento de sociedades o empresas. En el art. 165-11, se deter-
mina claramente que no en todos los supuestos de grupo econdmico se
debe extender la quiebra,

Ante la existencia de un grupo econémico, solo se extiende la quicbra
en los casos mencionados en los incisos 2 y 3 del art. 165 nuevo.

El inciso 22 se refiere a un grupo organizado por una empresa 0
sociedad controlante.

El control a que alude ]a ley es el interno de hecho y de derecho; la
norma legal asi lo dispone (inciso 29 a}. Abarca, por ejemplo, el caso de
accionistas sindicados.

Pueden ser controlantes, las personas fisicas em general, las socie-
dades, otras personas juridicas y accionistas con responsabilidad limitada.

El caso de inciso 2° exhibe tres condiciones:

a) control
b) direccién unificada

¢) desvio del interés social en interés del de la controlante o del grupo
del que forma parte.

El desvio puede ser ddloso o culposo.

VIII. Sistema concursal. La confusién patrimonial.

Puede ser un caso en ¢l que haya o no un grupo econdémico. La
caracterizacién legal pasa por la imposibilidad de delimitar los activos
y pasivos — o la mayor parte de ellos — de personas fisicas o juridicas.

De ahi que Ia confusion patrimonial debe ser “inescindible”, no
bastando la mezcla de algunos intereses.

La ley de concursos en el art. 163, inc. 3%, sefala que en el caso de
personas que confunden sus patrimonios de manera inescindible, lu
quiebra se extiende.

Hay cuatro casos posibles de confusién patrimonial: @) entre dos o
mas personas fisicas; b) entre personas fisicas y sociedades; ¢) entre socie-
dades; d) entre socicdades o empresas que forman un grupo,

No es suficiente, para que la norma sea operativa, que haya confu-
sién parcial, o solo contable o solo de activos sin pasivos confundidos (o
viceversa ),
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Dez anos de vigéncia
da Lei das Sociedades Anbnimas

ArNoLDO WaLp

Advogado no Rio de Janeiro. Profes-
sor catedratico de Direito Civil da
Universidade do Estado do
Rio de Janeiro

Em dezembro do corrente ano a Lei das Sociedades Andnimas fes-
tejard o seu décimo aniversirio, tendo representado um importante
instrumento de transformacio da economia do nosso Pais e um catali-
sador da institucionalizagio de um capitalismo equilibrado, que preten-
deu ser popular e moralista. Trata-se de uma lei elaborada, com hoa
técnica, por mestres do nosso direito comercial, com grande vivéncia
pratica, como o sdo o Professor Alfredo Lamy Filho e o Dr. José Luiz
Bulhdes Pedreira. O novo diploma pretendeu estimular uma economia
de mercado, dominada pela iniciativa privada e concebida, no II PND,
com a finalidade de fortalecer a empresa nacienal, substituindo o finan-

ciamento a juros altos por um capital de risco nacional e adequadamen-
te remunerado.

A abertura do capital foi concebida como um elemento de forma-
¢30 de grandes conglomerados, que obteriam maior produtividade, com
menores custos, e se caracterizariam pela existéneia de uma estrutura
financeira sélida. A lei societiria deveria ser, na concep¢iio dos seus
autores, a roupagem juridica para essa nova economia, sustentada, em
grande parte, pelas grandes empresas nas quais o controle seria nacio-
nal, contando o acionista privado com a colaboragio do Estado e, even-
tualmente, do capital estrangeiro. Na época, o tripé (empresa nacional,
empresa estrangeira e estatal) foi considerado como uma solugio ade-

quada e satisfatéria para assegurar o desenvolvimento da nossa eco-
nomia.
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Em dez anos, mudou compleiamente a nossa economia que acabou
de ser revigorada com a reforma monetéria. Modificou-se basicamente
a politica nacional. O endividamento interno e externo preocupa o Pais
e a propria politica dos conglomerados ndo é mais considerada como
constituindo, necessariamente, a salva¢do nacional.

Na realidade, o contexto no qual a Lei das S.A. foi elaborada
mudou substancialmente, e as proprias premissas econémicas, finan-
ceiras, sociais e tributérias, que a justificaram ou ja nao existiam na
época ou, em parte, desapareceram com o decurso do tempo.

De qualquer modo, trata-se de uma lei fecunda e pedagégica, que
deu nova dimensdo ao mercado acionirio no Brasil, moralizou as bolsas
e as negociacoes de ac¢des em geral e abriu novas perspectivas ao
regime capitalista, abandonando o clima da selva em que se desenvol-
via, para reconhecer a presenca do Xerife, representado pela Comissao
de Valores Mobiliarios, pelo Poder Judicidrio e pela prépria opinido
publica.

Conceitos novos, que existiam subliminarmente na consciéncia
juridica, passaram a ter uma defini¢io adequada e o Pafs reconheceu
os direitos dos minoritarios, a responsabilidade do controlador e a exis-
téncia dos grupos societirios, passando a adotar técnicas novas, como a
oferta pablica de agbes e a cisdo, além de instrumentos anteriormente
nao previstos pela legislacio como as a¢bes escriturais, as varias espé-
cies de debéntures etc..,

Nio ha divida que a conquista bésica da nova lei foi a democrati-
zacio da sociedade anbnima e pode até parecer estranho que essa
democratizacio tenha ocorrido numa fase de ditadura politica. Talvez
o legislador, antes de restabelecer a liberdade da sociedade civil, tenha
querido consagrar o regime democratico na sociedade andnima.

Quando se examinam os resultados da lei societiria num prazo de
dez anos, verifica-se, inicialmente, a sua importéncia préatica, pois,
retomando a frase de um banqueiro alemio, cabe dizer que é em
virtude da lei que o acionista minoritirio deixou de ser um tolo e um
arrogante. Um tolo quando entrega o seu dinheire 4 empresa, compran-
do as agbes, e um arrogante quando ainda pretende receber os seus
dividendos. A consagracdo do direito ao dividendo é, no fundo, a linha
mestra da nova legislagio, sem prejuizo de outras protecdes assegura-
das, sob as formas as mais diversas, aos acionistas minoritérios.

Quando se examina a jurisprudéncia tanto administrativa, quanto
judiciaria, que se construiu num decénio em torno da lei societaria,
nao deixa de haver um certo sentimento de frustragio. No tocante 3
CVM, encontramos um conjunto sistemético de normas e um grande
niimero de decisées em inquéritos administratives, que representam
uma imporfante contribuicdo moralizadora ao direito societario, mas,
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por outro lado, vimos, recentemente, posta em discussdo a prépria
competéncia da autarquia e a validade da delegacdo que lhe foi atribui-
da. No campo das decisGes judiciarias, ainda nao ha posicdes consoli-
dadas e, ao contririo, multiplicam-se as polémicas e as divergéncias,
mesmo em relagdo a pontos nos quais o legislador e os érgaos regula-
mentadores pretenderam ser os mais claros e inequivocos.

Pergunta-se, pois, se ndo é o momento de rever a legislacio socie-
taria, mantendo as suas grandes linhas, mas fazendo os acertos necessa-
rios e indispensaveis, especialmente numa lei que pretendeu ser, em
grande parte, didatica e programatica, virada para o futuro e confiante
na interpretacao construtiva das suas inovacdes.

Em primeiro lugar, parece que se justificaria uma sistematizacio
da nossa lei em matéria societaria, abrangendo nao somente as socie-
dades andénimas, mas todas as demais e, em particular, aquelas que
mais se aproximam das sociedades por acdes, como, por exemplo, a
sociedade por quotas de responsabilidade limitada, em relacio & qual
foi recentemente nomeada uma comissio para preparar um anfeprojeto
de nova lei. Efetivamente, existem principios e normas gerais em rela-
¢ao a todas as sociedades comerciais, que nio devem circunscrever a
sua incidéncia as sociedades andnimas. Ao contririo, as normas gerais
sobre transformacao, incorporagdo, fusiio e cisio, subsididrias e coliga-
das, consércios e grupos de sociedades devem ser aplicadas a todos os
tipos de sociedades. A simples referéncia i aplicacdo analégica das
normas referentes a um tipo de sociedade em rela¢iao as demais nem
sempre constitui a solucdo mais adequada, podendo ensejar diavidas e
conflitos de interpretacao.

Por outro lado, existem areas de superposicdo, nas quais a socie-
dade por quotas de responsabilidade limitada, quando muito sofistica-
da, tendo a sua Assembléia Geral, sua diretoria e seus conselhos, se
aproxima da sociedade andnima fechada utilizada pelo grupo familiar.
A prépria sociedade em nome coletivo pode ser modernizada e com-
posta por pessoas juridicas, como ja se admile na pratica e na melhor
doutrina, aproximando-se de uma figura nio muito distante de um
consdrcio com solidariedade entre os consorciados,

Assim, a existéncia de leis distintas para tratar de cada tipo socie-
tario ou de algumas leis especiais que deveriam vigorar ao lado do
evidentemente obsoleto Cédigo Comercial de 1850 ou de um novo Cédi-
go Civil abrangente de toda a matéria obrigacional de direito privado
(tanto no campo civil, como empresarial) néo nos parece a melhor solu-
cdo. Talvez coubesse pensar num verdadeiro Codigo das Sociedades,
como existe na Argentina e na Franca e esta sendo elaborado em Por-
tugal. Neste Codigo, com uma parte geral e uma parte especial, reen-
contrariamos todas as sociedades e inclusive, eventualmente, a préopria
sociedade unipesscal, que acaba de ser consagrada na legislacio fran-
cesa e que, no Brasil, ja encontrou numerosos defensores na doutrina.
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Neste Cédigo, a atual lei das sociedades por agGes poderia ocupar
o seu devido lugar, aproveitando-se em grande parte as suas normas
gerais para também serem aplicadas aos demais tipos de sociedades.

No debate em relacdo A revisdo da atual lei societéria, a prépria
CVM j4 suscitou varias questdes, que merecem ser reexaminadas, entre
as quais a regulamentagao das empresas estatals, da politica de divi-
dendos, dos casos de recesso e das modalidades de realizagdo do reem-
bolso, da regulamentagio da responsabilidade dos administradores e do
insider trading, da alienacdo do controle — especialmente nas empre-
sas financeiras e outras que tém ativos intangiveis — da tributagao de
dividendos etc...

E evidente que cada um desses temas mereceria ndo apenas um
estudo, mas um seminario especifico, e sabemos que a CVM esta organi-
zando pesquisas e estudos em torno desses assuntos para a reformula-
¢io das normas de mercado em relagdo aos mencionados assuntos.

Tendo menos a finalidade de resolver os problemas do que de
simplesmente suscitar as questdes para discussdo, faremos, rapidamen-
te, um levantamento de alguns pontos polémicos que merecem uma
analise em profundidade, a fim de evitar distor¢Ges, que puderem sur-
gir, em virtude da aplicagio da lei societiria a casos concretos, que
foram apresentados no campo administrativo ou judicial.

A primeira questdo se refere i propria conceituacao da companhia
aberta, quando abrange aquelas cujas agbes ndo sfo negociadas em
Bolsa e que sio caracterizadas como abertas pelo simples fato de terem
emitido debéntures mesmo quando ndo sio conversiveis. A pergunta
que nos parece cabivel, no caso, é a seguinte: por que considerar aberta
uma empresa que tem dois acionistas e cujas agoes nao séo e nunca
foram negociadas em Bolsa, pelo simples fato de ter emitido debéntu-
res em vez de ter levantado dinheiro em Banco, sob qualquer outra
forma?

Mesmo que se admitisse que a emissdo das debéniures pudesse
justificar uma situagio juridica diferente da existente para a socie-
dade fechada, niio seria descabido aplicar, no caso, todo o sistema de
protecao ao minoritirio, numa sociedade que, do ponto de vista econd-
mico, é fechada e ndo aherta?

Outra questdo é a referente  interpretacio dos arts. 254 e 255,
que tratam da alienacdo de controle e do direito que a lei assegura aos
minoritarios de pagamente de valor igual ao pago ao majoritrio,
Diante da relativa falta de clareza do texto legislative e da posterior
regulamentacdo pela Resolugio n? 401, indaga-se se a oferta deve ser
ou nio dirigida aos acionistas preferenciais. Temos sustentado que,
tanto na sociedade comercial como na sociedade politica, a nogao de
minoritario se opde 4 de majoritario, s6 podendo ser minoritario o
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acionista com direito de voto, tanto mais que nenhuma norma de isono-
mia existe entre acionistas titulares de agoes de tipos diferentes cota-
dos em Bolsa por valores distintos. Assim sendo, a oferta dever-se-ia
cingir aos titulares de agdes ordinérias, Neste sentido, ja existem vérias
decisges do Tribunal Federal de Recursos e do Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, havendo um acérdio em sentido contrario
do Tribunal de Sao Paulo. Posicao intermediiria foi defendida em
acérddo da Primeira CAmara do TJRJ, no qual se entendeu que o acio-
nista preferencial nio tinha direito a ser beneficidrio da oferta piubli-
ca, mas que, se em seguida viesse a ocorrer incorporacio, o valor do
recesso para o acionista preferencial nao deveria ser o valor patrimo-
nial contabil, mas o valor real do patriménio da empresa, abrangendo
o valor dos intangiveis, dividido pelo nimero de acdes. A doutrina néo
¢ mansa e pacifica na matéria, e virios autores evoluiram ou involui-
ram, nas suas afirmacoes, tendo a questdo ensejado numerosos proces-
s0s, que estdo sendo discutidos nos Tribunais e na drea administrativa,
tanto do Banco Central, como da CVM.

No caso de alienacdo de controle de instituigdes financeiras, do
qual trata o art. 255, h4, inclusive, interpretacdes divergentes quanto
as competéncias exclusiva ou simultdnea do Banco Central e da CVM,
tendo a questdo sido discutida em véarios mandados de seguranca.

O proprio alcance das decisées da CVM e do Banco Central e as
suas responsabilidades pelas orientagdes adotadas {ém sido discutidas
em Juizo. Assim, cabendo, nos termos do art. 255, ao Banco Central
“zelar para que seja assegurado tratamento eqiiitativo aos acionistas
minoritarios”, cabe indagar até que ponto podera ser responsabilizado
o adquirente do controle que fez a oferta publica, nos moldes fixados
pela autarquia. No caso de incorporagdo de uma instituig¢fio financeira
por outra, o Banco Central aprova o conjunto das operagoes (art. 255,
§ 29), abrangendo a oferta publica e a incorporacioc. Em tais hipoteses,
o eventual responsavel pela lesdo de direito do acionista minoritario
deve ser o adquirente do controle ou a autarquia federal? Ji houve
decisdo, na Justica Federal do Rio de Janeiro, excluindo a responsahili-
dade da CVM, num caso de acdo de minoritrio, que nio se conformou
com o preco oferecido no edital aprovado pela CVM, mas a acdo tinha
peculiaridades, pois o autor do processo tinha dado quitagdo ao compra-
dor. Em outras situagoes, discutiu-se se a autarquia devia ser ou nao
litisconsorte necessirio em qualquer acio sobre a matéria. Alguns juizes
fizeram a distin¢do entre as a¢des anulatdrias da oferta piablica ou da
incorporagio, nas quais se discutia tanto o ato comercial como o ato
administrativo, e as acbes de perdas e danos, que poderiam ser movi-
das, tdo-somente, contra o adquirente do controle. Sio guestdes que
deram ensejo a varios mandados de seguranca, nos quais a Justica con-
siderou que haveria litisconsorcio passivo necessério entre a autoridade
e o comprador das acdes.
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A modalidade de calculo do preco da oferta tem sido estudada
especialmente nos casos de venda indireta de controle, mediante cessao
de quotas ou agbes da holding, que pode ter outros bens além das agdes
da sociedade de capital aberto, e uma anilise em profundidade desta
matéria foi publicada na Revista da CVM.

Outra questdo polémica é a referente a fixagio do preco de emis-
5do, de acordo com os pardmetros do art. 170, que sdo as cotagbes das
agbes no mercado, o valor do patriménio liquido e as perspectivas de
rentabilidade. Em recente julgamento, o Tribunal de Justiga de Sio
Paulo fez prevalecer o valor patrimonial, mesmo quando o valor da
cotacdo das acdes em Bolsa era inferior ao fixado na emissio. No caso,
a emissao fora feita ao prec¢o de Cr$ 1,00, sendo a cotagdo em Bolsa de
Cr$ 0,70 e o valor patrimonial de Cr§ 3,26. A fim de evitar a diluigcao
do capital, o julgado paulista nio permitiu que o aumento fosse feito
por preco superior ao vigente na Bolsa, Ndo ha davida que a matéria é
polémica e justifica uma reformulagio do texto para dar maior segu-
ranga as partes.

No tocante ao recesso, o art. 45 da lei determina que o reembolso
se faca de acordo com o valor de patriménio liquido contibil. Ocorre
que, muitas vezes, o patriménio liquido contibil ndo corresponde ao
valor real da sociedade, seja pelo fato de nele nio constarem bens
intangiveis, seja em virtude da depreciacdo de determinados méveis ou
iméveis. Discute-se, entdo, se o patriménio liquido, que deve servir de
base ao reembolso deve ser o contabil ou o real. Tanto a letra da lei,
como o seu espirito, nos levam a atender ao valor de balanco (atualiza-
do quando decorridos mais de sessenta dias). Ha, todavia, uma tendén-
cia doutriniria em sentido inverso.

Os problemas de quorum qualificados, especialmente nas decisdes
do Conselho de Administragdo, também tém justificado divergéncias
doutrinarias. A propria situagdo do membro do Conselho de Adminis-
tracho, como administrador, é, na realidade, discutivel, por ser o Conse-
lho uma esgpéeie de mini-assembléia, sem fungio administrativa, gue
exerce as funcbes de eleger os diretores e de fixar a politica geral da
empresa.

Problemas de maior complexidade abrangem a regulamentagio
dos grupos societirios e das eventuais responsabilidades da helding
pela sua subsididria e a propria defini¢do da nacionalidade da empresa.

Quanto aos grupos societirios, os autores do anteprojeto de Lei
das S.A. reconheceram que a regulamentacdo das coligadas e controla-
das e dos préprios grupos de sociedades tinha sido feita “em forma de
tentativa a ser corrigida pelas necessidades que a pratica vier a eviden-
ciar’. Na realidade, os grupos societarios ndo chegaram a ser efetiva-
mente criados e as raras tentativas acabaram ensejando o recuo dos
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empresérios, que nio queriam aceitar, para as suas empresas, uma
verdadeira camisa de forga, sem maiores vantagens. A jurisprudéncia
& parca na matéria e a histéria do direifo societario retrata alguns
casos de ameaca de recesso e uma polémica no tocante a utilizagéio da
denominacio das empresas como pertencentes a um grupo de socie-
dades.

Alguns processos importantes conscientizaram, todavia, tanto os
empresarios, como as autoridades e o proprio Banco Central, no tocante
4 necessidade de um tratamento eqiiitativo nas relagdes entre coligadas
ou entre holding e controlada, especialmente quando diferentes as
composicdes acionarias. No direito obrigacional em geral e no direito
falimentar, a teoria da desconsidera¢do tem dado uma nova dimensio
aos grupos de fato e talvez fosse o caso de compatibilizar adequada-
mente, nesta matéria, a legislacio existente nos diversos ramos do
direito comercial.

O problema da nacionalidade da empresa exige a redefini¢éo do
estatuto do capital estrangeiro. No particular, o proprio legislador de
1976 preferiu manter a legislacio anterior, s6 aludindo, de passagem,
4 necessidade de controle por empresa brasileira no caso de grupos
societarios (art. 269 e paragrafo Unico).

Qutro ponto importante a ser reexaminado € o regime das socie-
dades de economia mista, desde a sua prépria conceituagao, que atual-
mente ndo € mais a mesma para fins de direito comercial ¢ de direito
administrativo, até o problema crucial dos eventuais conflitos de inte-
resses entre o conirolador e os acionistas minoritarios. O sentido exato
do art. 238 ndo deixou de criar dividas no espirito dos advogados € da
administra¢io. O mencionado artigo considera a pessoa juridica de
direito publice que controla a sociedade sujeita s regras de responsa-
bilidade dos arts. 116 e 117, mas admite a prevaléncia do inieresse
publico. Ndo esti claro qual a solucio adotada quando o interesse
publico enseja um comportamento da sociedade que causa prejuizos
aos minoritarios. Dever-se-4 entender que, em tal caso, o minoritario
deve sofrer o prejuizo como risco inerente 4 sua condicdo de acionista
de sociedade mista? Ou seria mais justo fazer prevalecer o interesse
publico e admitir o ressarcimento pelo controlador dos danos causados
aos minoritirios?

A questdo nao é meramente académica, e quando consideramos a
importéncia que a negociacio de agdes das sociedades mistas e de suas
subsidiarias representa no mercado, verifica-se que se trata de um
problema essencial para evitar futuros conflitos e dar seguranca aos
interessados.

E também preciso verificar se o novo estatuto das empresas esta-
tais, do qual se cogita hi longo tempo, mas que pode atualmente vir a
ser elaborado, ndc entrari em conflito com a legislacdo societaria,
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devendo ser lembrado que, de acordo com o principio constitucional,
as empresas mistas se submetem ao direito das obrigagdes — e, conse-
giientemente, ao direito societirioc — do mesmo modo que as demais
sociedades comerciais,

O problema da transparéncia do balan¢o também justifica um
reexame da regulamentacdo vigente que se impde no momento em que
voltamos ao clima da estabilidade monetaria.

Lembrava TULLIO ASCARELLI, em artigo publicado na Revista
italiana de direito processual, que a industrializagao da sociedade modi-
fica a funcdo do advogado que assume um papel consultivo e preven-
tivo, em vez de exercer funcdes forehses e de carater repressivo. E
concluia: evolui-se assim do advogado forense ao advogado-engenheiro,

E o advogado-engenheiro que deve estruturar o novo mundo
econémico, conciliando as legitimas preocupagdes de eficiéncia e produ-
tividade que preocupam economistas e administradores com a prevalén-
cia da moral e da eqiiidade, pois é o advogado que submete a economia
301:1 principios morais e a escala de valores dominante em nossa socie-

ade.

Cabe, pois, um momento de reflexdo para, num debate piblico,
obter um consenso quanto ao aprimoramento da nossa legislagao
societaria, tendo em vista tanto as necessidades de desenvolvimento do
pais como o legitimo equilibrio entre os interesses em conflito.

Durante longo tempo, a sociedade anonima brasileira assemelhou-
se a nossa familia patriarcal, foi uma sociedade autoritiria na qual os
eventuais conflitos nem chegavam ao Poder Judiciirio, pois eram resol-
vidos pelo paterfamilias.

A abertura da sociedade andénima e o novo contexio legislativo
ensejaram um revigoramento do capital nacional e uma posigio equi-
librada nos conflites enire o controlador e os minoritirios, com garan-
tias e valvulas de segurang¢a de ambos os lados.

Talvez tenha havido algumas distor¢bes, em virtude das quais, num
determinado momento, o nimero de sociedades abertas foi diminuindo
e um contencioso relativamente amplo foi sendo desenvolvido, criando
uma relativa inseguranca que é nociva ac mercado de capitais.

Trata-se, agora, de aproveitar as experiéncias e de aperfeigoar o
sistema, restabelecendo a ordem e a seguranga juridica, evitando que
2 democracia societaria possa evoluir para a anarquia e o caps. Esta
funcio construtiva ha de ser exercida pelos juizes, membros do Minis-
tério Pablico e advogados em colaboragao com as instituigdes do merca-
do que fazem frutificar, na vida cotidiana, as idéias surgidas nos labo-
ratérios e nas bibliotecas, até que o legislador possa dar a sua nova
contribuicdo.
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Diretor de S.A.
e relacao de emprego

Pauro Emivio RIBEIRG DE VILHENA

Juiz do TRT da 3* Regido, aposentado.
Professor dg Faculdade de Direito da
UFMG. Advogado em Belo Horizonie

1. O direfor acionisia

1.1 Desde que as sociedades comerciais, como as pessoas juridi-
cas, em geral, s6 podem participar da vida juridica através de
pessoas fisicas ou de uma pluralidade de pessoas (1), 0s seus
orgaos, hi de procurar-se a fonte de sua legitimacéo.

Ao aludir-se 4 legitimagao para a existéncia de um drgdao de
uma sociedade, néo se esta referindo tao-somente a soma de poderes
que lhe sejam entregues ou do desempenho de mandatos, através
dos qualis intervira ela eficazmente no trafego juridico, mas, antes,
a um prineipio de incolumidade juridica, segundo o qual esse
orgdo ndo pode, arbitrariamente, sofrer turbacdo em sua fisionomin
juridica propria.

Néio resta a menor duvida que o tema sob exame se encontra
circulado no campo de acio da vida privada e, especificamente,
em Sua area negocial,

Entretanto, é de corrente acepcao, desde os autores de diveito
publico, que a vida juridica de um circulo social s2 desenvolve
dentro de um sistema unitarioc e composto, em gue as normas
juridicas se escalonam e umas colhem de outra a sua legitimacao.
Todo o ato humano, para que tenha efeito juridico ou que esteja
sujeito a uma conseqiiéncia juridica, tem como referéncia uma
norma juridica. Esta ndo sé o limita como lhe confere poderes (*).

(1) Cf. KELSEN, Hans. Théorig Pure du Droif. Paris, Dalloz, 1962, p. 200 e
NAWIASK]I, Hans, Teoria General del Derecho. Madrid, Rialp S/A, 1982,
pp. 1961 e ss.

(2) Cf. FERRI, Luigi. La Autonomia Privada. Madrid, Ed. Rev. Der, Privado,
1969, p. 8.
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Se autonomia privada ndo constitui um poder originirio ou
soberamno, se os atos negociais tém como suporte uma norma supe-
rior, “que regula sua atuacdo, estabelece encargos € limitacdes” (%),
norma essa que, dentro da positividade juridica, é a lei, o suposto
da legitimidade e da incolumidade do drgdo de uma pessoa acha-se
de tal forma intrincado na estrutura do ordenamento juridico que
o bloqueio dos poderes desse orgéo ou a sua desfiguragéo como fal
importard em uma afetacio de toda a ordem hierarquizada que
o legitimou.

Para que se apreenda, em sua totalidade, a forca represen-
tativa e indeformavel de um orgdo de uma sociedade andnima,
é indispensavel se explique a sua legitimidade em termos de vin-
culacdo a estrutura normativa de determinada ordem juridica,
como, em suas primeiras linhas, expde KELSEN:

“A relagao entre uma norma de um nivel mais elevado
e outra de nivel inferior, por exemplo, a que existe entre
uma Constituicdo e uma lei sancionada de acordo com
ela, significa também que na norma mais elevada se encon-
tra a razdao de validade da norma inferior; uma norma
juridica é valida porque chegou a existéncia da maneira
prescrita por outra norma’ (*).

A construcdo do Chefe da Escola de Viena nédo s6 assoberbou
o pensamento juridico moderno como serviu, em suas subsegiientes
implicacdes, para esclarecer a aparente desconexao que se via entre
atos juridicos, negécios juridicos e leis, isto é, entre as normas
juridicas “concretas” e as normas juridicas “abstratas” ou em
maior ou menor grau de abstratividade.

Sob esse aspecto, Hans Nawiasky fecha, axiomaticamente, a
formulacdo da interdependéncia dos atos criadores de direito:

“. .. todos os atos juridicos, desde a Constituigao até

0 ato de oficio ou o negoeio juridico privado, sdo inteira-

mente de uma mesma qualidade; em todo o caso se trata

da produgdo de normas de direifo. E desse modo se

demonstra a identidade de sua substidncia, o pertencer a

uma mesma categoria: todo direito consiste em normas
juridicas” (%).

A par do preceito de fundo, que afirma seja a lei a causa

tltima de uma obrigacdo (TiTo FuLeiNcio), o principio da estru-

(3) FERRI, ob. cit., pp. 51 e s5. e 87 e ss.

(4) KELSEN, Hans. La Idéa de Derecho Natural y Otros Ensayos. Bucnoj Alres,
Editorlal Losada, 1946,

(5) Ob. cit, p. 80, n. 19.

3684 R. Inf. legisl. Brasilio a. 23 n. 91 jul./set. 1986



tura escalonada da ordem juridica explica e legitima os “estatutos
auténomos” (°) como fontes de regras a serem observadas pelos
orgéos aplicadores do direito.

Coerentes com essas linhas basicas, que, em etapa ulterior,
se desdobram na eficdcia das obrigacoes, seja em decorréncia da
vontade das partes, pelo negécio juridico, seja por direta funcio
da lei (), os autores HaNS WILHELMI e SYLVESTER WILHELMI, em
comentario 4 nova lei alemd das sociedades andnimas, expdem
que se devem distinguir, na composi¢ao personificadora das socle-
dades, os drgdos necessdrios, por determinacio de lei, e os faculta-
tivos, que podem ser criados pelos estatutos (¥).

Ao leitor menos avisado poderia parecer um truisme a invoca-
¢éo do fundamento legal na formacdo de uma sociedade anénima
e na conformacio dos orghos que as devem ‘‘presentar”, se essa
circunstincia muitas vezes ndo passasse despercebida ao aplicador
do direito, quando mal lhe examina o0s requisitos imposios ou
permitidos na sua criagio.

1.2 Ha em sua focagem interdisciplinar, isto é, examinando-se
o fato juridico de natureza juscomercial sob o prisma do direito
do trabalho, singularidades que devem ser ressaltadas.

Uma pesquisa jurisprudencial em superficie, no que reflete o
espirito supostamente precavido de empresarios, ao levantar deci-
spes concernentes as relacoes de trabalho de diretores nas socie-
dades comerciais, sobretudo nas sociedades andnimas, localiza a
hipGtese sob o verbete “seio X empregado” e, geralmente, em que,
a par de uma relacdo de emprego anterior ou concomitante, existiu
ou existe a condicdo de sbcio ou acionista.

Levada pelo influxo do casuismo defrontado nos Tribunais do
Trabalho, a doutrina juridica trabalhista abriu topicos expositivos
especiais, em que a abordagem sempre parfe da coincidéncia ou
da subseqiiéncia de situagoes, a de sécio e a de empregado. Néo
escapamos a esse topismo (*). Nesses casos, o diretor-eleito sempre
é portador de agdes, e, em muitos julgados, a tonica da possibili-

(68) CI NAWIASKI, ob. ¢if, pp. 77 e ss.

(T7) Cf. ESSER, Josef. Schuldrechi. 3, Auflage, Kerlsruhe, C, F. Muller, 1968,
3. 7T und 8 e PEREIRA, Caio Mdrio da Silva. InstituicGes de Direito Civil,
2% ed., Rio, Forense, 1966, v, II — Teoria Geral das Obrigagdes, pp. 36-41.

(8) Manunterscheidet zwischen notwendigen Organen, die kraft Gesetzes bes-
tehen miissen und fakultativen, die Satzung vorgesehen werden kénnen
Aktiengesetz, 3. Auflage, Berlin, Walter de Gruyter & Co., 1967,

(9) Cf. VILHENA, Paulo Emilio Ribeiro de. Relacdo de Emprege. Sao Paulo,
Saralva, 1975, pp. 264 e ss, n% 3. 7.
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dade ou da impossibilidade juridica da coexisténcia da relacéo de
emprego com a de s6cio assenta-se no maior ou menor nimero
de acoes do prestador de servicos e/ou diretor, o que, desde logo,
se afigura um critério arbitrario.

Lupovico Barasst, todavia, arguto em sua polivaléncia juri-
dica (foi civilista e tra.ba.lhlsta), abre os titulos de sua exposicao
em termos mais amplos e, ao tratar da “subordinacéo ¢ o bindmio
empregador e trabalhador”, subtitula a matéria exposta sem o
compromisso da qua,hflcagao de acionista ou séeio do empregado.
Simplesmente, enuncia: “administrador de uma sociedade e depen-
dente seu” (p. 289) e “a relacdo entre sociedades e adminis-
tradores” (*).

E interessante verificar que o mesmo e cauteloso tratamento
discriminador é imprimido & matéria por Mazzoni, que fala “a
gualidade de socio ou de administrador de uma sociedade” ().

Nido se agarravam os tratadistas, umbilicalmente, a figura do
sécio para o exame da relacido entre administrador e empregado
e isto se explica na propria lei italiana de constituicio das socie-
dades andnimas — o Caédigo Civil, art. 2.380, que, em sua primeira
parte, dispde:

“A administracio da sociedade pode ser confiada
mesmo a néo socio.”

Anteriormente assim ja o era, como se colhe de VIVANTE (?).

Estendendo-se um pouco mais a digressao por sistemas juri-
dicos estrangeiros, percebe-se que a posicdo da doutrina se acha
umbilicalmente presa as disposicoes legais de cada ordem juridica,
sob que teoricamente desenvolve o problema.

Bastante elucidativa é a divergéncia de posi¢des entre MAarIO
DEevEALI ¢ ErNEsT0 KROTOSCHIN, a0 abordarem os requisitos para
eleger-se uma pessoa diretor de sociedade anonima.

O primeiro, referindo-se ao art. 336 do Cod1go de Comércio
Argentino, diz: “c) erige que os diretores sejam socios, diferen-
temente do que oecorre quantc aos gerentes nas soc1edades de

(10) P, 290 de sua obra classica Il Diritto del Lavoro. Milano, Giuffre, 1949, vol. I.

(11} Cf. MAZZONI, Giuliano. Manuale di Diritto del Lavoro. 4* edlz., Milano,
Giuffre Ed., 1971, p. 344, n® 121 e de PERETTI, Griva, que subtitula “admi-
nistrador e empregado”. Cf. GRIVA. Domehico Riccardo Perettl, J1 Contral-
to de Impiego Priveto. 4* ediz., Torino, di UTET, 1963, p. 158, n. 33,

(12} Cf. VIVANTE, Cesar. Tratado de Derecho Mercantil, Madrid, Ed. Reus S/A,
1932, vol. II, p, 281, n. 534.
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responsabilidade limitada (*). J4 o segundo, em obra de nossos
dias, é textual:

“Q diretor de sociedade anénima é designado pela
assembléia de acionistas ou ¢ conselho de vigildncia, em
seu caso (Lei n? 19.550, art. 256). Ndo ¢ obrigaldria a
qualidade de acionista (art. 256)” (1%).

A superveniéneia da legislacdo inovadora modificou as bases
de equacionamento juridico da questao e, se correntes doutrinarias
perfilham a exigéncia da qualidade de socio para eleger-se uma
pessoa administrador ou diretor de sociedade andnima, deve-se essa
cireunstancia & imposicao ou ao siléncio da legislagdo, como se
exemplifica no direito franeés ¢ na doutrina trabalhista germanica.

Samente tais eventos é que explicam a posicao de RIPERT,
quando, remetendo-se 4 lei de 24 de julho de 1867, que impunha
a qualidade de acionista no administrador, expende:

“0 administrador deve ser necessariamente acionista.
Esta condicfio é exigida porque, na concepcao antiga, ele
é um associado gerindo & conta de todos. Como deve
ele depositar um nimero de acoes, fixado pelos estatutos,
em garantia de sua gesto, é possivel exigir, por esse meio,
que ele seja um dos mais importantes acionistas™ (7).

Acentua-se que RIPERT néo via diferenca, sendo pratica, entre
0 administrador e o diretor de sociedade andnima ('%).

Ja HuerEcuT, sob a égide das modificacbes operadas na lei
francesa, de 1867, pelos arts. 70 e segs. da lei de 24 de julho de
1966, sobre as sociedades comerciais, mantém-se, pour cause, na
mesma linha:

“Os administradores devem possuir um certo nimero
de acdes da sociedade fizxado pelos estatutos” (17).

(13) Cf. DEVEALI, Maéario L. Lineamientos de Derecho del Trabajo. Buenos
Aires, Tipografica Argentina, 1948 pp. 323724,

(14) KROTOQOSCHIN, Ernesto. Tratado Prdctico de Derecho del Trabajo. 3* ed,,
Buenos Aires, Depalma, 1977, p. 126 (grifos nossos).

(15 RIPERT, Georges. Trailé Elémentalre de Droit Commercial, 2 éme éd.,
Paris, 1851,

(18) Cf. & terminologia e a acepcho diaria e corrente entre “administragio e
diretoria”, “adminigirador e diretor” em VALVERDE, Trajano de Miranda,
Sociedades por acdes. 2* ed., Rlo, Forense, 1958, vol. II, p. 279, n% &00 e 601.

(179 HUBRECHT, Georges. Notions Essentielles de Droit Commercigl. 4 tme é&d.,
Paris, Sirey, 1972, p. 143, n° 881,
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Assim também se comportam os renomados autores alemaes
HilEcK e NIPPERDEY, em obra atual, mas anterior a lel alemi das
sociedades andnimas, de 6 de setembro de 1965.

Depois de sustentarem que

“a caracteristica da dependéncia deve ser afastada do
conceifo de trabalhador também daquelas pessoas que
prestam trabalho ndo com fundamento em um contrato
de trapalho, mas de um contrato social, acentuam: é
pressuposto que o referido (der Betreffende) esteja atuan-
do em sua qualidade de sécio” (*%).

Esse pressuposto encontra-se e néao por outras razoes, ainda,
em NIKISCH (%),

Sucede que ALFREDO HUECH, em obra de Direito Comerecial (*%),
portanto no campo especifico da disciplina que rege, tutela e asse-
gura as relacoes entre as sociedades e seus Orgéos, incisivamente,
ap6s a lei de 6 de setembro de 1965, depois de dizer que a diregéo
da S/A a representa externamente e, internamente a dirige, acres-
centa:

“Os membros da dire¢io néo precisam ser acionistas.
Eles exercem, como se acionistas fossem, as suas atribui-
¢bes (Befugnisse), ndo com base em sua posi¢éo aciondria,
mas sdo convocados pela companhia através de uma es-
pecial designacdo para aquela posicdo e através de um
especial pacto de indicacdo.”

1.3. Como se expde acima, a personalidade juridica das socie-
dades comerciais & reconhecida pela lei, que originariamente lhes
estabelece os requisitos de formacéo e a composicao de seus drgaos.

Chama-se insistentemente a atencfio para essa circunstaneia,
a fim de que, no aff de aproximar-se de fontes doutrinarias es-
trangeiras ou de perfis ideoldgicos incompativeis com os prineipios
extraidos da lei, ou, por autorizacio desta, do estatuto, ndo se
venhsa g8 equacionar a posicfo juridica de um diretor de sociedade
andénima, no direito brasileiro, fora das bases legais ou estatutarias
em que se acha ela estruturada.

(18) Cf. HUECK, Alfred e NIPPERDEY, Hans, Carl. Lehrbuck des Arbeitsrechis,
7. Auflage, Berlin-Frankfurt s M.V. Franz Vahlen, 1863, I. Band. 8. 48 u
N. 27.

(19) cCf. NIKISCH, Arthur. Arbeitsrecht. 3. Auf.,, Tilbingen, J. C. B. Mohr (Paul
Siebeck), 1961, 1¢ Band. 3. 120.

(20) Gesellschaftsrecht. 16. Auflage, Miinchen, Verlag C. H. Beck, 1972, S. 142
NI
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No Direito Comercial Brasileiro, dispunha o art. 116 do De-
creto-Lei n® 2.627, de 26 de setembro de 1940 (Lei das Sociedades
Andnimas), entdo em vigor:

“A sociedade anénima ou companhia sera adminis-
trada por um ou mais diretores, acionistas ou ndo, resi-
dentes no pais, escolhidos pela assembléia geral, que po-
dera destitui-los a todo o tempo” (verbis — grifos nossos).

No encalgo do dispositivo, como lhe difundindo as luzes, a mais
autorizada doutrina nacional ndo lhe emprestou outro sentido que
o de reputar literalmente exeqiiivel seu comando.

CunHA PrIxoro, com sua autoridade de jurista consumado e
Ministro do Supremo Tribunal Federal, & de extraordinaria expli-
citude. Depois de afirmar que a

“... lel brasileira, seguindo a tradicdo de nosso direito,
permite recair a escolha dos diretores em qualquer pessoa
capaz, acionista ou ndgo” (*1),

lembra que a matéria néo é de ordem publica e, excecfo feita as
exclusdes do § 4° do art. 116, os estatutos

“poderdo vedar aos nido acionistas de participarem da
administracio da sociedade, ou estabelecer outras restri-
ches ...” ().

A sua vez, MIRANDA VALVERDE repete o texto do dispositivo, ao
enunciar “acionista ou ndo” (23).

EuNAPIO BORGES é incisivo:

“A nao ser que os estatutos disponham em contrario,
a qualidade de acionista nio é necessaria ao diretor” (34).

Sob esse aspecto, sendo expresso o estatuto ao inequivocamente
permitir recaia a escolha de membros da diretoria em acionistas
ou nio, comprova-se a base juridica da singularidade da ocupacio
do érgéo.

Embora a caucio a ser prestada pelo diretor eleito deva ser
em acoes da propria companhia — fixado seu nimero nos esta-

tutos — como dispunham, conjugadamente o art, 117, caput, com-
binado com o paragrafo Unico do art. 28 do Decreto-Lei n? 2.627/40,

(21) PEIXOTO, Carlos Fulgéncia da Cunha, Socfedades por acdes. Sao Paulo,
Saraiva, 1973, 4° vol, p. 9.

(22) Ob. cif, pp. 10/11, n. 884,
(23) Cf. VALVERDE, Trajano de Miranda. Ob. cit., p. 279, n. 603.

(24) BORGES, Jofdo Eundpio. Curso de Direito Comercial Terrestre. 3* ed.,, Rio
de Janeiro, Forense, 1967, p. 470, n. 482,
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nada obsta, nio sendo ele acionista, se cumpra a condigdo por
outra pessoa, acionista.

Nzo discrepa dessa orientacdo a doutrina, cujo magistério néo
é ocioso transcrever:

“Quando os estatutos nio exigem que o diretor seja
acionista, pode qualquer membro da sociedade prestar a
caucio por ele, verificando-se a hipotese” (*°).

CunHa PEIXOTO, depois de ponderar que a caugdo é instituto
de ordem publica, portanto, inafastavel, conelui:

“pode ser realizada em bens de terceiro” (2%).
Ndo dissente EuniArio BORGES:

“Se for eleito diretor n#o acionista, ou, como geral-
mente acontece — ele adquire pelo menos as agdes neces-
sarias para a caucdo, ou esta seri prestada em seu favor,
por outre acionista. A garantia é real, repousa sobre as
acdes, pouco importando, pois, que estas pertengam a este
ou aquele, £ indispensével, porém, que seja prestada” (*7).

A obrigacio de caucionar agdes da prépria sociedade que
pareceu a RrpERT um decisivo argumento em favor da condigéo de
acionista para ser-se diretor deixa de ter qualquer sentido, mesmo
no pensamento do célebre privatista francés, ao supor que, fazendo
coincidir a pessoa do administrador com “un des plus importants
actionnaires” (2%}, a sociedade gozaria de alta garantia e confianga
em sua gestdo. Hoje, porém, é de corrente sustentacdo que na
maloria das vezes 0 namero de agdes cauclonadas € irrisério. Prati-
camente simbdlica a caucéo, dela nfo advém gqualquer seguranga
para os acionistas, na idoneidade, no zelo dos administradores ou
no resultado de sua administracio (29).

Em arpgufa exegese a vigente lei das sociedades andnimas
brasileiras (Lei n? 6.404, de 15 de dezembro de 1976), FrRaN Mag-
TINS, ao analisar o seu art. 146, que condiciona a elegibilidade
dos membros do Conselho de Administragdo & qualidade de acio-

(25) MIRANDA, Valverde. Ob. cit.,, p. 306.

(26) Ob, e vol. cits,, p. 48, n. 929,

(27) BORGES, Jofio Eunapio. Ob. cit, p. 471, n. 483,
(28) Ob. cit., p. 463, n. 1130.

(29) Cf, CUNHA PEIXOTOQ, ob. vol. cits., pp. 46/47, n. 927 ¢ MIRANDA VAL-
VERDE, ob. ¢ vol. cits, p. 30T ¢ EUNAPIO BORGES, ob. e p. cits.
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nistas, mas n#o dos membros da Diretoria, adianta, com toda
propriedade:

“Trata-se, na realidade, do problema, presente no
direito societario atual, da distincdo entre propriedade e
gestdo da sociedade; o Conselho é constituido por pessoas
que participam da companhia, tém interesse direto nos
destinos da mesma, enquanto que a Diretoria &, na reali-
dade, um 6rgéo técnico, com a finalidade de fazer funcio-
nar a contento a empresa, procurando agir de modo a
obter lucros a serem distribuidos entre os socios” (8°).

O fato de o diretor eleito ser ou nfo acionista da sociedade
é lrrelevante, como irrelevante vem a ser o niimero de agbes que
possua, a despeito de virios julgados trabalhistas se apoiarem na
maior ou menor quantidade de ag¢des do empregade diretor para
desqualificarem-no coma subhardinado.

No plano juridico, investida uma pessoa em o6rgéo de uma
sociedade, em virtude de eleicdo pela assembléia, esse deve ser o
ponto de partida para o exame de sua situagfo, assim como dos
efeitos ou conseqiiéneias juridicas que s6 dai podem nascer e
decorrer.

Atendida pelo diretor eleito a formalidade da caucdo, consu-
mou-se a sua integracdo como oOrgdo, como diretor-gerente da
sociedade com atribuicoes definidas em seus estatutos.

Como diretor-eleito, o desenvolvimento de sua atividade pessoal,
de seu trabalho, tem como indiscutivel causa juridica o fato de
tornar-se ele um 6rgao da sociedade e agindo como tal é a propria
sociedade que por ele age:

“Quando a sociedade age por intermédio de seus
administradores, é €la mesma quem pratica o ato juridico;
os diretores, frente a terceiros, sdc a prépria socie-
dade” (3).

Em principio, afasta-se, aqui, a relacdo de emprego, que tem
causa juridica diversa. Nesta, o empregado néo sera a sociedade ¢
com ela ajustara um contrato intercambial (NawIasKy).

2. A direloria e a relacdo de emprego

2.1. A competéncia, a esfera de agfo e as atribuig¢des da diretoria
de umag, sociedade anénima sfio de natureza executiva e represen-
tam trabalho, trabalho humanc desempenhado por seus O6rgos.

(30) MARTINS, Fran. Comentdrios & Lei das Sociedades Andnimas. Rio de
Janeiro, Forense, 1978, vol. 2, Tomo I, p. 320, n. 655

{31) CUNHA PEIXOTO, ob. e vol. ¢its.,, p. 4.
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A sua vez, é suficientemente explicito MIRANDA VALVERDE:

“0O administrador ou diretor eleito pela assembiéia
geral, ou indicado por quem tenha autoridade para tanto,
como nas sociedades anénimas de economia mista, néo
contrata com a sociedade o exercicio das funcoes. Se o
nomeado aceita o cargo, deverd exercé-lo na conformidade
das prescricdes legais e estatutarias, que presidem a0
funcionamento da pessoa juridica. Adquire uma qualidade,
uma situacdo juridica dentro do grupo ou corporacio, a
qual lhe impée deveres e exige o desenvolvimento de certa
atividade a bem dos interesses coletivos. O diretor ou admi-
nistrador presta, ingquestionavelmente, servigos” (3%).

Desde logo explica-se, aqui, a filiagdo obrigatoria dos adminis-
tradores das sociedades na Previdéncia Social, como segurados.

Os drgdos-diretores, em acio, significam a sociedade-em-sendo,
em uma reminiscéncia a HEIDEGGER, pois somente através deles é
que efetivamente realiza, em suas linhas basicas (as de administra-
¢do e gestdo), as suas atividades e alcanca seus fins praticos.

Sob esse angulo, sustentam, com corre¢éo, os autores ingleses
G. RoBerTs e W. T. Major que os diretores de uma sociedade séo
portadores de uma autoridade executiva e que essa autoridade
executiva é derivada dos estatutos (from the Articles of Associa-
tion) (%%).

O principio da centralizagdo e da unidade de comando faz
coincidir os fins, os interesses em vista e fundamentais da socle-
dade, com a emanacdo originiria de poderes de seus 6rgéos dire-
tores da propria companhia, no caso representada pela assembléia
geral,

Nio se podera jamais minimizar a relevincia e a significaggo
da idéia de incindibilidade que preside a inserc@o e a atuag&o dos
6rgéaos diretores de uma sociedade, a fim de que nio se caia em
valas de evasdo de fins ou, o que muite importa na sobrevivéncia
da instituicdo (na acepc¢éo unitaria que lhe deu Hauriou), na
contradicBo dos imteresses que a fundamentam ou a conduzern.

Como acentua SANTORO PASSARELLI, as pessoas-orgaos da socie-
dade nao sdo seus representantes, investidos de um distinto poder
de agir, mas atuam a propria capacidade de agir da sociedade de

(32) VALVERDE, Trajano de Miranda. Ob. e vol, cits., p. 279,

(33) Cf. sua obra Commercial and Industrial Law. 2nd. ed., London, Macdonald
& Bvans Ltd., 1872, p. 197, n. 4.
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que fazem parte. Logo abaixo, depois de analisar a posicdo do
socio administrador, & textual:

“A mesma conclusio se deve chegar também quando
o Orgdo da sociedade seja quem nio revista a qualidade
de socio, como pode acontecer com os administradores das
sociedades por agdes (art. 2.380) e, por vezes, da sociedade
por responsabilidade limitada” (34),

A doutrina italiana, indiscrepantemente, exprime-se em férmu-
la de alta precisdo, segundo a qual o orgéo de uma sociedade como
que nela ou no empregador se funde — i rappresentante della per-
sone giuridica, dalore di lavoro, si immedesimassero nellg stessg
persona (3%),

Duas conseqiiéncias iniciais ja se podem extrair dessas formu-
lagGes.

Em primeiro lugar, a vinculacdo de uma pessoa fisica a uma
sociedade, como 6rgéo, ndo se funda em uma relagio de natureza
contratual. Conquanto o ato da eleicdo e da aceitaco seja volun-
tario e revele, em seu ponto de partida e até em sua execugdo, o
principio da autonomia da vontade. Instrumental e estrutural-
mente, ele indica apenas uma forma de coincidéncia juridica entre
a pessoa investida e o orgdo. Melhor dito, ainda, preenchimento
dos cargos eletivos nada mais vem a ser do que passar sua reali-
dade dinamica & estrutura formal predisposta na lei e no estatuto
de umga sociedade comercial.

Em sua invulgar objetividade, diz NAwWIASKY que se chamam
orgéos do Estado aqueles homens cujas declaracoes de vontade
se reputam declaracoes de vontade do Estade (3%). A férmula apli-
ca-se, em sua exacio, &s chamadas pessoas coletivas ou morais ou
juridicas privadas, em especial s sociedades andnimas, que agem
em suas fungoes basicas através de seus 6rgdos. Como faz lembrar
Barassr, transcrevendo enunciado da Corte de Cassacao Italiana,
para dizer: “Con l'effetto che nei rapportti esterni in ambi i casi,

(34) SANTORO-PASSARELLI, Francesco, Nozioni di Diritlo del Lavoro, 18% ed.,
Nupoli, Casa Ed. Eugenio Jovene, 1966, pp. 82/83, n. 41.

(35) MAZZONI, Giuliano. Manuale di Diritto del Lavoro. 4* ediz, Milano, Giuffreé
Ed., 1971, p. 345. Cf. ainda, GRIVA, Domenico Riccardo Peretti. 11 Contratto
di I'mpiego Privato. 4% ediz, Torinpg, UTET, 1063, pp. 158/9;, A raiz do verho
italiano denuncia uma conotagfio exata, a idéia da mesmeidade enire Grgio
e sociedade. Cf., ainda na mesma linha e expressio: PASSARELLI, Ob. cit.,
p. 83; NAPOLETANQ, Domenico. 1T Lavoro Subordinato, Milano, Giuffre Ed.,
p. 89, n. 97, € LITALA, Taigi de. Il Contratio di Lavoroe, Torino, UTET, 1949,
pp. 7041, esp. em que fala em “incindibilidade de fungdes”.

(36) Oh. cit,, n. 161.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 91 jul./sel. 1986 373



il soggetto € uno solo: 'ente impersonato nella persona fisica che
lo rappresenta” (37).

Emn segundo lugar, os atos praticados pelo diretor-eleifo
guardam uma causa fundamental e preliminarmente associative
e n#o intercambial, em relacéio a sociedade, aos sbecios que o elege-
ram, ¢ que significa ndo se admitir, sob pens de cair-se em uma
contradictio in adjectis, s conversgo da causa de insercéio em causa
diversa. O elemento a desfigurar-se, se assim fosse, nfo seria o
elemento subjetivo, resultante da vontade da pessoa-6rgéo e da
sociedade, mas o elemento objetivo, do interesse unitério e funda-
mental da empresa, que atua exteriorizando-se pelos seus 6rgaos
eonstitutivos.

Em postura elementar, MIRANDA VALVERDE reduz a posigéo juri-
dica de um diretor-eleito a uma formulagéo singela, porém correta:

“Mas a simples prestacfo de servicos, ainda quande
remunerada, néo basta para configurar o contrato de tra-
balho ou a locaglo de servigos™ (38).

A prestagéo de servigos, o desenvolvimento de energias psico-
fisicas estdo compreendidas na atuagho dos érgios da sociedade.
Caso contrario, seria um o6rgéo inerte, nocivo e em contradiciio
consigo mesmo.

A sua figura, como tal — como orgéoc —, parte, no plano juri-
dico, da causa, do titulo jurfdico, que lhe legitima a posicdo na
sociedade e nela a situa: no plano estrutural e organizacional, diz
respeito as fungdes exercidas ou executadas pelo ocupante do cargo.

Verificados esses supostos, a descaracterizacio do diretor-eleito,
como tal, a sua reducio a ouira qualidade juridica e a reimplan-
tacio da causa juridica diversa, de que passaria a definir-se a pres-
tacdo de servicos a uma empresa, néo podem ser objeto de uma
elaboracéoc arbitraria ou da imposicac indiscriminada de fatos mal
elaborados na interpretacfo juridica.

Comercialistas e téchicos em organizacio de empresas no
discrepam quanto a indispensivel observéncia de uma certa flexi-
bilidade no relacionamento entre os 6rgéos diretores de uma socie-
dade, em que se abriga um vivo nicleo de reciproca colaboragéo:

“Claro € que a distribuicio da competéncia, quanto &
gestdo dos negécios socials, pelos diferentes postos da
administracéo néo impede, ao contririo, reclama a cola-

(37) Ob. vol. cits., p. 291.
(38) Ohb. cit., p. 279.
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boracdo estreita de todos os diretores ou administrado-
res” (),

Desde que a lei tenha conferido ao estatuto o poder juridico
de fixar as atribui¢bes dos diretores — na vida interna e nas rela-
coes externas da empresa (art. 116, e, do Decreto-Lei n® 2.627/40)
— salvo as retidas na prépria lei (seus arts. 119, paragrafo tnico,
e 120) (%9), goza a sociedade de plena autonomia para estabelecer
a forma de execuclo do dispositivo legal, ora impondo circulos
estanques de acdo, ora atividades em comum, ora um sistema
eclético ou “intermediario”, como denomina Cu~ua PEmxoTo (1),

Nio resta a menor divida que entre os drgaos diretivos de uma
sociedade néo existe uma relago de subordinacio, mas se ha coor-
denagéo e se a coordenacédo vem ditada pela necessaria preservacio
da unicidade de fins a serem alcancados pela empresa, a um 6rgio
hé de reservar-se essa tarefa coordenadora, que é a tarefa basica
e elementar na estrutura, na organizacio e no funcionamento
satisfatorio da instituicio.

Com argucia MIRANDA VALVERDE:

“... A atividade dos 6rgdos de uma sociedade anbtni-
ma se ha de desenvolver no campo tracado pelo objeto
da sociedade. Ele é que determina, no siléncio dos esta-
tutos, a extensdo dos poderes” (42),

E, linhas acima:

“O objeto ou fim desta (sociedade), para cuja reali-
zacdo os diretores devem praticar os atos necessarios, é
que determina, em regra, a extensio dos poderes.

Esses poderes, ou se manifestam na, organizagio inter-
na dos servicos sociais, ou nas relagdes da sociedade com
o exferior. Em ambas as esferas da atividade, o frabalho
dos direfores visa @ consecucgdo do fim social” ().

Antes de prosseguir na temética que ora nos propomos, nada
obsta se advirta que a prestagdo do trabalho de um empregado a
uma empresa, sob a 6tica do direito do trabalho, néo visa a conse-
cugdo do fim social, mas o salario. Esse trabalho integra os fins

(39) MIRANDA VALVERDE, ob.cit., p. 263.

(40} Cf. ainda MIRANDA VALVERDE, ob. vol. cits., pp. 2085/6, n. 613, que as
ETNUMETA,

(41) Ob. e vol. cits.,, p. 27, n. 904.
{42) Ob. e vol. cits., p. 209.
(43) Oh. e vol. cits,, p. 297.
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empresariais, como resultado econdémico, ndo como objeto especi-
fico da atividade.

Ressalve-se que uma empresa em acio significa a soma das
atividades dos que nela laboram: administradores e/ou empregados,

Ao enfrentar-se o problema juridico das relagdes entre dire-
fores de uma sociedade, se varios s@o eles, ndo se pode escapar &
penetracdo de seu suporte téenico, isto €, a natureza organizativa,
a estrutura e a sistematizacfo da empresa como um todo, que se
institui para a realizacdo de fins ou a consecucgdo de certos obje-
tivos.

Nesse aspecto, adverte AUBERT-KRIER:

*... Antes, entretanto, de entrar no detalhe do fun-
cionamento de uma empresa, é bom interrogar-se de sua
funcdo essencial ou primordial, de que as funcfes mais
particularizadas néo sdo, no fundo, mais do que desmem-
bramentos” (*4}.

O extraordinirio tebrico de organizagio das empresas GEORGES
DE LEENER, depois de equacionar que ela repousa no estabelecimento
de relagbes inferpessoais apropriadas, insiste em que se deva
constituir a sua estrutura de regras administrativas que tenham
por objeto ajustar ditas relagOes as diretrizes essenciais da orga-
nizacdo (4%).

Invocando FavoL e sua escola, LEENER arremata o sentido
bésico da organizacio e da sistematiza¢iio, através das quais uma
empresa somente poderd alcangar seus fins uniformes se, em sua
estrutura, se atender ao principio da unidade de comando, a que
corresponders a coordenacgdo de todos os seus 6rgéos e de seu pes-
soal, a fim de que se evitem iniciativas desordenadas, desgravi-
tacoes de comando, acaso desconexionados com as operagoes funda-
mentais na execucao do programa, pois este ha de ser calcado nos
objetivos essenciais da empresa.

A unidade e/ou a coeréncia basica da administracio de uma
sociedade vem ressaltada pelo autor belga nesses preceitos da escola
de FavoL:

“Um s6 programa para um conjunto de operagdes que
persigam o mesmo fim. Esta é a condicdo necesséria da
unidade de ag¢fo, da coordenacéo de forcas & da conver-
géncia de esforgos” (4¢).

(44) AUBERT-KRIER, Jane. Gestion de UEnferprise. Paris, Presses Universitaire
de France, 1962, p. 140,

(45) Tratado de Organizacion de Emprese. Madrid, Aguilar, 1961, p. 129, n, 2.
(48) Ohb. cit., p. 162, n, 2,
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Ora, a vocacgio centripeta das atribuicdes dos diretores de uma
sociedade andnima, tendo como ponto de referéncia inicial as atri-
buicées e os poderes do Diretor-Presidente, ndo reflete sendo o
espirito de coordenacéo e de uniformidade de ago que deve presidir
a marcha dos negocios da empresa.

A centralizacdo, ultima ratio, do sistema de coordenacéio e de
disposic8o dos negocios empresarios nas atribuicdes do diretor-
presidente guarda fidelidade com os principios fundamentais da
organizacdo da empresa, na consecucao de seus objetivos e deve
ter por primeiro escopo obstar a desagregacdo e/ou disperséo de
suas forcas operacionais, a comecar por seus érgios diretores.

E de muita ilustrac&o lembrar essa passagem de DRUCKER:

“O chefe executivo raciocina através do negéeio em
que se empenha a companhia. Cria e estabelece objetivos
gerajs. Toma as decisdes basicas necessirias para que
sejam atingidos esses objetivos” (47).

Na Franca, a figura do “presidente-diretor geral”, que nao
desapareceu com as modifica¢des legais ulteriores (até a lei de 24
de julho de 1967), “encarna hoje o poder de direcdo de uma socie-
dade”, nas palavras de RIPERT (*%).

Na expressao de PoubpEroux a funcio do diretor-presidente
decide o destino da empresa ().

A férmula da direcdio comunitaria, adotada por uma empresa,
atenua a exteriorizacio dos poderes centrais ¢ gerais conferidos ao
diretor-presidente, que terdo por limite as atribuigées técnicas de
cada diretor, nitidamente conformadas nos estatutos da socie-
dade.

O formar-se, ha administracidoc da empresa, um verdadeiro
“gabinete executivo”, composto pelo Quadro da Diretoria (*'), nao
exclui a necessidade de manter-se a todo momento atuante o prin-
cipio unitario das deliberacdes essenciais aos objetivos da sociedade,
seja em atos de residuo estatutirio, seja em atos de oportunidade,
a par das tarefas a serem executadas e ja atribuidas a qualquer dos
demais diretores.

Ao conferir-se autonomia ao estatuto para repetir atribuighes
e fixar poderes aos diretores das sociedades andénimas, a ordem

(47) DRUCKER, Peter F. Prdifica de Adminisiracdo de Empresa. Rio, Fundo de
Cultura, 1962, p. 232, vol. I.

(48) Ob. cit, p. 464,
(49) AUBERT-KRIER. Ob, cit., p. 148.
(50) Cf. DRUCKER, ob. e vol. cits,, p. 247.
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juridica tutela, sob plano da legislacio especifica — a legislacdo
comercial —, a incolumidade dos atos por eles praticados e lhes
assegura os efeitos juridicos que deles venham a decorrer.

O que se pretende demonstrar é que a maior ou menor soma
de poderes conferida a esse ou aquele diretor e a centralizaciio das
atribuigoes bésicas coincidentes com os destinos da empresa em um
deles ndo lhes desfiguram, a qualquer um, a qualidade de diretor-
eleito, orgdo da sociedade, que internamente a dirige e, externa-
mente, a presenta.

Incensuravel é o ponto de vista de Eunxipio BoORGES:

“Os estatutos devem determinar as atribuicoes de cada
diretor assim como os poderes, de ordem interna e exter-
na, em que sao investidos. Geralmente a representacéo da
sociedade, ativa e passiva, judicial e extrajudicial, é con-
ferida ao diretor-presidente.

A lei, porém, ndo impée qualquer critéric para essa
atribuigdo de fungoes que os estatutos costumam deixar
a critério dos poderes diretores (*'). Dir-se-ia, com mais
precisao, “a critério da assembléia geral”, que, como forca
representativa do capital e, portanto, da vontade social,
é o seu 6rgao dominante. O paragrafo 78 da lei alema de
setembro de 1965 ndo dispde de outra forma, & respeito
da mobilidade da representacdio da sociedade” (7).

Nio se deve esquecer nunca que o diretor, como ¢érgéo da
empresa, presenfe (PONTEs DE MIRANDA), in acio ou in fieri, os
interesses dela.

Tanto isso é verdade que, outorgada por ele uma procuragio,
a sua morte ndo extingue o mandato, pols mandante é a socie-
dade e nao ele (°%).

A avaliacao dos interesses e a sua identificacdo ou nio com o0s
fins sociais da empresa, quando se estendam as atribuicdes reco-
mendadas a um diretor, tornam-se elemento da mais alta ponde-
rabilidade para ter-se ou néo por abalada a condigdo de érgéo da
sociedade e por vislumbrar a interferéncia de outra causa juridica
no relacionamento entre os seus érgaos.

A soma de poderes representada pelo diretor-acionista-majo-
ritario, que joga com a faculdade da destituicdo ad nutum de outro

(51} Ob. cit.,, p. 473.
62y Cf. GODIN ¢ WILHELMI, ob. e vol. cits.,, pp. 379 e ss.

(53) Cf. MIRANDA VALVERDE, cob. e vol. cits., p. 300, n. 617, e CUNHA PEIXO-
TO, cb. e vol. cifs, p. 34, n® 9186,
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gqualquer membro da sociedade, da diretoria, néo é elemento decisi-
vo nas desfiguracoes do cargo. A faculdade em si, potencialmente
pressentida, nac basta para isso. Somente o exercicio do poder
em desvio de interesses ¢ que servird de critério para examinar-se
se houve ou nido a perda virtual da qualidade de diretor-eleito e
superposicéo de causa juridica de outra indole, que seria, no caso,
a de diretor-empregado.

3.  Diretor léenico de S.A. Remuneracdo e relacdo de emprego

3.1. Os diretores de sociedade antnima prestam-lhe servigos e
percebem, por esses servigos, uma remuneracao. Nada mais curial.

Nio se trata de retribuigdo pelo capital investido, cuja titu-
laridade confere ao acionista. Trata-se, em realidade, de remune-
Tagdo por servicos prestados, pelo desempenho, pelo zelo e pela
eficiéncia na direcdo do negécio social (°4).

A lei alema de setembro de 1965 naoc oculta, pelo contrario,
declara-o expressamente, a natureza contraprestativa de servigos
dos membros da diretoria (aos membros da diretoria por sua ati-
vidade — fiir ihre Tatigkeit — pode ser concedida uma partici-
pagéo).

No direito previdenciario brasileiro, essa natureza salarial
contraprestativa acha-se inferida pelo recolhimento de contribui-
¢Oes previdenciarias dos diretores de socledades comerciais em 8%
do salario de contribuico, além dos 89 devidos pela empresa, da
mesma forma em que o é para os empregados (°°).

A explicitude de CunNHa PEIXOTO hio deixa campo a disser-
tacoes:

“A lei manda estipular os honorarios dos diretores,
A gratuidade dos servicos daquele que emprega seu tempo
na dire¢do de uma empresa é contraria aos prineipios do
direito comercial. Ndo se compreende que quem dirija uma
sociedade comercial, dando em seu favor o melhor de seus
esforgos, assumindo néo pequenas responsabilidades, exer-
ca o cargo sem nenhuma retribuicfo, satisfazendo-se com

os lucros que lhe tocarem na partilha” (3%).

E MIrANDA VALVERDE, em formulae precisa, ndo foge 4 acepcdo:

“... Oexercicio das funcoes de diretor ha de ser remu-
nerado. Ndo se alegue que quem dirige uma sociedade

54) Cf. o § 7.0 do art. 116 do Dec.-Lei 2.627/40.

(65) Cf. Lei 3.807/70 — arts. 5% III, 69, I e III, com a redagdo dade pela Lel
5.890/73, em seu art. 1.°

(56) CUNHA PEIXOTO, ob. e vol. cits.,, p. 20.
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de fins lucrativos e assume responsabilidades néo peque-
nas exerga o cargo sem nada receber” (7).

Tanto assim é que as formas de incidéncia dessa remuneragao
tomam como suporte cu o trabalho em si, em pagamentos de im-
portincias fixas mensais, ou os resultados obtidos em cada exerci-
cio financeiro, de importancias variaveis, cujo percentual recai
sobre o saldo do lucro liquido da sociedade.

A legitimidade da contraprestacao social funda-se na lei e
ganha peculiaridades nos estatutos, a que se defere o poder juri-
dico de estabelecer 0 modo de seu pagamento (Lei 2.627, art. 116,
§ 1¢, letra b, combinado com seu art. 136).

Nada impede consista essa remuneracdo em uma parte fixa e
oufra variavel ou em uma forma mista, uma remuneracio mensal
e uma participacio nos lucros liquidos da sociedade ().

A variacio da remuneracio dos diretores, desde que se atenda
acs mesmos procedimentos formais de seu estabelecimento anterior
(pelo estatuto ou pela assembléia, diretamente), nio encontra
qualquer obstéculo na organizacéo societaria e na legislacdo co-
mercial. Nada impede sejam os honoririos aumentados ou restrin-
gidos, mormente a parte varidvel, reflexo da potencialidade finan-
ceira da empresa na obtencdo de seus resultados ().

3.2. A funcéo de um diretor técnico na dinamica de uma empre-
sa industrial inocula-se no processo predutivo em si, compge-se
desde o preparo da matéria-prima ou sua entrada até a entrega
do produto acabado.

A instalacdo, o funcionamento e a conservacio da maquindria,
assim como todas as operacoes, principais e acessorias, diretas ou/e
colaterais, no curso da elabora¢do técnica ou em linhas de apoio
que digam respeito 4 especificidade da atividade e aos fins da em-
presa, tém como centro de comando a diretoria técnica.

Em suas bases, a funcado técnica domina a conjugacio dos
fatores componentes e atividades da confeccic de um produto e
nela se centraliza a empresa, como a sua alma e a sua vida.

Os servicos da “produgao”, diz LEENER, constituem a engrena-
gem essencial “de uma unidade industrial organizada™ (®).

(57) Ob. ¢ vol. cits,, pp. 288/289.

(58) CUNHA PEIXOTO, ob. e vol. cits., p. 289, e EUNAFIO BORGES. Curso de
Direito Comercial Terresire. Rio, Forense, 1967, p. 471, n. 484.

(69) CUNHA PEIXOTO, ob. cits.,, pp. 20,21, e MIRANDA VALVERDE, oh. e vol.
cits,, p. 289,

(60) Ob. cit, p. 434,
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AUBERT-KRIER, em uma postura sintetizadora, emprega o
termo “funciao técnica” como sindénimo de ‘“fun¢ao da producao”
porque ele é mais amplo e permite ter em conta todos os serviges
que participam da fabricacio propriamente dita. Esses servigos,
ho sistema organizacional e escalonado da hierarguia do trabatho,
tem sua torre de comando e de acionamento na pessoa do “diretor
técnico” ou “diretor de producgdo” e que abriga, além do planeja-
mento aplicado, a preparacio do trabalho; o aperfeicoamento dos
métodos de producio, a coordenacio geral dos servigos afetos a
area, o melhor aproveitamento da matéria-prima, os entretempos
na escala produtiva, a linha disciplinar e o relacionamento pessoal
das atividades subordinadas (™).

Ha um paréntesis a abrir: o diretor representa um sistema
de retages, que s&o externas e internas, no que concerne a vida
da sociedade.

Quando se alude a distin¢do entre relacGes externas e internas
de 6rgéios da sociedade, tem-se em tente que essa distingio podera
significar uma dissociacdo entre a eficacia {externa) dos atos juri-
dicos praticados pelo diretor (perante terceiros) que se preservam
e as novas formas comportamentais que venham a surgir em sua
posicdo (interna) na empresa e de que fatalmente poderao resultar
efeitos outros que os nao tipicamente comerciais (organicos),

Por isso, ainda gue nioc se tenha extinguido a originaria legiti-
macéio do vinculo orginico entre o diretor e a sociedade, a sua
fisionomia juridica comega a mover-se, a perder a fixidez de contor-
nos, como na superficie da dgua 20 sabor de ondulacdes intermi-
tentes.

A despeito da centralizacfo organica originaria, as atividades
do diretor, como diretor-técnico, vém a sofrer interceptacgoes dire-
cionais, rarefeitas e periféricas, gerais ou complementares.

Ora, se um diretor, a despeito da centralizacio orgénica origi-
naria — como diretor-técnico — passa a sofrer, no perimetro de
seu comando, interceptacdes direcionais, ainda que rarefeitas e
periféricas, gerais ou complementares, da parte de outros orgios
da sociedade, reduz-se o campo de autonomia de sua anterior
disponibilidade administrativa.

Os atos que, antes — ao tempo de diretor gerente, v. gr. —,
poderiam escoar-se normal e consecutivamente da explicacio esta-
tutaria como atribui¢des nela compreendidas, viriam a imiscuir-se
de interferéncia de outros érgaos, sobretudo do diretor-presidente,
cuja funcfco coordenadora, intensificada, se transmuda e ganha

{61} Cfi. algumas anotac¢des a AUBERT-KRIER, Jane, ob. cit., pp. 166-172.
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uma feicdo diretiva ampla, que vai atingir, limitando-a, a indiseri-
minada mobilidade do diretor-técnico.

Ainda que ocorram tais interceptacdes do diretor-presidente,
na verdade elas podem coincidir com o leque das obrigacoes esta-
tutarias do outro diretor, como o diretor-gerente.

Essa coincidéncia, todavia, vem a faltar agora com a perda da
base da individuacao das atribuicdes estatutdrias do diretor-téenico
e o diretor-presidente; mesmo acionando seus poderes gerais e
bésicos de orientacdio & sociedade segundo seus destinos, assume
a qualidade de 6rgdo determinador de faixas de atividades do
diretor-técnico, sem afetar-lhe, é verdade, a especifica esfera de
mando executivo inerente A sua funciio, cargo de alta fiddcia na
empresa.

A superveniéncia de diretrizes, sem a correspondente base
estatutaria de um diretor-técnico, importa no gradual destigura-
mento interno da qualidade de érglo da sociedade, que se trans-
muda, em empregado-dirigente-técnico, como o nomeia a doutrina
italiana, a par do art. 2.095 do c6digo civil peninsular.

As linhas limitrofes, em tais hipéteses, ndo sdo facilmente
acessiveis.

Como expde DE LiTaLa, na esteira de PERGOLESI,

“Q dirigente é o colaborador mais ativo e imediato do
empresario;, a sua funcio tipica — assinalada por uma
atividade que se expande no &mbito da empresa ou de
uma parte auténoma sua (dela), considerada como orga-
nismo unitario — consiste principalmente na coordenacéio
€ no controle geral das diversas atividades de ordem admi-
nistrativa e técnica, que se desencadeiam em diversos servi-
cos, fungdes, reparticbes de operagoes etc., nas quais, por
exigéncia da divisdo do trabalho, necessariamente se cinde
a organizaciio produtiva” (52).

RIPERT, sem ocultar as dificuldades de um preciso equaciona-
mento do problema, funda-se no titulo juridico, através do qual
se liga o diretor-técnico & empresa:

“¥ preciso n&o confundir diretor-geral da socledade
nem o administrador-membro do comité de diregdc com 0
diretor-técnico. Este € um empregado superior ligado &
sociedade por um contrato de trabalho. Na prdtica, hd, ds
vezes, confusdo, porque o diretor-técnico pode ser, tam-

(62} Cf, LITALA, Luigi de, Contraiti Specieli de Lavoro. Torino, UTET, 1958,
Dp. 412/3.
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bém, ele, escolhido pelo conselho de administracdo e que
usa, as vezes, apenas honorificamente, o titulo de diretor-
geral, A distincéo, portanto, & muito importante: o dire-
tor-técnico ligado & sociedade pelo contrato de trabalho
nao poderia ser, na duragio do contrato, despedido sem
inclieniazagé‘.o, enquanto o diretor-geral é sempre revoga-
vel” (%),

A essa colocacio responde PassarReLLI, um passo adiante, ao
denunciar o elementeo-condigio que transforma um 6rgao da socie-
dade em empregado-dirigente:

“0O orgdo social de fato se funde (s'immedesima) com
a orgahizacao, de que é parte, enquanto por ela age, que de
outra maneira nao poderia fazer, néo vindo a encontrar-se

em condigdes de subordinagdo com respeito a sociedade
de cuja estrutura é parte essencial” (®).

No dia-a-dia dos fatos intra-empresariais, em seu irrefreavel
acontecer (das Geschechen), as relacdes enfre o dirigente maximo
da sociedade, o diretor-presidente e o diretor-técnico, insensivel-
mente vio-se mudando e arredande 0s marcos juridicos das atribui-
cbes deste para os terrenos da contratualidade.

E que a doutrina, unissonamente, qualifica de assuncédo de
uma situacdo subordinativa.

O deslizamento para o contrato revela-se em formas elevadas
de intervencdo objetiva na atividade de diretor-téenico que nem
por isso deixa de ser um alto dirigente da empresa, mas sob as
vestes da relacio de emprego.

Reconhecidamente, se a prestagdo passa a ser executada sob a
forma de dependéncia, em que a causa juridica da relagio néo mais
se equaciona, em sua inteireza, sobre as bases de uma gualificagio
organico-estatutaria, desenha-se em termos inguestionaveis a figu-
ra do empregado, aqui, alto empregado (*}.

£ mister salientar-se que aqui ndo se estd acenando para a
hip6tese deliberada de encobrimento de uma relagido de emprego,
mas se estd caminhando em linhas limitrofes, mas definidas, em

(62) Ob. cit., p. 466.
(64) Ob. cit., p. 83.

(65) Cf. HUECK-NIPPERDEY. Lehrbuch des Arbeitsrechis. 7. Auflage, Berlin-
Frankfurt aM.V. Franz Vahlen, 1963, 1. Band. 8. 46, N. 27 — que fala em
“dependéncia da socledade” e NIKISCH, Arthur. Arbeitsrecht. 3, Auf, Tilbin-
gen, J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1851, 1¢ Band. 5. 120, N. 3, quando
aponta para & conversio da situagio de “coordenacfio” para & de supra ¢
de subordinagdo das partes.
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que a situagéio juridica oscila entre a natureza do cargo ocupado,
os poderes e a fonte dos poderes que lhe sdo atribuidos, como orgao
de uma sociedade e a presumida, identificacio de interesses jamais
contrastantes, como dizia GIUSEPPE D’EUFEMIA, 20 lembrar o con-
flito basico, subjacente em um contrato de trabalho, que chega a
sua expressdo maxima no direito de greve, inconcebivel em um 6rgao
que se confunde com & propria sociedade (°¢). Vejam-se as solucdes
mais dispares da jurisprudéncia francesa, sobretudo na cumulagao
de cargos, entre um diretor-técnico e um mandatario social, apon-
tadas por G. H. CAMERLYNCK (7).

Prudente deve ser o comportamento do analisador em tais
casos, cuja solucdo traz, entre suas mais graves conseqiiéncias, a
invasdo do campo préprio e reservado de uma disciplina juridica
— o direito comercial — por outra disciplina — o direito do traba-
1ho, que tem como suporte inicial de aplicacdo a caracterizagio da
relacao de emprego.

Atento a essa peculiaridade, ponderou o ilustre Tribunal Su-
perior do Trabalho:

“Ha que se distinguir entre o exercicio do cargo de
confianca stricto sensu e o empregado que foi eleito
diretor de uma sociedade andnima por assembléia de
acionistas” — 32 T. — RR 648,/72. Rel, Min. Barata Silva,
in Rev. do TST, ano 1972, p. 15. Ementa n® 2.

Sob o aspecto formal a distingéo faz-se em virtude da “rela-
cio orgAnica” do diretor-eleito, em contraposi¢fio a relagéo contra-
tual do diretor admitido pela sociedade, através de um de seus
orgaos.

A partir do momento, entretanto, em que, por uma fresta
aberta na relaciio orginica, o sistema de relacionamento de diretor-
eleito, em atribuicdes internamente predeterminadas — vai-se modi-
ficando, em sua substancia, por forga da gradual intervencio em
sua atividade de atos direcionais de outro 6rgédo, como diretor-
presidente da sociedade, principia a emergir, desse acontecer, uma
rela¢do nuclearmente nova, a de emprego.

Assentados em um licido esquema de JacoBl, sustentamos:

“A determinabilidade que se d4 no qué, no como, no
guando e no quanto prestar é que leva a uma das partes,

66) Cf. Nuovo Trattato di Diritto del Lavoro — Il Rapporio ¢i Lavore, Dir. por
LUIZA RIVA SANSEVERINO e GIULIANO MAZZONI, Padova, Casa Ed.
Antonio Milani, 1971, vol. I, p. 155.

(67 Cf. CAMERLYNCK G. H. Traité de Droit du Travail. Contrat du Travail,
Paris, Dalloz, 1968, pp. 76/77. CI. a colocagiio de MARCANTONIO, Amleto di.
Appunti di Diritto del Lavoro. Milano, Giuffre, 19568, p. 15, que fala em
“s6cio ou nao™.
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o credor do trabalho, a constante ou contingentemente
intervir na atividade do prestador. Eis ai o que se entende
por subordinacgdo, vista sob o angulo objetivo e que abarca
casos e hipdteses nio aleancadas pelo critério personalista
classico tradicional de equacionar-se a subordinagido como
um poder de dirigir a que corresponde um dever do traba-
lhador de obedecer” (%).

Como a subordinacdo é um elemento gradual e relative (%),
deve ela, na hipotese examinada, receber o fratamento condizente
com a natureza da funcdo exercida pelo alto prestador de servigos,
que tem poderes de mando, de coordenacao, de gestao e de repre-
sentacdo, mas em cuja atividade aparece, quase sempre, a possi-
bilidade ou a efetividade juridica de constante interceptacido do
poder de outro 6rgéo da sociedade, da empresa, mais representativo
em sua escala diretiva orginica: o diretor-presidente.

Ag limitacdes aos poderes do ¢érgdo que determina (™) néo
desfiguram a subordinacdo; dosam-na, apenas, em razfo da natu-
reza da funcio e do grau hierarquico do trabalhador na empresa.

A forca jurigena de tais fatos encontra incisiva ressonancia
na doutrina juridica, ao versar a natureza juridica dos chamados
cargos de diretor-técnico que propendem para a relacio de emprego
e que, muitas vezes, ndo so sequer cargos de confianca.

J. ANTERO DE CarvVALHO, em capitulo circunscrito aos cargos
de diretor-técnico, escora-se no magistério de J. LESCUDIER DE BAU-
prRY WAHL, ROUAST e transcreve passagem de PAaur Pic:

“A distincfo entre o contrato de trabalho e o contra-
to de mandato permite, também, precisar a diferenca que
separa o diretor-administrativo de uma sociedade do dire-

(68) Ci. VILHENA, Paulo Emilioc Ribeiro de. Relacdo de Emprego, pp. 229/, Wa
nota 178, citam-se sutores — entre eles D'EUFEMIA, GHIDINI, MAZZONTI e,
no Brasil, DALIO MARANHAOQ, para os quais indetermina¢io das prestacdes
leva & subordinacho, em vista da perinanente necessidade de serem elas
determinadas, através de atos que constituem dire¢fio e, portanto, poder de
comando. A determinacfio alheia volta, com peculiaridade, na doutrina alemé,
como s¢ vé em ALFRED SULINER, que insiste no “fremdsestimmte Arbeit”
prestado. CI. sua obra Arbeitsrecht, 4. Auflage, Atuttgart-Berlin-Mainz, 1974,
PD. 26/27, n. 1.

69y Cf. ALONSO GARCIA, Manuel. Derechip del Trabajo. Barcclona, Bosch, 1860,
pp. 120 e s5. ¢ CATIIARINO, José Martins. Compéndio de Direilo do Trabe-
lho, 380 Paulo, Ed., Juridica e Universitaria Ltda., T. 1., pp. 252/3.

70} Cf. FERRARI, Francisco de. Derecho del Trabajo. Buenos Aires, Ed. Depalma,
V. 11, p. 99, n® 61.
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tor-técnico: o primeiro é um mandatario do conselho de
administragdo; o segundo é um empregado superior” (™).

Déa-se, no caso, a incidéncia dos arts. 29 e 3¢ da Consolida¢io
das Leis do Trabalho,

4. Empregado eleilo diretor. Vinculo juridico

4.1. Como expediente, visando a elisao da relagdo de emprego ou
como realidade resultante de uma necessidade empresarial, de um
lado, e de interesse do emprego, de outro, é fato comum algarem-se
empregados a condicdc de diretor-eleito.

Muitas vezes, a passagem da-se pelo aproveitamento de um
empregado ocupante de cargo de confiancga, cuja situacéo se modi-
fica apenas em que passa ele a deter acoes da empresa e a ser
titular de um posto de natureza eletiva.

De relacio contratual, passa-se a uma relacéo orginica, atra-
vés da qual o prestador de servicos se torna 6rgdo da empresa e,
em tal hipotese, incumbe ao pesquisador observar uma circunstan-
cia inarredavel: a relacdo orgénica acha-se, de uma forma ou de
outra, umbilicalmente ligada a anterior, a trabalhista, de que se
originou ou de que decorreu.

Essa circunstinecia, se niao contamina a relacao orglnica, pelo
menos autoriza que seja ela vista néo simplesmente sob o prisma
do direito comercial, das regras autdnomas e estatutarias que ex-
plicam a posicdo juridica do diretor-eleito, mas a torna, sob certo
aspecto, conceitualmente comprometida com a situagio anterior
de empregado. Tal comprometimento autoriza, no plano juridico,
que também se desloque o exame da condi¢io de diretor para o
campo do direito do trabalho.

A vinculagao de um diretor-eleito — v. gr., o chamado diretor-
adjunto ou um diretor inominado (simplesmente, diretor) — com
a sociedade, se goza de regéncia plena pelas regras mercantis e
colhe sua direta fonte na Lei das Sociedades Andénimas, nio impede
que o entrelacamento dos fatos resultantes do acontecer diario
dagquele érgio seja analisado também dentro do quadro conceitual
da legislagdo trabalhista.

Alids, as implicacdes da superposicdo juridica de disciplinas
diferentes (o direito do trabalho sobre relagao formalmente consti-
tuida a luz do direito comercial) vio a tal grau de intensidade que,

(71) Cf. Cargos de Direglic no Direito do Trabalho. Rio, Eds. Trabalhistas S/A.,
1974, p. 13. Ci, ainda s exposi¢ies de pp. 66 a 75.
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no tocante a empregado eleito diretor, ja chegou a decidir o E.
Tribunal Superior do Trabalho:

“O empregado eleito diretor de sociedade andnima
néo perde, por tal fato, a qualidade de empregado” — TST
— Proc. 976/52 — Rel. Min, Antonio Carvalthal, Rev. do
TST, 1975, p. 108, cit. por CarvaLHO, J. ANTERO DE. Cargos
de Direcdo no Direito do Trabalho. 32 ed., Rio de Janeiro,
Eds. Trabalhistas, 1974, p. 258, n¢ 8.

Duas outras manifestacdes ocorreram nagquele ilustre Tribu-
nal e cuja transcricdo se impoe, tal a sua incisividade:

“Nenhuma controvérsia existe entre os doutrinadores
guanto & existéncia ou & conceituagdo do contrato de
trabalho, quando o empregado é eleito diretor de uma
sociedade anénima,. . .

De fato, se analisarmos o problema sob o aspecto for-
mal, como no substancial, verificamos que n&o ha razao
alguma de ordem moral, juridica ou social que determine
a perda de condicdo de empregado para aquele que fol
chamado a fazer parte da diretoria. Seria profundamente
injusto se tal ocorresse, j4 pelo dado humano, como também
subsiste o contrato de trabalho se quisermos distinguir
entre a pessog juridica da sociedade e a pessoa fisica de
empregado eleito diretor”... “Nao se diga também que,
sendo o diretor encarregado de exteriorizar a vontade so-
cial, o conirato de trabalho ficaria dependente de seu arbi-
trio, podendo, entdo, ser modificado ou alterado a bel-
prazer.

A esta objecio lembrariamos que a lei ndo permite que
o interessado diretor participe de resolugdo atinente as
suas relacoes com a sociedade, as quais ficam sempre na
dependéncia da iniciativa e do assentimento das assem-
bléias gerais” — TST -— Proc. 2.533/48. Rel. Min, Delfim
Moreira Junior. Didrio da Justica, de 17-2-49, p. 713, cit.
por ANTERO DE CARVALHO, ob. cit., pp. 258/9.

“O empregado eleito diretor tem a mesma situagao
daquele que foi designado para exercer func¢io de confian-
ca, de que trata o art. 499 da Consolidacio das Leis do
Trabalho”. TST — Proe. 1.085/47. Rel. Min. Delfim Mo-
reira Junior. Didrio da Justica, de 20-10-47, cit. por ANTERO
pE CARVALHO, ob. cit., p. 259.

Essa posicdo em seu timbre extremado ndo se manteve e a
jurisprudéncia daquele Alto Colégio partin de uwm critério distin-
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tivo de relacoes juridicas, com precisdo compendiado nesse aresto
da lavra do Ministro Barata Silva:

“Ha que se distinguir entre o exercente de cargo de
confianca stricto sensy e o empregado que foi eleito
diretor de sociedade andnima, por assembléia de acionis-
tas”, TST — 32 T — RR — 648/72, in Rev, do TST, ano
1972, p. 187. Ementa n? 2.7

Entretanto, em principio, a eleicio de empregado a diretor

assume aspectos peculiares quanto & qualificagéo deste e quanto
aos efeitos juridicos que possam dai advir, ndo se falando do resi-
duo da condigio de empregado na situacao de diretor nem na con-
dicao de concomitancia de situacfes juridicas, entre um e outro.
Ha decisées nesse sentido:

“Como expressamente ficou convencionada a manu-
tencdo do vinculo empregaticio, para o empregado assumir
e exercer fungao de diretor eleito, computa-se o tempo de
diretoria como se fosse de relacdo de emprego”. TST —
32 T. -— RR 1.858/73. Rel. Min. Tardieu Pereira, in Bom-
fim, B. Calheiros e Santos, Silvério dos. Diciondrio de De-
cisbes Trabalhistas, 123 ed., Rio de Janeiro, Eds. Traba-
lhistas, 1975, p. 176. Ementa n? 1.206.

“¥ de se computar como tempo de servigo, para todos
os efeitos legais, o prestado por diretor de sociedade and-
nimg, titular de cargo efetivo na empress.” TRT — 32
Reg, 12 T. Proc. 2.118/74, Rel. Juiz Messias Pereira Donato,
in Bomfim & Santos, ob, cit., 13% ed., 1976, p. 203. Ementa
n* 1.372.

“Rescisdo indireta. Diretor de sociedade anénima.
Morg, salarial. Admite-se a concomiténcia da condigéo de
sociedade andénima e de empregado, pela continuacdo do
desempenho das mesmas atribuigdes anteriores e atinen-
tes a essa tltima condi¢do.” TRT — 4% Reg. — Proc. 759/76
— 22 T, Rel. Juiz Alcina T. A. Surreaux. Rev. do TRT da
42 Reg., n° 10, ano XI, 1977, p. 182. Ementa n° 3.372.

“Q exercicio cumulativo de cargo téenico com cargo
de direcdo de sociedade andnima nao fere a continuidade
do tempo de servigo, porque o contrato de trabalho perma-
nece integro na executividade de suas clausulas”. TRT da
32 Reg. — 22 T. RO 661,/72. Rel. Juiz Mesgias Donato, in
Prunes, José L. Ferreira. Cargos de Confianca no Direito
Brasileiro do Trabalho, S, Paulo. Ed. LTr., 1975, p. 53.
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Malis se adensa a comistdo de situagbes e mais se avizinha a
permanéncia da qualidade do empregadoc — embora ocupante de
cargo de confianca — se, mesmo depois da eleicdo a diretor, as
funcdes ou permanecem as mesmas ou em quase nada se dife-
renciam das anteriormente exercidas ou se o diretor continua tendo
seu comportamento na empresa condicionado por determinacoes de
outros 6rgios da administracdo, tais como o diretor-presidente, a
diretoria, em si, o diretor vice-presidente ou outros orgéos que se
lhe sobreponham em poder geral de comando.

A passagem de empregado a diretor, com a aquisicao de peque-
no numero de acgdes, pode, ainda, encobrir o aproveitamento do
trabalho fiduciario de um prestador de altas qualificacdes, através
de uma formula sempre habil, a eletividade, através da qual a em-
presa procura furtar-se & aplicacgio da legislacio do trabalho ou,
guando muito, com ela a ndo preocupar-se.

Atenta a tais fatos, a jurisprudéncia vem se manifestando no
sentido da preservacdo da qualidade de empregado, sobretudo
quando as linhas demarcatorias entre a atividade decorrente da
condicio de diretor eleito e a da condicdo de alto empregado se
tornam quase imperceptiveis.

O proprio Ministro Barata Silva, no primeiro aresto acima
ementado, sustentou:

“O autor ndo deizou de ser empregado pelo falo de
ser eleito diretor e, conseqiientemente, deve prevalecer a
maijor remuneracio nos termos d&a lei, no cargo efetivo,
atualizado pelos aumentos concedidos aos demais emprega-
dos”. TST — 32 T — Proc. n? 648 72, cit., agora in Bon-
fim & Santos, Diciondrio... cit., 122 ed., 1975, pp. 176/7.
Ementa n¢ 1.209.

A E. Terceira Regiao pontuou:

“A erecio do empregadc a socio, permanecendo ele
nas mesmas fungdes que vinha exercendo anteriormente,
nao afasta a vinculacio empregaticia, figurandoe aquela
mutacio como tentativa frustrada de mascarar a relacéo
de emprego”. RO-3.015/73 — 22 T. Rel. Juiz Alfio Amaury
dos Santos, in Rev. do TRT da 3¢ Reg., n? 25, junho/76,
p. 406. Ementa n® 1.

Como pontuou a E. 4% Regifo:

“Acdo declaratéria. Vinculacdo empregaticia. Diretor
de sociedade anfnima, Nao ha incompatibilidade entre o
exercicio de cargo de diretoria de sociedade andnima e a
condicdo de empregado, quando este ultimo detém parcela
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inexpressiva do capital social e ao mesmo ndo é alribuido
o comando aciondrio da empresa.” Proc. n? 3.761/74. 28 T.
Rel. Alcina T. A. Surrezux, in Bonfim & Santos, ob. cit.,
152 ed., 1978, p. 146. Ementa n? 1.006.

“Empregado eleito diretor de sociedade andnima, que
desempenha sob subordinac¢fo, com presenca dos elemen-
tos do liame empregaticio, deve ter somado este tempo de
servico aquele anterior para todos os efeitos legais.” TRT
— 32 Reg. RO-3.081/75 -— 1% T. Rel. Juiz José Carlos Gui-
maraes, in Rev. do TRT da 3¢ Reg., n? 28, jan./jun/786, p.
278. Ementa n9 1.

Mutatis mutandis, no tocante & natureza do cargo antericr, se
configurados os fatos da perseverdncia de funcoes antigas e/ou de
vinculagdo subordinativa a outros Orgios da diretoria, pode cha-
mar-se 4 colacdo o seguinte acérdao ementado pela 8% Regifo:

“O exercicio de um cargo de dire¢do nio implica na
automatica transformacao do empregado em empregador,
O reclamante, no exercicio da diretoria técnica da empre-
sa, nao tinha atribuicoes de empregador, continuando o
antigo empregado apenas guindado a uma funcio de
confianga.” Proc. n? 277/74. Rel. Semiramis Ferreira, in
Bonfim & Santos, ob. cit., 132 ed., 1976, p. 203. Ementa
n? 1.371.

Qualquer afirmacio, em tese, torna-se precaria, pois a regifo
em que transitam o alto empregado e o diretor eleito é limitrofe e
estd naquela zona gris, de que fala Mario DEvVEALI, a0 estudar o0s
casos especiais de relacao de emprego (Ci. sua obra Lineamientos
de Derecho del Trabajo. Buenos Aires, T.E.A., 1948, pp. 283 e 55.).

Em geral, a jurisprudéncia, sobretudo do mais Alto Colégio
Trabathista do Pafis, parte do suposto formal da eleicdo do empre-
gado, da titularidade de a¢des e de seu numero, para emitir o pre-
ceito excluindo-o da relacéo de emprego e declarando-lhe suspenso
o contrato de trabalho.

Inumeros sdo os pronunciamentos nesse sentido, como se
seguem:

“Empregado que aceita eleicao para diretor de socie-

dade andnima, em assembléia geral de acionistas, nfo

passa a ocupar cargo de confianga, na forma do art. 459

da CLT. Na melhor das hipoteses, como in casu sustenta

o empregador, opera-se a “suspensio” do contrato de tra-

balho, assegurados ao empregado a volta ao cargo efetivo

e, em caso de indenizagfo, o recebimento do que lhe for

devido, calculado com base no salario do cargo efetivo e,
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nio, de diretor.,” TST — 2& T. RR-2.192/77. Rel. Min, Vic-
tor Russomano, in Bonfim & Santos, ob, cit., 152 ed., p.
146. Ementa n? 1.004.

“Ex-empregado que, apés quitagdo valida, assume
cargo de diretor, ndo tem direito a vantagens decorrentes
da relacdo de emprego.” TST — 32 T. RR-2.299/74. Rel.
Min. Barata Silva, in Bonfim & Santos, ob. cit., 132 ed.,
1966, p. 203. Ementa n® 1.368.

“0 exercicio efetivo de cargo de diretor financeiro de
uma empresa, da qual faz parte como empregado, suspen-
de os efeitos do contrato de trabalho do mesmo empre-
gado, enquanto durar o respectivo mandato eletivo.” TRT
da 32 Reg. 12 T. Rel. Juiz José Waster Chaves, in Rev. do
TRT da 3¢ Reg., n° 24, p. 144. Ementa n? 1.

“Empregado eleito para diretor de sociedade andnima.
Suspensdo do contrato de trabalho. Ndo incidéncia das
vanfagens anieridas como 42, na rermnuneracdo como em-
pregado, para a paga da indenizac¢io devida na rescisio
do contrato de trabalho.” TST — 22 T. RR-844/75. Rel.
(designado) Min. Barata Silva, in Bonfim & Santos, ob.
cit., 142 ed., 1977, p. 146. Ementa n® 947,

Até 0 momento, a amostragem jurisprudencial conduz o intér-
prete a quatro posicdes distintas:

a) o empregado eleito diretor de sociedade anbnima, por esse
fato 6, néo perde a sua qualidade de empregado;

b) admite-se a concomitinecia da condigio de empregado com
a de diretor eleito, desde que tenha permanecido ele nas mesmas
fungbes anteriormente exercidas e cujo exercicio néo sofreu modi-
ficacio,

¢) a titularidade de exiguo nimero de agdes € & perseveranca
tdo status subjectionis, embora atenuando, preserva, no diretor
cleito, a qualidade de empregado;

d) o sb fato da eleicio para cargo de diretoria, por ato de
assembléia geral, suspende o contrato de trabalho e nao se indaga,
nessa postura, do contetido nem da forma da prestacéo de trabalho
como diretor. O ponto de interseccio & o simples ato da eleicko e a
ocupacado do posto diretivo.

Mesmo certos atos da empresa, a teor do entendimento da E.
12 Regido, para trazer a relagdo estatutaria (orgénica) para o
quadro do direito do trabalho:

“Ndo € empregado o diretor eleito por assembléia de
sociedade andénima, mesmo que esteja, em razio de sua
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funcio, obrigado a relatério diario, receba férias e 139
salario.” Proc. n? 4.089/72. 32 T. Rel. Flavio Rodrigues
Silva, in Bonfim & Santes, ob. cit., 122 ed., 1975, p. 177.
Ementa n® 1.210.

Esse mesmo Tribunal, pela sua mesma 3% Turma, coerenfe com
o pronunciamento anterior, embora concluindo em sentido oposto,
funda-se no simples ato da eleicdo para excluir a relacao de em-
prego. Nio ocorrida esta, o ocupante do cargo néo é érgéo da socie-
dade, mas empregado:

“Quem exerce as funcdes rotuladas de diretor de ven-
das em S/A nio exerce, por isso, funcdes de diretor legal-
mente falandn, pois direfor de S/A é aguele que foi, com-
provadamente, eleito para tal. Essa comprovacic normal-
mente é feita por meio de ata devidamente arquivada”.
TRT — 12 Reg, 32 T. Proc. 1.149 ‘73, Rel. Flavio Redrigues
da Silva, in Bomfim & Santcs, ob. e p. cits. Ementa
n® 1,211,

Esta é, em seus delineamentos gerais, a posi¢do da jurisprudén-
cia. que, agui, apenas s¢ colire como forca de compreensdo do pro-
blema do empregado eleito diretor.

5. 8.A.: diretores e subordinacdo

5.1. A jurisprudéncia trabalhista, ao entender incompativel a
conducao do empregado ao cargo de diretor eleito com a qualidade
de trabalhador subordinado, suspendendo-se a relacao de emprego,
vem-no fazendo indiscriminadamente, sem atentar para determina-
dos fenémenos relaricnais que se dio na posicdo desse diretor,
seja no plano estatutario. seja no plano interno administrativo da
mecénica da administracéo, seja nas formas de mobilidade ou de
paralisacéo do ccupante do cargo diretivo.

¥ indispensavel entender-se que, mesmo no quadro juridico
formalmente predisposto pelo direito comercial, ha diretores e di-
retores.

De um lado, aparecem agqueles que vém com suas atribuigdes
definidas por estatutos, cujas esferas de acdo n#o sofrem interfe-
réncia de outro 6rgao qualquer da sociedade e cujas responsabilida-
des somente decorrem do exercicio normal ou irregular do cargo.

Se muitos deles atuam com poderes de mando e gestac e repre-
sentacdo definidos e intocavels, até chegar-se aos incélumes cumes
do diretor-presidente ou aos amplos e até discricionérios poderes de
um diretor-superintendente, outros, porém, sio limitados em suas
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funcoes, ndo nas tém fixadas nos estatutos (diretores “inomina-
dos”) ou desenvolvem sua forca-trabalho agregados a outros direto-
res (diretores adjuntos).

Em geral, esses “diretores” — conquanto eleitos —, os adjuntos
e 08 “sem designacio especial” (inominados) nao substituem os
diretores qualificados (o presidente, o vice-presidente, o comercial,
o superintendente etc.) em suas auséncias ou impedimentos e,
quando ocorre, entre eles, “substituicéo”, esta se da por ordem ou
determinacao da diretoria (superior).

Verifica-se, pois, dessa distingdo que, mesmo no quadro da
diretoria eleita, ocorre uma diferenca qualitativa no comportamen-
to entre uns e outros diretores, diferenca essa que, vista sob o
prisma objetivo das relagoes de poderes entre eles desenroladas,
caracteriza um grau intenso de subordinacio na prestacio de traba-
lho, bastante para retirar a qualificacdo estatutario-comercial do
administrador, deslocando-a para a esfera do direito do trabalho.

Note-se que o aspecto formal, aqui, recua e cede & realidade,
efetivamente vivida no inframuros de uma administracao empre-
saria,

A atribuicfo de assistir a outros diretores superiores na hierar-
quia do comando empresario, a2 indeterminacio ou o siléncio de
fungdes nos estatutos, a mobilidade dirigida sdo fatos juridicos de
extraordinaria riqueza na desfiguracio da relacdo estatutaria de

um diretor e na fisionomizacido da relacdo de emprego, de cargo
diretivo.

Comporta a matéria desdobramentos doutrinarios e jurispru-
denciais.

5.2. ErrEsto KROTOSCHIN, um dos mais autorizades doutrinadores
atuais do direito do trabalho, ac abordar o tema do sécio-empregado,
abre duas questées prévias, da maior significacao.

Como primeira adverténcia ao investigador, a procura da solu-
¢éo do problema deve fer

“o critério de dependéncia como 1inico conducente &
um resultado definitivo. Um fator de certa importancia é
o grau de participacdo que ao socio corresponde na admi-
nistracéo” (72).

E, a seguir:

“Q decisivo é a real situacio interna entre sociedade e
socio; deve deduzir-se dela a existéneia ou nfo existéncia

(12) Cf. Tratado Practico de Derecho del Trabajo. 3¢ ed., B. Aires, Depalma, 1977,
p. 121,
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de uma relacdo de dependéncia agregada a de sécio (cum-
prindo-se os requisitos que, para esse efeito, estabelece o
art. 27 da CLT” (™).

Linhas abaixo, acrescenta.:

-

“Nas sociedades comerciais, 0 “patréo” é quem, apoia-
do em titulo proprio de direito, como estatuto, propriedade
ou maioria de cotas ou agdes, estd juridicamente capacila-
do para exercer, diretamente, funcoes de mando supremo
cu bem, para influir, de formag decisiva, no exercicio de
funcoes diretivas que se houverem delegado em outras
pessoas” (4).

Ainda o critério da subordinacdo vem a ser concludente para
desqualificar-se o socio como diretor-0rgao e, na realidade, situa-lo
como empregado.

Hoeck e N1pPERDEY, para distinguirem aquele que presta servi-
¢os fundado em um contrato de trabalho do que o presta fundado
em confrato societario (die Arbeit nicht auf Grund eines Arbeits-
vertrages, sondem auf Grund eines Gesellschaftsvertages), sinto-
nizam, em pé de pagina:

“... Presta ele (o socio) este servigo em situacdo de depen-
déncia da sociedade, entdo é empregado” (75}.

O socio, contudo, eleito diretor de sociedade andénima, ainda
que portador de um pequenissimo niimero de acoes, sob o dngulo
das relacdes externas, ele é a propria socledade. Ela como que nele
se imediatiza (7).

Na enunciacéo do tratadista italiano, o representante da pessoa
juridiea, o empregador, se funde na prépria pessoa (*’). H4 mesmej-
dade entre 6rgao e sociedade.

Calcado nesse principio, DOMENICO NAPOLETANO arma umsa
equacéo:

“Se é exato que o administrador constitui o érgéo ativo

da sociedade e, como tal, exprime uma vontade propria da

sociedade, ndo & possivel nem concebivel que ele mesmo

t73) Cf. ob. cit., p. 122,

(74) Ob. cit. e p. cits.

(75 Cf. HUECK, Alfred ¢ NIPPERDEY, Hans Karl, Lehrrbuch des Arbeitsrecht.
7. Auflage, Berlin u. Prankfurt, Verlag Franz Vahlen G.m.b.H,, 1963, I, Band.,
8. 46 und N. 27.

(76) “& la stessa societd”, na expressio de GIULIANO MAZZONI, em seu Manuale
di Diritto del Lavoro. 4% ediz,, Milano, Giuffré, 1971, p. 344, n. 121,

(77) 11 rappresentante della persona giuridica, datore di lavoro, si immedesimas-

serc nella stessa persona, COmo se exprime & p. 345.
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possa contratar com ele, ou seja, consigo mesmo. E isto se
da tratando-se de um administrador tinico como tratando-
se de membro de um conselho” {¥8).

No seguir de sua exposicio, esse autor expde os temperamentos
doutrinarios e jurisprudenciais dessa afirmacdo tdo axiomatica e
que, em muitas circunsténcias, ndo consegue cobrir todo o quadro
da realidade da vida, imposta pelas inimeras formas de convivéncia
fatico-juridica entre administradores sécios e a sociedade represen-
tada por outros 6rgéos.

Arguto e avalizado por sua alta competéncia de civilista,
Lubpovico Barassi, depois de discorrer sobre a situacdo do “érgao”,
que se identifica com a pessoa, como “todo”, passa a admitir a
possibilidade de existéncia de nexos de subordinacio entre adminis-
tradores e assembléias, portanto, uma subordinacfo & prépria pes-
soa juridiea:

“.. Assim surge a duvida que mesmo entre a pessoa
juridica, através de seu orgdo (a assembléia geral), e o
administrador se forma uma particular relacio de subor-
dinacao” (™).

E, linhas abaixo, acentua:

“Nao cabe opor que 56 0 administrador tem uma fun-
¢ao ativa, porque, se os seus poderes de iniciativa sfo
amplos, eles sGo todavia limitados entre o confinamento
do estatuto, da lei, e, sobretudo, da vontade da assem-
bléia” (80),

A razoabilidade, para nfo dizer a pertinéncia da exposicio do
tratadista, reside em que a assembléia exprime a sociedade em sua
direcdo majoritaria ou o compromisso das forcas majoritarias, for-
cas essas que, em geral, se faZem presentes nas diretorias. Para a
diretoria, em sua relagio interna entre diretores, como que se trans-
portam as cargas de forca trazidas do poder eletivo das assembléias.

Em razio disso é que a jurisprudéncia trabalhista brasileira
tem como fator de alta ponderacéo para descaracterizar a qualidade
do 6rgao (em sua autonomia societiria) na pessoa de seu ocupante
o fato de ser ele titular de escasso nimero de acoes.

A relacéo de dependéncia transporta-se da assembléia para o
seic da diretoria, em que 0 s0cio diretor majoritario — via de regra
o Presidente — exerce 0 comando empresario sobre o grupo de
diretores minoritarios em acoes.

(78) I! Levoro Subordinafo. Milano. Giuffré, 1965, pp. 199/200.
(79) Cf. Il Diritto del Lavore. Milano, Giuffré, 1949, p. 292, vol. T
(80)  Oh. vol. e loc. cits.
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No curso de tais principios, a doutrina francesa, embasada em
pronunciamentos jurisprudenciais, ndo discrepa da peculiaridade
desses fatos, quando, em verdade ocorrem:

“E inexatamente qualificado de diretor-geral manda-
tario social o diretor assalariado que, beneficiando-se de
largos poderes reconhecidos em um alto quadro, ndo € nada
menos do que um subordinado submetido as diretrizes e ao
controle do conselho de administracic e de seu presi-
dente” (%),

No mesmo sentido, pronunciaram-se Tribunais ifalianos, eom
agasalho da doutrina:

“A pessoa investida de administrador e, pois, de érgéo
de uma sociedade, pode ter com ela as mais variadas rela-
coes juridicas, compreendida aquela da prestacio de traba-
lho subordinado, em todas as suas configuracoes, materiais
ou intelectuais” (82),

“A coexisténcia, na mesma pessoa, da duplice figura
de administrador de sociedade e de empregado ndo é
admissivel quando ocasiona o desaparecimento do vinculo
gde subordina¢io como no caso do administrador unico e
ndo quando o poder seja limitado pelo conselho de admi-
nistracio ou pelo presidente” (54,

Vé-se que o problema nio assenta a sua solucao no simples ato
da elei¢do do empregado. O seu equacionamento comporta tempera-
mentos, que devem atender as peculiaridades de cada caso e sobre-
tudo ao sistema de relacoes entre os diretores e a posigio que cada
um cumpre na diretoria, emn que as agles ou sdo preponderante-
mente coordenadas ou preponderantemente subordinadas. ¥ este o
critério da distincéo entre sbeio-diretor e diretor-empregado, elabo-
rada por NIKISCH;

“... Na relacio de trabalho existe supra — e subordi-
nagcao, os socios sdo uns com os outros coordenados” (84).

5.3. Se n#o ocorre, no exercicio do cargo, agregacéo ou indetermi-
nacéo de atividade, e esta é diretamente fixada no Estatuto da So-
ciedade como definidora do 6rgéo pela sua atribuicao, nao ha falar
em subordinacao.

(31) Cf, CAMERLYNCK, G. H., Traité¢ de Droit du Travail. Conirat du Traveil,
Paris, Dalloz, 1968, n. T8, 4.

(82) CASS, 24-3-1958, cit. por GRIVA, Domenico Riccardo Pereiti, /I Contrato
di I'mpiego Privaetlo. 4% edz., Torino, UTET, 1863, p. 161.

(83) AFP. GENOVA, Pevetti GRIVA, ob e p. cits. Grifos nossos.

184) Cf. NIKISH, Arthur. Arbeilsrecht, 3. Auflage, Tiibingen, J. C. B. Mohr (Faul
Siebeck}, 1961, 1. Band. 8. 120, N. 3.
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As prestagdes que incumbem, por exemplo, ao diretor comercial
de uma empresa sao insuscetiveis de determinanilidade por cutro
orgdo da diretoria. Originam-se elas da propria regra estatutaria,
que define o campo de atribuigoes desse 6rgéo, campo esse indevas-
savel a uma penetra¢fio de situacfio juridica diversa, como a que
connfiui na relagao de =mprego.

Importa se transcreva, desde logo, nosso entendimento do que
seja subordinacdo juridica, para fins de conceituacio de relacdo de
emprego. Exatamente por vir extraida de elementos objetivos e que
revelam a incidéncia da regra legal (arts. 2% e 3¢ da CLT) sobre os
fatos-suportes do ato-fato-trabalho, tem essa conceituacio a pro-
priedade de alcancar, com maior precisfo, situagoes fronteiricas,
como a que oscila entre socio-diretor e empregado-diretor.

O elemento objetivo da configuracio da subordinacio da-se na
capacldade de determinar-se a prestacdo objeto do trabalho por ou-
frem. Se uma pessca tem o poder juridico de determinar — efetiva
ou potencialmente —- as prestacdes de trabalho de outrem, ai estara
nitidamente delineada a subordinacio e que, em penetrante apa-
nhado de Jacosr, sustentamos desdobrar-se:

“A determinabilidade que se d4 no qué, no eomo, no
onde e no quando prestar é que leva uma das partes, o
credor do trabalho, a constante ou contingentemente inter-
vir na atividade do prestador. Eis ai o que se entende por
subordinacdo vista sob o ngulo objetivo e que abarca casos
e hip6teses nfo alcancados pelo critério personalista cléssi-
co tradicional de equacionar-sz a subordinacio como um
poder de dirigir a que corresponde um dever do trabalha-
dor de obedecer” (%),

Se o diretor comercial se destaca desze quadro, o mesmo nio se
podera dizer dos diretores adjuntos e diretores inominados (sem
designacio), aparente ou formalmente 6rgéos da sociedade, mas na
realidade verdadeiros mandatarios de outros 6rgéos, dos quais cum-
prem ou cumpriam determinacoes.

Nesse ponto, dificilmente esses diretores se distinguem dos altos
empregados, os empregados superiores, os diretores empregados,
como expde, com precisdo, De Litawa, esteado em PERGOLESI:

“... O dirigente é o colaborador mais ativo e imediato
do empreséario: a sua fungéo tipica — assinalada por uma
atividade que se expande no dmbito da empresa ou de uma
parte auténoma sua (dela), considerada como organismo
unitaric — consiste principalmente na coordenacéo e no

(85) Cf. VILHENA, Paulo Emilic Ribeiro de. Relacio de Emprego. S. Paulo,
Saraiva, 1975, pp. 229/230.
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controle geral das diversas atividades de ordem adminis-
trativa e técnica, que se desencadeiam em diversos servi-
¢os, funcgdes, reparticio de operacbes ete., nas quais, por
exigéncia da divisao de trabalho, necessariamente se cinde
a organizac@io produtiva” ().

Com a leitura de inimeros acérdé@os dos Tribunais do Trabalho
do Pais e a investigacdo da doutrina, chega-se a conclusdo que o
ato formal da integracio de um empregado no quadro societario de
uma empresa e a sua eleicdo a diretor nao bastam, por ai, para
desfigurar-se a sua originaria condicdo de prestador subordinado.

A fus@o empresa-6rgéo como que se rompe pelo corte desferido
através da caracterizacio do status subjectionis — embora respei-
tado o grau hierdrquico do prestador — captado na incidéncia das
regras imperativas dos arts. 29 e 39 da CLT.

O certo ¢ que, se, por curto periodo, como diretor-comercial, v.
gr., o administrador interrompeu a situacéo tipicamente subordina-
tiva resultante dos cargos de diretor adjunto e de diretor inomina-
do, a sua nova eleicdo para estes cargos atira-o no lusco-fusco ¢a
vida administradora ajuridica e quem o apanha é o direito do tra-
balho. A interrupcéo, entretanto, preserva, em seu contetido, os
mesmos limites de sua formalidade: as situacfes néo se contagiam,
Tal como, formalmente, foi eleito diretor comercial, assim essa dire-
toria néo lhe inoculou autonomia na subseqiiente eleicdo para o
cargo de diretor inominado. Voltou & subordinacédo objetiva, como
“assistente” ou “colaborador” de outros diretores.

Além da consideracio dos elementos intrinsecos do cargo, coin-
cidentemente decidiu o E. Tribunal Regional do Trabalho da 42
Regiao:

“Diretor comercial, cuja contratacdo é feita por
assembléia geral da empresa, e que, mais tarde, é eleito
por diversos periodos para o cargo, ndo pode ser considera-
do empregado no feitio legal.

Todos os aspectos formais que porventura tenham
existido ndo demonstram que o reclamante tivesse exerci-
do alguma funcfo, sendo um cargo de direcdo, ou que
tivesse feito alguma coisa debaixo de ordem, como diretor
comereial.” (Proc. 1979/73, 12 T. — 42 Reg. Rel. Juiz Pery
Saraiva, in Ementdrio de Jurisprudéncia do TRT da 42
Reg., ano IX, n? 8, 1975, p. 172. Ementa n® 2.745.

Vé-se que cada posicdo de um diretor eleito conforma uma
situacdo juridica peculiar e diversa e por um caso especifico a ser
detalhadamente examinado e julgado.

(88 LITALA, Luigi de. Contratti Speciali di Lavoro, Torino, UTET, 1958, p. 13.
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Vigiar ou ajudar os presos?

ARMIDA BERcAMINTI MIoTTo

Coordenadora do Curso de Especializagio
em Direito Penitencidrio da Paculdade de
Direito da Universidade Federal de Goias

1 -— A persistdneia da pena privativa da liberdade, a par
de outras formas de pena preconizadas e ja adotadas.

2 — O entendimento de normalidade biopsiquica dos delin-
qiientes (condenados).

3 — 0 modo de agir & de reagir dos condenados, segundo
foram considerados 'loucos’, perigosos ou pessoas como
quaisquer outras.

4 — Empatia para com os presos (condenados).
§ — O cansaco de estar preso.

6 — Vigilancia discreta e prudente, enquanto o preso & “aju-
dado a ajudar-se”, de sorte que, melhor aceitando o
sofrimento préprio da pena, se disponha a nfio tornar a

delinquiir.
7 — A fundamental importincia de ter, o pessoal das prisdes,
boa formagfo integral — moral, inteleciual e fisica.

Até um passado recente, a pena privativa da liberdade era quase
exclusiva. Embora ainda hoje, para muitos, falar em pena seja o mes-
mo que falar em prisdo, essa é tio-somente uma das formas de pena
admitidas; outras — néo privativas da liberdade, mas tao-somente res-
tritivas dela, restritivas de direitos ou do exercicio deles, e sem falar
nas pecunigrias — tém sido preconizadas e, em certos paises, ja ado-
tadas,

Preconizadas e adotadas, essas outras formas de pena nio excluem
a de privagio da liberdade, com recolhimento a prisio, onde deve ser
cumprida. Para certos criminosos, seja em raziao da sua personalidade
e conduta geral, seja em razio do seu crime, ela continua sendo neces-
saria. Por isso ndo se pode descuidar a matéria atinente a estabeleci-
mentos prisionais e seu pessoal, e 4 pena que, neles, o Estado executa
e o condenado cumpre.

E aqui estamos, num estabelecimento prisional, estabelecimento
destinado 4 pena privativa da liberdade. . . Sem, pois, excluir as demais
formas de pena j4 em uso, € a ela e ao que lhe diz respeito que nos

Alocugiio proferida em 9-10-1985, no Estabelecimento Prisional do Linh6, em

Sintra, Portugal, tendo como auditério o respectivo pessoal da Administracio e
das funcdes técenicas,
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ateremos, ainda que, aludindo & pena em sua natureza, seja mister
fazé-lo em termos genéricos.

Nenhum dos presentes ignora que a pena ¢ uma punigdo que,
cominada pela norma juridica, proporcionalmente & natureza e gravi-
dade do crime em abstrato, € aplicada pelo 6rgao judiciirio, ao cri-
minoso, adequando-a ao seu crime em concreto e & sua personalidade
e conduta, para, nos termos da sentenca, ser executada pela Adminis-
tracdo prisional, com a interveniéncia judicial.

Com essas precaucdes, ela é justa, tanto quanto as limitagoes
humanas permitem. ..

Basta isso?

Sejam quais forem as teorias e doutrinas, o gue se pretende é que
o delingiiente ndo torne a cometer qualquer delito.

Mesmo quando imperavam aquelas teorias e doutrinas que viam
na pena tac-somente o castigo pelo crime cometido, o que, na prética,
se verificava era que a forga ou a severidade da pena-castigo eram
tais que, por si mesmas, eram capazes de pdr o crimineso em condi-
¢oes fisicas e psiquicas de ndo mais delingiiir. Pensemos nas prisdes
soturnas, acabrunhadoras, fortalezas cuja arquitetura revelava a magna
preccupacdc de impedir a fuga dos delingiientes ali segregados. ..
Por causa das condigdes da propria prisao, havia os que morriam antes
de findar o cumprimento da pena; havia os que — com tanta freqiién-
cial — ao terminar a pena estavam aniquilados, fisica e psiquica-
mente, o que os incapacitava de cometer outro delito... Nio era
porque se tivessem emendado, ou porque tivessem tomado a decisao
de ndo mais delingilir, que eles nao reincidiam; alias, a pena exclusi-
vamente castigo nao cogitava disso. Na melhor das hipoteses, os que
nao reincidiam era porque estavam inibidos pela forca intimidativa da
pena-castigo.

A seguir, no tempo da pena-tratamento cientifico, prevalecia o
entendimento de que os delingiientes eram, na sua generalidade, doen-
tes ou pelc menos anormais mentais, Falava-se, entdo, dos delinglien-
tes que, condenados, se encontravam nas prisdes, como se eles fossem
todos os delingiientes existentes. Ainda ndo tinha despertado a atengéo
para o fendmeno das chamadas “cifras negras’ (ou “obscuras”) da
criminalidade, constituidas por todos os delingiientes que, por um moti-
vo ou por outro, nao sao condenados, talvez desconhecidos da Justica,
entre eles 0s que, pela sua elegincia conforme a sua posi¢ao social,
profissional, econfmica, vieram a ser denominados “criminesos de
colarinho branco”. Ainda que todos os delingiientes condenados e
recolhidos a prisoes fossem doentes ou, pelo menos, anormais mentais,
como ndo perguntar: “e os das cifras negras, e os de colarinho branco,
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ocupando posi¢bes na sociedade e na vida publica, exercendo profissdes
respeitaveis?” O fato é que, com a pena-tratamento, se pretendia curar
0 criminoso da sua doenga ou anomalia, que seria causa do crime;
em outras palavras: curar o criminoso da sua ‘“‘criminosidade”, para
que ndo tornasse a delingilir. Assim sendo, a nao-reincidéncia nio
era efeito de esforgo consciente e voluntario do delingiiente “tratado”,
pois, pelo “tratamento”, a sua vontade havia ficado embotada, viciada,
e a sua conduta, condicionada. Esse tratamento substitutivo da pena
era apresentado como humaniza¢do da mesma pena. Hoje é conside-
rado desumano e até atentatério dos direitos fundamentais do homem.

Por outro lado, a vida e a experiéncia se encarregaram de demons-
trar que os criminosos sdo, na generalidade, tdo normais como quais-
quer outras pessoas. Isto é: relativamente normais, Como bem adver-
tinz o grande psiquiatra, crimindlogo e sacerdote italiano, internacio-
nalmente respeitado, Agostino Gemelli, 0 erro estava em buscar nos
delingiientes (nos condenados} uma normalidade ideal... que, como
quaisquer outras pessoas, tampouco eles tinham...

Os condenados sido gente como nés. Nesse sentido — seja-me per-
mitido mencionar — focalizo a matéria no novo livro que estou escre-
vendo, nele se refletindo a minha experiéncia pessoal de trabalho com
presos e prisoes, e o que tenho observado e aprendido da experiéncia
alheia.

Da minha e da alheia experiéncia, tenho podido verificar:

— Se os condenados sdo tratados comoe anormais, como doentes
mentais (“loucos”}, convencer-se-io ou terdo interesse em parecer que
0 sdo, e se deixardo levar pela correnteza da vida, sem fazer qualguer
esfor¢o para nao tornar a delingiiir; ndo é de admirar que venham a
contribuir para aumentar o niimero de reincidéncias.

— Se considerados perigosos, tenderio a agir e reagir como tais;
tampouco nesse caso é de admirar que, longe de fazerem qualquer
esforco de autodominio, se deixem dominar pelos componentes da
sua personalidade e pelos seus impulsos, e venham a contribuir para
aumentar o niimero de reincidéncias.

— Se, porém, forem considerados e tratados como pessoas, gente
come nds, normais — tdo relativamente normais como nés — assim
tenderdo a agir e reagir. Como nés, tenderio a assumir a responsabi-
lidade pelos fatos praticados, pela prépria conduta; como nés, tende-
rdo a se esforcar para ter uma boa conduta, De vez que na conduta
pregressa deles houve um fato-crime, o esfor¢o para ter boa conduta
significa emenda, significa nao reincidir,

A essas observacoes, colhidas da realidade, podem seguir-se algu-
mas consideracgoes, tais como:

Admitindo que eles, os condenados, sio gente como nds, tere-
mos de, vice-versa, admitir que nds somos gente como eles,
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Existe uma potencialidade da personalidade, denominada empa-
tia, que consiste em por-se hipoteticamente no lugar “do outro”, para
sentir o que “ele” sente, pensar o que “ele” pensa, desejar ou querer
o que “ele” deseja ou quer, e, assim, melhor compreender o que “ele”
faz ou deixa de fazer. HA quem seja mais capaz de empatia, e ha
guem o seja menos. Todos, porém, devemos procurar desenvolvé-la,
principalmente se, como no nosso caso, o trabalho exercido é nao s6
de lidar com coisas, mas com pessoas. Para isso, ndo esharraremos
em maiores dificuldades se tivermos caridade, isto é, se tivermos cris-
tamente amor ao préximo.

Dito isso, eu convidaria os presentes a fazer um pequeno exercicio.
Eu convidaria cada um a pensar, a compenetrar-se pensando: “Se eu
tivesse sido condenado por ter cometido um crime. .. que sentiria. ..
fue pensaria... que desejaria... que quereria... e como agiria ou
reagiria se fosse considerado anormal ou doente mental, e como tal
tratado?” - ‘... que sentiria... que pensaria... que desejaria...
que quereria... e como agiria ou reagiria se fosse considerado peri-
goso e como tal tratado?”’ — “Se, porém, fosse considerado e fratade
como pessoa, tanto quanto qualquer outra pessoa, com as mesmas
semelhancas e diferengas individuais que todo mundo tem, mas que,
havendo cometido um crime, foi condenado e tem de aproveitar o
cumprimento da pena para reconhecer o préprio errp, a propria
culpabilidade, e decidir-se a fazer o seu melhor esforco para nao
tornar a delingiiir... que sentiria... que pensaria... gue deseja-
ria... que quereria... e como agiria ou reagiria?”

Tal exercicio pode levar a compreender todos os presos (os con-
denados) globalmente, e cada um em particular. Pode levar a com-
preender as reacées de cada um... as vezes estranhas, parecendo
fora de proposito, infundadas. .. is vezes agressivas... ‘“Nessas cir-
cunstincias, como ¢ que ev reagiria?”’ — Com empatia, o funcionario
poderd melhor compreender o preso (o condenado) e mais acertada-
mente “ajudi-lo a ajudar-se”. “Ajudi-lo a ajudar-se” nio significa
eliminar o sofrimento em que consiste a pena — sofrimento gue,
nos termos da sentenga, é justo e, por isso mesmo, ha de ser eficaz
para que ¢ condenado assuma a responsabilidade do proprio crime e
se disponha a ndo tornar a delingiiir, fazendo plancs de vida honesta.

Essa ajuda, serena, cordial, mas “de mio firme”, nio dispensa
a manutencdo da ordem interna e da disciplina, e as medidas para
isso apropriadas, inclusive, se for o case, punicio de faltas discipli-
nares que o preso (0 condenado) tenha cometido; punicio com os
meios adequados, na justa medida, de acordo com as normas legais
e regulamentares.
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Contudo, a empatia pode sugerir que, sem prejuizo da natureza
punitiva da pena, seja preciso, para que o preso aceite ser “ajudado
a ajudar-se”, algum melhoramento na alimentagdo, nos locais de
dormir... nas condigoes de trabalho... Pode sugerir, quem sabe,
uma palavra discretamente afavel, benévola, uma conversa de amigo. . .
respeitosa demonstracio de interesse pelos seus problemas pessoais,
tais como, entre outros, saudade da familia, cansaco de estar preso. ..

O cansago de estar preso pode se apresentar atenuado no regime
semi-aberto, pode ser quase inexistente ou nem existir de modo algum,
no regime aberto.

No regime fechado, porém, como ele se faz sentir! Pode crescer
e decrescer em ondas ou curvas, como pontos de maior ou menor
intensidade; ha ocasifes em que é angustiante, pesado, esmagador. ..

Assim cansado, o preso, embora nido saiba ou nao lhe ocorra que
é isso que ele sente e que ¢ isso que o impele, buscara, de diversos
modos ¢ com motivacdes varias, livrar-se da prisdo.

Podera, consciente de que quer se livrar da prisdo, buscar os
meijos legais, quer, para o seu caso, tenham fundamento, quer ndo;
freqiientemente, a sua pretensdo de obter uma concessao ou um bene-
ficio legal que signifique, praticamente, livrar-se da prisic nio tem
fundamente: ele considera seu direito algo gque, em realidade, nio
passa de desejo ou interesse seu.

Casos tém sido registrados de condenados que, no seu cansago
de estar presos, sao induzidos, por impulsos inconscientes, a cometer
faltas de disciplina, agresses contra coisas e pessoas, contra si mes-
mos. Essas reagdes, aparentemente diversas, ndo passam de desabafo
da desagradavel sensacao produzida pelo cansagco de estar preso, as
vezes misturado com teédio.

O meio mais “eftcaz”, porém, para o condenado se livrar do
cansaco de estar preso parece ser a fuga. A fuga, que ele tenta
empreender e que as vezes efetivamente consegue, quando os meios
legais com que sonhou “falharam”, nao corresponderam a sua pre-
tensdo, ao seu desejo, ao seu interesse... ou que é o0 meio de que
desde logo se serve... A fuga que, como seqiiéncia das suas reagdes
de desabafo, é planeiada ou é tentada impulsivamente, e que chega

a ser consumada ou nao...

Com essas preocupacgoes e tumultuada elaboragdao consciente ou
inconsciente, o condenado em estado de cansagco de estar preso difi-
cilmente terd condigbes psicolégicas para se dispor a nao tornar a
delingiiir,

O cansago de estar preso € um acréscimo de sofrimento inutil
para o condenado, e contraproducente para os fins da sua emenda
e reintegracdo no convivio social.
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Poder4, porém, ser abrandado, nide s6 pelos contatos com a familia
e a comunidade urbana, préprios dos regimes semi-aberto e aberto,
mas por modos e meios diversos, adaptiveis a qualquer dos trés
regimes.

Supondo que o regime seja fechado: que é que se pode sugerir
como abrandamento que, sem prejuizo do contetido punitivo da pena,
venha em favor das boas disposigdes do preso (condenado) para,
assumindo a responsabilidade do préprio delito e da prépria conduta,
decidir-se a se emendar, a fim de vir a viver honestamente, reinte-
grado no convivio social?

Vejamos:
— Agenda diaria cheia, equilibrada, com racional distribuigéo de

atividades, lembram-se a escola ¢ o treinamento profissional. Como
lazer, por um lado, possibilidade de ler livros e jornais, ouvir radio
e ver televisio, bem como outras distragdes similares; por outro lado,
jogos que demandem movimento, capazes de ser veiculos de canali-
zacao de energia excedente e tensdes, dentre eles, 0 que mais se tem
demonstrado eficaz, razio por que é o que mais se recomenda: o
futebol. Convém, ainda, que, havendo formas de lazer estabelecidas
para determinados horarios da agenda, haja, ainda, algum tempo
destinado a lazer ad libitum, que serve também para o preso exercitar
um pouco a sua vontade e a sua residual liberdade interior, o que
concorre para evitar a deterioracao psicologica que a situagdo vital
de preso propicia.

— Contatos com a familia, ndo sé com ela trocando correspon-
déncia, mas dela recebendo visitas, inclusive visitas reservadas. Con-
sistem essas visitas reservadas em o preso receber pessoas de paren-
tesco mais préximo (pais, irmaos, coénjuge, fithos), em locais adequados
do estabelecimento, onde possam transcorrer horas, inclusive de um
dia para o outro, até dois, trés dias, em ambiente e vivéncia de lar.
Bem regulamentadas — quanto aos requisitos que o preso e sua
familia devem ter para que possam ser em concreto permitidas;
quanto a quais pessoas da familia possam ser admitidas, e em que
numero maximo de cada vez; quanio a ocasido em que possam ser
efetuadas; quanto a sua duragdo; quanto a outros aspectos proéprios
dos estabelecimentos em geral ou especificos deste ou daquele esta-
belecimento — tais visitas, benéficas porque concorrem para mitigar
o cansaco de estar preso, sio recomendaveis também (sendo princi-
palmente) porque contribuem para manter o preso vinculado & sua
familia. Essa vinculagdo & sumamente relevante para que ele, ao
recuperar a liberdade, possa consolidar a sua emenda e, vivendo
honestamente, se reintegrar no convivio social.
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— Analogamente 1teis para mitigar o cansaco de estar preso e
para, facilitar a futura consolidacio da emenda e reintegracao no
convivio social, sio os contatos com a comunidade urbana, por meio
de correspondéncia, visitas as prisdes, genericamente, e aos presos
em particular ou pessoalmente. Para que esses contatos, que incluem
ajuda aos presos e colahoracao com a Administragdo, possam ser
proveitosos, é preciso que sejam regulamentados, e que os represen-
tantes da comunidade que os fagam sejam devidamente credenciados,
apos terem recebido um preparo, minime que seja mas indispensavel,
convindo que se organizem em entidade como tal reconhecida.

0 tédio, aquele tédio que todo mundo pode sentir, em qualquer
lugar que esteja, em qualquer situacdo vital que se encontre, e que
¢ aquela saudade de Deus a que, em outras palavras, se referia
Santo Agostmho, pode pesar muito no cansago de estar preso. Remédio
contra ele € uma bem fundada e bem ministrada assisténcia religiosa,
que nio se limite a orac¢des, cultos, cerimdnias e celebragoes. O preso
(o condenado), como gualquer pessoa, precisa de algo mais, jJ4 mesmo
para ser capaz de rezar, participar de cultos, ceriménias e celebra-
coes, com gosto e com proveito humano, espiritual; precisa de instru-
cio religiosa e de contatos pessoais (coletivos e individuais) com o
representante da sua religido.

— A par da assisténcia religiosa, fem relevanie papel o atendi-
mento do servigo social, com aquela das suas técnicas que aos assis-
tentes sociais se afigurar adequada e oportuna em cada caso, em
cada ocasidio com as proprias circunsténcias.

— Fundamentalmente, no entanto, como fermento na massa, e
para que nio se comprometa o bom efeito advindo das recém-men-
cionadas providéncias, & preciso que todos os membros do pessoal da
prisio tenham, pela sua formacdo integral — moral, intelectual e
fisica — confianca em si mesmos e empatia como componente do
amor ao préximo que o Evangelho define, e que habilita a “abominar
0 erro mas amar os que erram”, e saibam distinguir quando e como
hio de “ajudar o preso a ajudar-se”, sem deixar de estar serenamente
atentos 4 ordem interna e i disciplina, sem deixar de exercer vigi-
lancia — discreta, acessoria aquela ajuda, isto é, nao contra os presos,
mas em beneficio da mesma ordem interna e disciplina, e de todos
agueles gue, no estabelecimento, por algum motivo se encontram, e
da boa convivéncia. O funcionario de prisdo que, pela sua formacio
integral, tem (como prescrevem as Regras Minimas para o Tratamento
dos Presos, da ONU) “espirito de servigo social” é capaz de, acertada
e oportunamente, prestar ajuda e exercer vigilancia; também é capaz
de, no trato direto com os presos, ser cordial, sem familiaridade;
interessado nos assuntos pessoais deles, sem ser indiscreto; compre-
ensivo, sem excluir severidade guando e como se fizer necessario;
amigo, sem prejuizo do decoro da funcio.
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O condenado é pessoa — a condenacio ndo lhe retira a qualidade
de pessoa. Como qualquer pessoa, pois, € sujeito de direitos, de
deveres e de responsabilidade. E um “préximo” que precisa de apoio,
de ajuda afetiva, moral, espiritual, a fim de que, se nds outros
abominamos o erro, 0 crime, gue ele cometeu, mais do que noés
abomine ele o proprio erro, o proprio crime. E um “préximo”, uma
pessoa que tem direifos, mas é bom nao esquecer que ele tem tam-
bém deveres e é preciso que assuma a responsabilidade das proprias
acoes e omissdes, da propria conduta.

Independentemente e ademais do papel que a familia, a comu-
nidade, a sociedade tenham para com ele, enquanto preso e depois
de egresso, € ao pessoal das prisées que cabe o papel basilar de
oferecer ao condenado apcic e ajuda complementada por discreta e
prudente vigilancia, bem como favoraveis circunstancias e condicdes
(entre estas, assisténeia religiosa) de modo que ele, valendo-se dos
seus proprios residuos morais, seja capaz de ufilizar positivamente
o sofrimento inerente a pena (o sofrimento em gue a pena, nos termos
da sentenca, consiste); seja capaz de vencer, quando lhe sobrevenha,
o cansago de estar preso; seja capaz de constituir sélidos alicerces
para a propria emenda. Cada condenado que, tendo-se emendado,
vive honestamente, reintegrado no convivio social, ¢ um reincidente a
menos, e significa uma vitima (quando ndo mais do que uma} a menos.
Nao é fora de propésito, mas ao contririo, lembrar que, de permeio
a todas essas razdes de ordem ético-juridica, humana e social, outra
razdo merece ser contemplada como argumenio para tudo se fazer
a fim de evitar reincidéncias. E uma raziao de ordem utilitaria. Trata-se
do custo do crime, das renovadas despesas — enormes despesas —
que o0s cofres publicos sio compelidos a fazer. Em UGitima analise,
porém, quem paga & toda a sociedade nacional, que, com taxas e
impostos, contribui para alimentar os cofres publicos.

L

Em meados do século XIX, a grande pedagoga francesa Julie
Billiart advertiu que “as escolas sio o que sdo os seus professores”.
Cabe perfeitamente a parafrase: “As prisdes sdo o gque & ¢ seu pessoal,
0 que sao os seus funcionarios.” E tanto cabe, que As Regras Minimas,
adotadas pela ONU em meados do século XX, dando, em ndo poucos
dos seus dispositivos e em recomendac¢des anexas, grande atencgio i
escolha e & formagao do pessoal das prisdes, frisam, num dos dispo-
sitivos, que é de um pessoal bem escolhido, integro, humano, apto
¢ profissionalmente capaz, que depende a hoa gestdo dos estabele-
cimentos prisionais.

Este estabelecimento, cujo Diretor estd comemorando trinta anos
no cargo, merece parabéns pelo pessoal que tem; o pessoal merece
congratulacoes pelo Diretor que tem.
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0 pensamento escandinavo
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Todos os manuais de Criminologia nos informam das diferen-
¢as na crimninalidade dos diversos paises e diversas culturas, Pode-
se, mesmo, comprovar que ¢ método de conirole do crime varia
de uma regifo para outra, ainda que a criminalidade em si mesma
possa ser mais ou menos semelhante. Portanto, para compreender
a situacao do crime, é preciso compreender o método do seu controle.
Em matéria de pesquisa criminolégica, a analise do método de
controle em diferentes paises constitui um interessante e importante
campo de indagacéo. Para dar um exemplo: uma questéo que esti-
mula a continuar a pesquisa é a de descobrir por que o numero —
a taxa — de presos pode ser tdo diferente em paises vizinhos oci-
dentais, em que o bem-estar é garantido pelo Governo; por que é
que alguns paises, por exemplo os Paises Baixos, t&m somente uma
fragiio do numero de presos do outro pais, como seja a Finldndia?

Hoje em dia, pode-se achar que ¢ nosso mundo moderno é
mais unificado que outrora. Todavia, ainda existem enormes dife-
rencas entre uns e outros métodos de controle de crime. Quer-me
parecer que até mesmo na Europa Ocidental ha “zonas” de controle
do erime hem distintas: a zona franco-italiana, a zona ocidental,
incluindo a Gra-Bretanha e os Paises Baixos, e a zona norte, abran-
gendo os paises escandinavos. Os paises socialistas podem constituir
umg zona, embora difiram um do outro mais do que os observado-
res ocidentais possam pensar.

Meu proprio pais, a Finlandia, é culturalmente parte da Es-
candinavia. Todos 03 paises escandinavos compartilham de uma
comum heranca juridica — com efeito, até 1809 a Finlandia era

(*) 'Titulo original inglés: “The ideology of crime control in Scandinavia, Current
trends”.
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parte da Suécia — em razdo do que puderam elaborar um bem
organizado sistema de cooperagdo quanto a controle do crime, para
isso dispondo de comissoes permanentes e realizando reunides
anuais de alto nivel

Os sistemas de justica eriminal dos paises escandinavos conti-
nuam tendo muitos principios comuns. Um deles é o da relativa-
mente estrita legalidade, & luz do qual os juizes e tribunais tém
menor poder do que, por exemplo, os dos paises da common law.
Dai decorre que os pronunciamentos judiciais sdo muito adstri-
tos & lei estrita. Outra caracteristica tipica de todos os paises escan-
dinavos é que as penas privativas da liberdade s@o tradicional-
mente aplicadas em termos determinados. Do ponto de vista inter-
nacional, todos os paises escandinavos preferem as penas privati-
vas da liberdade de nio longa mas curta duracdo, como se real-
mente essas medidas fossem as utilizadas em qualquer caso. A
multa é que é muito freqiilentemente utilizada.

Como acontece em qualquer parte, também na Escandinavia
parece que cada década apresenta novos temas para discussio
publica. Na Escandinavia, o tema crucial durante a década de 1960
foi o sistema de sancoes. As questdes e as propostas apresentadas
eram expressoes principalmente da chamada orientagio do trata-
mento, e da mentalidade da “lei e ordem” com suas penas Severas
e generalizado recolhimento dos reincidentes a priséo.

Em paises de pouca extensfo territorial, como os da Escandi-
ndvia, pequenos grupos de especialistas ou mesmo a opinido pessoal
de lideres podem originar claras mudancas na legislacéo ou nos de-
bates publicos. Essas novas idéias a respeito do sistema de sancdes
levaram, em todos os paises escandinavos, 4s primeiras reformas
parciais no lapso de tempo de dez anos a contar do inicio das
suas manifestagdes. Durante a década seguinte, isto é, 1970, as
novas idéias deram impulso a esfor¢os para elaborar novos codigos
penais (o que aconteceu na Finlindia e na Noruega) ou efetuar
reformas parciais substanciais (como foi o caso na Dinamarca e
na Suéeia).

No comeco, essa nova linha de pensamento foi, as vezes, enten-
dida ecomo nova interpretacio do principio da legalidade ou como
neoclassicismo. Hoje, porém, o neoclassicismmo tem, nos Estados
Unidos, bem diferentes conotagdes, a mim me parecendo que seria
demasiado ambiguo, sendo falaz, invoca-lo para caracterizar as
tendéncias escandinavas.

Quais sdo, entdo, os mais importantes prineipios desta nova
corrente de pensamento na Escandinavia?

1) O ponto de partida é, sem davida, que a confianga na capa-
cidade do sistema de justica criminal, para eliminar a criminali-
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dade, ja se perdeu hd muito tempo. Em qualquer sociedade h4, e
sempre havera, algum comportamento que, na opinido da maioria,
perturba e ndo pode ser tolerado. O ecrime jamais desaparecera,
embora possa assumir diferentes formas em diferentes épocas,

Na Escandinavia é amplamente aceita a idéia de que é bem
modesto o papel do sistema de justica criminal, no que se refere
ao controle de comportamentos indesejaveis.

2) Néo mais se acredita, na Escandinavia, que, como razio de
ser da pena, a sua finalidade haja de consistir na “reabilitacio”.
A idéia de que as sangdes coercitivas — nfo importa sejam chama-
das penas ou disfarcadas com qualquer outro nome — podem
curar o criminoso da sua criminosidade foi abandonada.

Houve um tempo, ha uns vinte ou trinta anos aproximada-
mente, em que os especialistas escandinavos acreditavam que os
presos, comumente, podiam ser reformados por meio de processos
de “reabilitacdo” cientificamente planejados. Essa filosofia con-
quistou uma legido de adeptos; essa teoria parecia ser humana e
branda em comparagio com a justiga criminal. Entretanto, o peso
acumulado das pesquisas foi pouco a pouco levando & conclusgo
de que havia bem escasso apoic empirico para tal teoria do mo-
delo médico ou do tratamento generalizado. Também ficou clara-
mente demonstrado que esse modelo néo conduzia necessariamente
a qualquer sistema que fosse mais brando ou mais humano, Ao
contrario, nao raro ensejava penas de longa e indeterminada dura-
¢do, as vezes até mesmo por insignificantes infracdes. Ademais,
ignorava o principio da igualdade perante a lei, Durante os ulti-
mos decenios, a filosofia do tratamento obrigatério perdeu a sua
credibilidade na Escandinavia, bem como a malor parte do apoio
que lhe fora dado.

Estou repetindo tudo isso, porque houve um tempo em que os
paises escandinavos, especialmente a Dinamarca e a Suécia, eram
vastamente conhecidos como precursores da orientacdio do trata-
mento. Sem divida, a idéia, em si mesma, foi inventada alhures,
mas floresceu na Escandinavia. Ha coisa de vinte e cinco anos, foi
oficialmente proposto, na Suéeia, que a palavra “pena” fosse subs-
tituida pelo termo “sancfo”. Alguns estabelecimentos especiali-
zados para psicopatas, como Herstedesvester, na Dinamarca, eram
conhecidos no mundo todo. Agora, o recolhimento indeterminado
a prisdo esta abolido ou, pelo menos, rigorosamente restrito, em
todos o0s paises escandinavos.

3) Em muitos paises, o abandono do modelo médico (ou teoria
do tratamento) tem sido freqlientemente associado a aceitacdo da
idéia de prevencio por meio de penas severas ou exacerbadas. Em
linhas gerais, esse risco deve, certamente, ser levado em conta,
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Na Escandindvia, porém, ele nio ocorreu. Como acabo de mencio-
nar, na Escandinavia as penas sdo antes brandas. A multa é apli-
cada como a mais comum das sangdes do sistema, enquanto que
as poucas penas privativas da liberdade aplicadas tém, geralmente,
a duracdo de dois a quatro meses, Raramente as penas privativas
da liberdade aplicadas tém a duracéo de anos: 2 a 3% das aplica-
das anualmente tém duragéo superior a dois anos. Raramente sdo
feitos acréscimos as penas de curta duracéo, pois se entende que
o efeito esperado dura, em geral, pouco tempo, enquanto que 0s
custos e o sofrimento excedem as possiveis vantagens.

O que ainda permanece da teoria do tratamento coercitivo
diz respeito a grupos especiais de delingiientes, como os viciados
em drogas, ou se relaciona com penas bastante suaves e sem prisao,
como é o caso da probation. Em realidade, as opinides divergem
quanto 4 legitimidade e 3 eficicia da supervisdo quando combinada
com a probation ou com a perole (*). (Assim mesmo, ambos 08
regimes parecem estar demasiado bem fundamentados para admi-
tir qualquer reforma substancial.) Novas modalidades de sancdes
sem prisdo tém sido excogitadas. Além do bem conhecido substi-
tutivo que é o “servico comunitario”, atualmente em experiéncia
na Dinamarca ¢ na Noruega, uma nova sancio, denominada “su-
pervisdo intensiva”, foi, ndo faz muito, oficialmente projetada na
Suécia. Trata-se de uma sancgéio para aqueles delingiientes que
precisam de mais cuidadosa ateng@o e supervisio do que os delin-
gilentes em geral.

4) Na Escandinavia, a idéia de que a pena tem, deve ter, um
efeito preventivo geral é amplamente apoiada. Entretanto, é
preciso esclarecer o que é que os escandinavos entendem por “pre-
vencdo geral”. Um dos componentes da prevencdo geral é, com
certeza, o efeito dissuasivo. Esse, por sua vez, depende da seve-
ridade da sancdo e da certeza subjetiva de que a pena sera aplica-
da, certeza essa provavelmente mais importante do gue aquela
severidade. Outro, porém, e talvez mais importante, aspecto da
prevengéo geral é a preservacdo das normas morails, devida i
eXecracao pubhca de comportamentos indesejaveis por serem moral-
mente maus, erroneos,

Pode ser que, mais do que necessidade histérica, tenha. sido
erro histérico deixar que as prisées assumissem o papel central
do nosso sistema de sancdes. Mesmo assim, pelo menos por enquan-
to, as prisdes hfo de continuar fazendo parte do nosso sistema. A
sua principal funcio consiste em dramatizar a intensidade da
condenacao social, 0 que contribui para a eficacia dos mecanismos
de prevencao do dite sistema nosso. Em certos casos concretos, as
prisdes servem também para tolher delingilentes perigosos. A sua

(*) Nota da {rad.: Mutatis mutandis, a probation corresponde A nossa suspensio
condicional da pena, e a parole, ao livramento condicional,
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principal fungédo, entretanto, é fortalecer o efeito de prevencio geral
da pena.

Dou-me conta de que muitos sdo os que tém reservas a respeito
do efeito de prevencaoc geral da pena. Sem duvida, a situacao varia
de um pais para outro. A situagdo mais favoravel, a esse respeito,
pode ser encontrada em paises pequenos, cuja populacio é homo-
génea; todos os paises escandinavos poderiam encaixar-se nessa
descrigdo. Ha pouco tempo, um professor americanc me disse que
nos Estados Unidos existe pouca base para a prevencio geral, pois
que nunca se sabe que pena o tribunal realmente aplicara. Isso
nio acontece na Escandinavia. Embora também nos paises escan-
dinavos haja consideraveis diferencas quanto ao que as pessoas
de diversas idades e diversa experiéncia vivida sabem da lei e sua
aplicacéo, recentes estudos demonstram que a populacio em geral
esta bem informada a respeito do grau de severidade das penas
correspondentes aos crimes mais comumente cometidos. H4 poucos
anos, metade, aproximadamente, dos entrevistados sabiam qual era
a pena cominada para 0S8 casos que, ha ocasiio, foram mencionados,
Sem duvida, devemos ter presente que na Escandinavia os tribu-
nais adotam maior uniformidade nas sentencas, do que ocorre em
muitos outros paises. Naturalmente, isso faz com que seja mais
facil & populacdo conhecer o grau de severidade das penas.

Na Escandinavia, parece claro que a aceitacdo da idéia de
prevencdo geral nio significa aceitacdo da necessidade de penas
severas. A propria idéia de que certa severidade das penas seria
necessaria para assegurar uma efetiva prevencgio geral é repelida.
Isso se aplica sobretudo & prevaléncia e 4 severidade das penas
privativas da liberdade.

Em paises urbanizados e industrializados que se preocupam
com o bem-estar publico, a freqiiéncia e a longa duracao das penas
privativas da liberdade parece que realmente tém decrescido. Isso
pode levar a ilusdo de que o préprio sistema de justica criminal
ter-se-ia tornado mais brando. Mas, ac mesmo tempo, a significa-
¢do punitiva da pena privativa da liberdade, conforme a experién-
cia sofrida pelo delinqiiente e o seu ambiente, tem aumentado muito,
de conformidade com o melhoramento das condicdes de vida.
Assim, pois, uma pena privativa da liberdade que ontem podia
ter parecido branda é hoje sentida como muito mais severa. Esse
argumento tem sido freqilentemente usado na Escandinivia para
fundamentar pedidos de substitutivos de penas privativas da liber-
dade, ou para diminuir-lhes a duracio.

A maior parte dos especialistas em politica criminal, na Es-
candinavia, no entanto, entendem que esses substitutivos da priva-
¢do da liberdade permanecem, em principio, punitivos. £ de ser
salientado que, do ponto de vista da prevencao geral, seria mais
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apropriado denominar a sangio (por exemplo) “admoestagéo puni-
tiva”, do que meramente “rendncia de punir” ou “livramento
inecondicional”. A multa tradicional nio deveria ser esquecida ou
desprezada. Ela satisfaz as exigéncias da justica, desde que comi-
nada e aplicada de acordo com o velho método eurcpeu do “dia-
multa”, criado em Portugal, a seguir adotado na Finlandia, e,
atualmente, usado em muitos paises europeus. Nessa modalidade
de pena, 530 levadas em conta a gravidade do delito €, bem assim,
as condicbes econdmicas do delingiiente,

Na Escandinévia, como, alias, na Europa Continental em geral,
o termo diversion (desvio, diversificacdo} é raramente usado. HA
pouco mais de dez anos atras, simplesmente nio sabjamos que na
América era usado para designar quase toda e qualquer modalida-
de de sancao substitutiva. Viemos, entfo, a nos dar conta do que,
tecnicamente, o termo significava. Também nos demos conta de
que simple diversion, que inclui a nao-instauracfo de ac¢do penal,
ou a nac-aplicagdo de pena, era, em realidade, muito familiar e
largamente usada na Escandindvia. Tal medida é realmente téo
difundida que na Suécia a rentncia de (instaurar) a¢do penal
ocorre, anualmente, em cerca de metade dos casos de furto. Na
Suécia, a rentincia de (instaurar) acéo penal é possivel nao somente
em razdo da insignificAncia da infracdo, mas por motivos diversos.

A diversion with intervention, que significa transferéncia do
caso a outra autoridade, possivelmente a outra sistema de sancdes
sociais, ndo & vista com bons olhos na Escandinavia. Entende-se
que o uso de diversion with inlervention é dubio, e pode ter um
rumo perigoso. Em primeiro lugar, porgue seria muito dificil ava-
liar a severidade dos substitutivos das sancoes, nao obstante sejam
denominados sancdes, ou tenham qualquer outra denominagdo.
Em segundo lugar, argumentou-se que o efeito de prevencio geral
diminuiria se parecesse que o delingliente néo estava sendo punido
de modo algum. Conforme o modo de pensar escandinavo, a diver-
sion with intervention sé6 pode ser admitida muito limitadamente,
por exemplo, no caso de jovens drogados. Na prética, serviria, em
geral, como substitutivo da pena privativa da liberdade, somente,
e desde que o préprio delinqiiente tivesse sido preparado para a
substituicdo da dita pena por outras medidas, Essa idéia é clara
na nova sancdo sueca denominada “tratamento contratual”, que
implica em o condenado comprometer-se voluntariamente a se
submeter a determinado programa de tratamento numa priséo,
notando-se que essa sancdo so pode ser aplicada se o delingiiente,
de qualquer modo, deve ser recolhido a prisio.

5) Se o principal objetivo do sistema de controle do crime é
a prevencido geral, o sistema de sancgbes deve ser tao claro e sem
complicac¢do quanto possivel. Assim, seria possivel ao povo em geral
entender e aceitar o sistema. Como ja mencionei, na Escandinavia
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a legislacao tem e sempre teve uma posicio central, e presente-
mente a filosofia escandinava enfatiza, ainda mais do que antes,
a importincia da lei escrita. O maximo e o minimo da pena para
cada delito estdo previstos na lei. Ultimamente, os limites maxi-
mos, considerados excessivamente altos, tém sido criticados, enten-
dendo-se que conferem exagerado poder aos juizes, poder esse de

que € possivel haver abuso, pela aplicacAo de penas demasiado
severas e até arbitrarias. .

Li com grande interesse a respeito das diretrizes para o profe-
rimento de sentencas, elaboradas € adotadas em varios dos Estados-
Membros dos Bstados Unidos, pois semelhantes idéias ja estéio
incorporadas no direito escandinavo. De acordo com a tradi¢do
escandinava de legalidade, porém, tais diretrizes néo séo elaboradas
por autoridades administrativas, mas pelo Legislativo, A Islandia
foi o primeiro pals escandinavo a incorporar na legislacio diretri-
zes gerais para o proferimento de sentencas. Na Finlindia, uma
lei nesse sentido foi promulgada na década de 1970.

Quando se observa a lei finlandesa a respeito do proferimento
das sentencas, € preciso lembrar que a let penal finlandesa esta-
belece 0 maximo e 0 minimo da pena para cada delito. O capitulo
sobre a sentenca, do novo codigo penal, comeca com uma norma
geral estabelecendo que, na escelha da pena a ser aplicada, deve
ser dada atencdo a uniformidade pratica; em outras palavras: a
igualdade de tratamento dos delingiientes perante a lei. A norma
dispoe também que toda pena deve ter justa proporcio com a peri-
culosidade € a gravidade do delito em concreto. Tudo isso significa
favorecer a uniformidade das penas com fundamento na propor-
cionalidade entre a intensidade da culpa do delingiiente e a severi-
dade da pena. Nao é admitida pena excessivamente individuali-
zada. Entretanto, & importante ter presente que sempre poders
haver lugar para discricionariedade quanto a penas mais brandas,
apesar de nao admitida em sentido contrario. A teoria das “tarifas”
ou das “penas padronizadas” para delitos diversos é, conseqliente-
mente, fundada numa relacido desproporcionada.

De acordo com o modo de pensar escandinavo, & discricionarie-
dade na aplicagio da pena nio deve ser fundada, por exemplo, no
comportamento do delingiiente antes do delito; ao invés, deve cen-
tralizar-se no fato eriminoso e na intensidade da inten¢éo crimino-
sa no momento do fato. As caracteristicas externas e as conseqiién-
cias do fato tém importiancia secundaria tao-somente.

Isso significa também que o reincidente nio deve ser punido
mais severamente do que ¢ primaéario, 2 néo ser que o novo delito
indique ser ele um delingiiente deliberadamente calculista, que con-
sidere a pena, como é normalmente aplicada, relativamente branda,
E verdade que esse principio nao foi, até agora, levado a seus ex-
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tremos logicos, em nenhum dos paises escandinavos; por exemplo:
a lei permite muita flexibilidade para conceder pena condicional
— semelhante ao que nos Estados Unidos se denomina suspensio
da sentenca — aos delingiientes que nao tenham passado longo
tempo em prisdo. Releva notar que na Finldndia uma reforma da
lei, efetuada ha menos de dez anos, aboliu a regra geral de pena
mais severa (0 que quer dizer especial flexibilidade) para os rein-
cidentes, e que, a seguir, semelhante reforma foi feita na Suécia
e na Dinamarca.

A Finlandia é o unico pais escandinavo a incluir no seu cédigo
penal um dispositivo especifico sobre o ctimulo de penas. A lei dispoe
expressamente que, na graduagio da pena, se ¢ resultado global néo
for razoavel, tendo em vista o crime, devem ser prudentemente
levadas em conta as diversas conseqiiéncias para o criminoso, oriun-
das do mesmo crime ou da pena. Assim, por exemplo, a pena pode
ser reduzida caso se saiba que, condenado, perderd o emprego, ou
que ficou gravemente mutilado em decorréncia do crime. O propé-
sito daquela reforma é o de ir além de uma simples e automética
uniformidade da pena.

6) O que acabo de descrever ¢ o0 modo de pensar escandinavo,
naquilo que se reflete na atitude a respeito da pena privativa da
liberdade, e da administragiic prisional. De acordo com esse modo
de pensar, as condicdes das prisdes devem ser melhoradas, néo s6
por questao de humanidade, mas por motivos de justi¢a, o que pode
ser fundamentado como segue. As prises sdo necessarias, em pri-
meiro lugar para fortalecer a prevencao geral. De vez que 0S presos
servem como exemplo e adverténcia, a carga que pesa sobre seus
ombros deve ser aliviada. Deve ser-lhes dada ajuda psicologica e
psiquidtrica, se assim solicitarem, bem como deve ser-lhes dada
assisténcia ap6s terem saido da prisdo. A certos presos deve ser con-
cedida uma penséo, se, por ter sido a pena de muito longa duragéo,
resultar ficarem socialmente ineptos. Entretanto, os melhoramentos
no regime prisional devem efetuar-se somente para mitigar as cir-
cunstancias do ambiente das prisdes. Nunca devera parecer que
um delingiiente foi recolhido a prisdo para seu proprio beneficio,
como, por exemplo, prové-lo de casa e comida por ocasido do inverno.
E tdo-somente porque, de qualquer modo, estd preso que ele ha de
receber cuidados e tratamento.

Ademais, uma pretendida necessidade de tratamento nao de-
vera dar as autoridades o direito de prolongar a pena ou recolher
o delingiiente a estabelecimento especial, do qual s6 possa sair me-
diante verificacdo de estar ele curado ou néo da sua criminosidade.
A reincidéncia ndo héd de ser uma razdo automatica para recolhi-
mento a priséo por tempo indeterminado, ou para rotular o delin-
qiiente como psicopata que necessita de tratamento especial.
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Dantes, fazia-se oposicdo as penas de curta duracgo, com fun-
damento em que elas nido dissuadem nem ‘“‘reabilitam”. De vez que
agora sabemos que tampouco as de longa duracdo “reabilitam”,
resta-nos avaliar a importdncia da dissuasio. Parece-nos que ao
menos nos pacatos paises escandinavos, até mesmo penas de curta
duracio servem como adverténcia individual e como instrumento
de prevencdo geral. A importancia da pena de longa duracfo é
consideravelmente menor do que antes se pensava,

Por iss0, agora se entende que a duracio costumeira das penas
deve ser reduzida. Na maior parte dos casos, as penas privativas
da liberdade podem ser medidas em dias ou semanas, ao invés de
em meses ou ancs. Tal orientacdo estd sendo seguida na Noruega
e na Dinamarca, onde as penas de até trés meses de duragio (qua-
tro na Dinamarca) sdo medidas em dias. Agora que sabemos que
as penas de longa duracgéio néo ‘“reabilitam”, nada nos impede de
também nés (na Finlandia) adotarmos penas de menor duracéo.
A redugéo do minimo legal genérico acaba de ser realizada ou, pelo
menos, proposta, na Escandindvia, precisamente com esse funda-
mento. Na Suécia, esse minimo foi recentemente baixado de um
més para catorze dias. Na Finlandia, onde o minimo de privagdo
da liberdade foi de catorze dias durante cerca de um século, pro-
pos-se kaixa-lo para seis dias.

7) Até aqui tratel do sistema de sancdes. A apresentacio da
atual situacéo na Escandinavia nio seria suficiente se ficasse limi-
tada aos fundamentos da pena privativa da liberdade. Com efeito,
durante os ultimos anos tem-se argumentado que, no controle do
delito, mais importante do que a punigdo é ter em mira o compor-
tamento punivel.

Existe, na Escandinivia, tendéncia A descriminalizacio, como,
alias, praticamente em todos os paises da Europa. H4 uma ou duas
décadas, os denominados delitos morais eram os que, principal-
mente, estavam em cartaz, e algumas reformas foram efetuadas.
Nesse tempo, por exemplo, a venda e a distribuigio de pornografia
foram deseriminalizadas na Dinamarca e na Suécia. Quanto a Fin-
landia, foi ela o primeiro pais a descriminalizar o que é conhecido
como “embriaguez e perturbacéio da ordem”, havendo sido, em bre-
ve, seguido o seu exemplo pela Noruega e pela Suécia.

Posteriores tentativas de circunscrever o campo de acéio do sis-
tema de controle do crime tém procurado fundamentar-se mais na
necessidade de motivos sensatos, razodveis, do que especulativos.
Um exemplo é a lei finlandesa sobre “multas penais padronizadas”
a serem aplicadas pela policia. De acordo com esse novo sistema, a
policia aplica as multas por transgressdes leves, e emite tickets em
que éesta consignado o montante da multa, notando-se que dito
montante néo se relaciona com a renda do transgressor. Entre-
tanto, varios especialistas tém criticado esse sistema de multas,

R. Inf. legisl, Brosilia a. 23 n. 91 jul./set. 1986 a15



pelo qual a pena vem a ser aplicada por autoridade outra que nao
judiciaria; criticam-no principalmente quando o0 montante da multa
significa sancio severa. Um exemplo € o da multa por excesso de
carga nos caminhdes. Os mesmos especialistas ndo consideram acer-
tado cobrar taxas ao invés de aplicar penas, pois que, entre outros
motivos, o efeito de prevencéo geral, que o sistema de justica eri-
minal deve ter, pode ficar afetado, se o publico passar a ter a
impressdo de que o pagamento de certa soma em dinheiro dé o
“direito” de infringir a lei. De vez que as taxas nfo sdo vistas como
punicéo, podem também tornar-se excessivamente severas, pois,
como tais, nada hia que obrigue a serem proporcionais & gravidade
do fato em questao.

A discussio a respeito de descriminalizacdo foi importante e,
em parte, teve éxito. Entretanto, houve, 20 mesmo tempo, uma
posicio em sentido contrario, isto é, no sentido de criminaliza¢éo.
Fatos causadores de perigo — nao necessariamente lesdo ou dano
— constituiram o Amago dessa posigdo. Como exemplos de tais
fatos, a serem criminalizados, ainda que deles néo advenha qualquer
dano efetivo ou lesdo, pode-se citar: guiar automével em estado
de embriaguez, e infringir as normas de seguranca do trabalho,
Nos ditimos anos tem sido dito e escrito mais a respeito de fatos
que devem ser criminalizados do que a respeito daqueles que podem
ser descriminalizados. Na Escandinivia, como em quase toda parte,
uma das cruzadas morais fem side dirigida contra o que se deno-
mina “crime econdmico”. Nesse ponto se apresentam varios pro-
blemas, ja que as novas formas de “crime econdmico” nao podem
ser facilmente incorporadas na legislacio dos paises escandinavos,
que observam o principio da legalidade. Essas legislacdes tradi-
cionais tém evitado amplas e vagas definicoes de delitos, o que
parece quase inevitdvel quando se trata de “crime econémico”.

8) Ha poucos anos, surgiu, nos Estados Unidos, uma teoria
que, com a denominacgio de the just desert movement, tem mere-
cido muita atencdo. Em néc poucos aspectos ela se aproxima do
modo de pensar escandinavo, pois que di énfase a idéia de previsao
e certeza da pena, rechagandoc as penas indeterminadas de longa
duracdo. (Na Escandindvia, o recolhimento a prisdo de perigosos
reincidentes, por indefinidos lapsos de tempo, é o que melhor cor-
responde a semelhantes penas.)

Notam-se, entretanto, grandes diferencas, também, que tocam
questdes fundamentais. A politica de controle do erime escandinava
é claramente dirigida para o futuro: ela acredita em razdes de
prevencdo. Na jurisprudéncia escandinava, a aplicagido da pena ou
de certa quantidade de pena raramente é aconselhada pelo argu-
mento de que o delingiiente a “merece”, mas, antes, pela necessi-
dade de prevencao geral ou de adverténcia individual. Parece que
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ndo ha necessidade de justificar a punicdo com argumentos de
ordem metafisica, ou de expiagfio ou de retribuigo.

E verdade que &s vezes podem ser feitas referéncias ao conceito
de retribuicéo. Essas referéncias podem dizer respeito a conscientes
ou inconscientes elementos do senso de justica genérico. A expiacgéo
pode ser trazida a baila na discussdo, porque se entende que esse
conceito pode ajudar o delingiiente a aliviar seus sentimentos de
culpa ou pode ajudar a outrem, especialmente a vitima, a aceitar
0 delinqiiente de volta ao seio da sociedade, quando vier a ser solto.

Idéia mals importante, porém, é a de que a justa retribuicdo
pode também ser invocada para submeter, a normas de justica, a
solugéo propria do raciocinio voltado para o futuro. A idéia de jusia
retribuicdo é, entdo, vista como um principio retributivo, com a
tarefa de prevenir punicdes arbitrarias ou excessivamente severas.
O controle do crime nao deve causar ao delingiiente, individual-
mente, um sofrimento desproporcional ao perigo social da forma
de criminalidade que estd sendo controlada. Por isso, o Relatério
da Comissgo do Codigo Penal Finlandés, elaborado ha cerca de
uma década, alude fregiientemente ao ponto de vista de que o sis-
tema de justica criminal deve ser, ao mesmo tempo, “racional e
justo™.

Lendo relatérios a respeito de politica criminal dos mais di-
versos paises do mundo, impressionou-me a observacio de que
quase em toda parte se faz uma associacio entre, de um lado, o
neoclassicismo e o principio de justica, e, de outro lado, severidade
da pena. Em ndo poucos paises, parece até herético falar em pre-
vencio geral como argumento de politica criminal, como também
parece que essa expressdo é imediatamente associada a enorme
severidade da pena. Assim, a Escandinavia, pelo que parece, esti
em especial posicao. Durante anos néo houve na Escandinavia qual-
quer intento de projeto, esbocado ou levado a cabo, de aumentar
a severidade geral das penas. Ao contrario, todas as reformas tém
sido no sentido de diminui-la. O recolhimento a prisao por lapso
de tempo indeterminado foi abolido ou rigorosamente limitado; na
Noruega, a prisao perpétua foi abolida; na Dinamarca, tem havido
deliberadas tentativas de baixar a média de duracdo das penas
privativas da liberdade; enfim, em todos os paises escandinavos
tém aumentado a cominacfo e a aplicacdo de penas de multa.

Desejaria, portanto, mais uma vez frisar que, embora muitas
das reformas realizadas na Escandinavia possam ser creditadas a
uma crientacéo que tem muitas semelhancas com o neoclassicismo,
nao significa que seja uma orientacdo favoravel ao aumento da
severidade das penas. A referéncia a prevencio geral nféio significa
que os responsaveis pela politica criminal queiram amedrontar o
publico, com penas severas. Deve até ser salientado que essa orien-
tacdo nada diz, absolutamente, a respeito do grau de severidade
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das penas! Pode ser que, pois, as velhas tradigdes da Escandinavia
tenham sido tuteis: como estamos acostumados a uma diminuta
severidade das penas, podemos conservi-las sem a minima difi-
culdade. Qualquer mudanca no sentido de maior severidade seria
incompativel com o senso de justiga genérico, notando-se que nio
se encontraria, nos paises escandinavos, qualquer justificacdo teo-
rica para semelhantes mudancas.

Sera que isso é tudo que possa haver com a politica criminal
escandinava? Certamente ndo. HA muito lugar para critica, nao
obstante as reformas que ja foram feitas.

Na Finlandia, os especialistas estao continuamente preocupados
com o elevado numero — a elevada taxa — de presos. A Finlandia
goza da dubia distinco de ter a maior taxa de presos na Escan-
dinavia, apesar de o numero de delitos, cuja pena é privativa da
liberdade, ndo ser, proporcionalmente & populagdo, maior do que
na Suécia ou na Noruega, mas ao contrario; como exemplo, pode
ser lembrado que o nimero anual de furtos levados ao conheci-
menfo da policia, na Finldndia, é somente de um terco do dos
outros paises.  preciso saber por que existem diferen¢as entre a
Finlandia e os outros paises escandinavos. Uma razioc é que a
Finlandia € muito rigida quanto a punicio dos delitos contra
a propriedade. Mas — e isso é interessante em si mesmoe — outro
fator é o elevado numero de delitos elucidados pela policia finlan-
desa; a taxa de elucidacdo de delitos é consideravelmente maior na
Finlandia do que nos outros paises escandinavos., De qualquer
modo, 08 especialistas finlandeses concordam em que noés temos
de ser capazes de conseguir ter a mesma propor¢io de presos, em
relacdo a populacdo, que os demais paises.

Afora as sugestoes de reforma que tem havido na Suécig, a
critica pode ser dirigida a sugestio de severas medidas adminis-
trativas, em substituigdo & pena, ou que seja confiscado o auto-
moével guiado pelo seu proprietario em estado de embriaguez.

Na Dinamarca, por sua vez, foi, ademalis, surpreendentemente
trazida a baila a idéia de que a funcéo do promotor seria facilitada
se admitida a renuincia de exigir demonstracdo da intencéo de de-
lingiiir — quando essa é uma exigéncia preliminar que se impde
por si mesma. Finalmente, a Noruega parece ter problemas gquanto
a completa abolicdo das penas privativas da liberdade indetermi-
nadas,

Assim, pois, a cada passo se depara com discusstes em favor
da exacerbacio das penas ou, pelo menos, das sancgdes, na Escan-
dinévia. Todavia, parece que a continua e estreita cooperacao entre
os paises escandinavos, na elaboracdo de projetos de lel e na pes-
quisa, hd de possibilitar uma eritica construtiva e, ao mesmo
tempo, assentar as leis da Finlandia, Suécia, Dinamarca, Noruega
e Islandia, em fundamentos mais s6lidos.
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