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REFORMAS INSTITUCIONAYS

As reformas institucionais, sobretudo nos pafses em desenvalvimento, como o
Brasil, abrangem, simulténea ou sucessivamente, problemos diversos: econdmicos,
sociais, politicos, administrativos, juridicos. Pela diferenciacdo de sua importéncia,
uns podem ter, e tém sempre, prioridade sGbre outros. N&o é possivel, porém,
dar-lhes tratomento contraditério, sem prejuizo do conjunto das mudongas delineadas,
que devem corporificar, afinal, um sistema de instituigdes: vm quadro simétrico.
Quonto moior o progresso, fanto maois se impdem solugdes coordencdas, porque
consciéncia crescente dos desequilibrios ohservados agrava os conflitos.

E certo que as transformagdes no espage da culture, como, de resto, as de
todo o meio social,- ndo obedecem 0o compasso de’ escalas -exafas, nem a idéios
rigarosomente uniformes e coerentes. Os fendmenos da existéncia humana associada,
ossim coma seus vinculos e impulsos, sdo demasiado complexos para subordinar-se
& tironia de principios rigidos e a vontades endurecidas. A vitdria do pensomente
inflexivel, no plano social e politico, é sempre efémera, ou, se se prolonga, geradorc
de graves antggonismos.

H4, em conseqiiéncia, uma luta constante entre a realidade insubmissa & disciplina
e a exigéncic de ordem e harmonia no corpe social. A sabedoria dos dirigentes
consiste, precipuamente, na posicGo de equilibrio, de modo que ndo ocorra o
enfraquecimento nem a petrificagdo dos instituigaes.

TECNKCA E POLITKA DO DREMO

Ao legislodor cobe fungio preponderante nessu tarefu criadora. As reformas
principiom, comumente, pela adogdo de novas regras e diretrizes traduzidos em leis,
ordindrias ou constitutionais, emonadas da representagiic popular ou ditadas pele
poder discriciondrio. Do trobalha legislativo resuita, peis, a construgde du ordem
institucienal, que consubstancia e racionaliza os objetivos bésicos das transformagdes
projetodas, ou em desdobromenta.

Para ser eficoz e duradoure, o esférco do legistador deve obedecer a um método
¢ o uma filosofio, ou sejt, o uma técnica e o uma politica, que representam o forme
de delimitagdo dus idéias predominantes, concilidveis ¢ sensatamente aplicdveis. A
indeterminagfo de fins e as contradigbes grosseires, bem como o dogmatismo ¢ ¢
espirito excessivamente punitive, divorciam o legislogiio do pensamento coletivo. Sem
o prestigio da opinido comum — que néo investiga os dodos técnicos e sociolbgices,
porém copta as tendéncias vitoriosas —, os instrumentos legislativos ndo tém
condigies de vido longa, ou Otil & generalidude dos individuos. Quando as leis néo
despertam o solidariedode de parcela vultosa da comunidade, cujo destina devem
regulor, é porque estdo em divergéncia insuperdvel com as aspiragbes gerais.
Faita-thes, entdo, o marce de ates normativos adequados. Ndo comandom pelo
conseniimento; impOem-se pela coergdo.

Mas, na ordem juridica, o constrangimento sdmente deve ter primazia, e para
proteger o interésse piblico ou direitos reconhscidos, na impossibiidade de adesdo
espontdnea dos individwos e do povo ds leis adotodas. O apoio populer, entre nés,
4 legislagio sbbre petrbleo, especicimente o lei n® 2 004, de 1953, que instituiu
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o monopélic da Unido, exercitado através do Conselho Nacional do Petrdlea e da
Petrobras, & exemplo notavel de compreensto e vitalidode da consciéncia coletiva,
diante de uma regulamentagdo legitima.

Decerto, hd leis que sdo necessariomente de sentide educativo, oy mesmo
repressivo, pora olterar costumes ou corrigir desvios de comportamento. “0s conceitos
da ciéncio do direito — di-lo bem Gaston Morin — ndo devem ser forjodos sdmente
segundo o tolhe do realidode. Para o jurisconsulto, verdadeiramente digno désse
nome, a estrutura dos conceitos requer exigéncias rigorosas” (1. Sendo férga
disciplinadora do procedimento de pessoas fisicas e juridicas, e, no mundo atual, da
gtividade de mditiplas oligarquias econdmicas, o direito ¢ também norma redutora
e modificativo de hdbitos e pretensdes. Mos poves em renovogiio de processos de
vida, notadomente, o direito positivo desempenha funglio pedagdgica relevante.
Cobe-lhe, ndo raro, resistir a fatos, para assegurar a evolugio conveniente. Em ogude
exome de nossa formagiio nacional, Nestor Duarte observa que, “entre nés, face @
redlidode politico, sto os idéias e os leis que os representam, gue lutom contra os
fatos no esférgo de renovogdo e modificagdo que éles impedem e contrariom” (3,
Se as novas condigbes de cultura do povo brasileiro j@ nGo permitem essa afirmativa
em térmos gerais, nem por isso a condenom na perspectiva histdrica e quanto a
certos aspectos presentes da vida nacional. A implontagde da reforma agrdria, por
exemplo, hd de ser uma projecdo da lei, e ndo um movimento espontdneo dos donos
de terra. Os reflexos do ordenamento juridico oplicado é que poderdo concorrer
para o nascimento do espirito de concilingdo, necessario & redistribuicdo dos vantagens
do propriedade e da exploragio do solo, sem conflitos.

O cardter educativo ou repressivo de determinadas leis ndo se confunde, porém,
com a coagdo permanente e indemarcdvei, negativista do aperfeicoamento do sociedade
pela influgncia de suvos for¢as estranhos ao meconismo do Estado. A técnica e a
politica do direito sdo proficuas na medida em que combinom, avisadamente, @
firmezo e a flexibilidade. Assim geram leis coerentes e de objetividade sensivel, aptas
a exibir aquéle “titvlo de retiddo gue une os constiéncios humanas”, gpontado por
Marin Pérez como requisito que confere as idéias politicas “férgo operante” {8).

LEGISLACAO E CRISE

Por isso, mesmo nas crises, que slo fendmenos extensivos a todos os povos, e
fontes e veiculos de grandes transformagdes, o poder politico arguio busca reduzir
obstéculos, na elaboragiio dus leis, pelo confronto e pelo coordenagio de opinides
divergenfes. Histdricos documentos legislativos, no direito pubfico e no direito privado,
refletem essa atitude de espiritos lGcides.

Quande se reuniv a Convengdo de Filadélfia, em 1787, os treze Estados
confederades corriom o risco de separaglio. Née foram precipitades, contudo, os
trabalhos consfituintes. A Convengdo deteve-se, por muito tempo, em ondlise de

{1} lﬁnuri?isﬁasbon: La Revolte du Droit contre le Code, Lik. du Hecueil Sleey, Farie, 1945,
PAg. .

{2) D;.larteé Nestor: A Ordem Privada e a Orgenizacgio Politica Naclonal, Comp. ¥dlt. Nec, 1939,
DAg. 228,
(3) Marin Péres, Pascual: La Politica del Derecho, Bosch, Barcelona, 1963, pag. 118,
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discorddncias e para examinar moltiplas sugestdes. De maio a setembro daquele ano
se estendev o tarefa criadora, s6 encerrada mediante “compromisso”, repelido, no
entanto, por varios delegados. E a fim de ser a Constituigdo Federal ratificada palo
Estade de Nova York é que Hamiltor, Madison ¢ Jay escreveram os famosos artigos
que integram The Federalist (¥},

Pare a elaboragiic do Cédige Civil de 1804, Mupoledo designou Portalis, Tronchet,
Bigot du Préomenev o Molloville. Erom temperomentos e formagdes juridicas rivais,
estlarece Savatier, comentendo a seguir: “Entretanto, é da reuniGo désses contrérios
que soiv o Cédigo Civil”. Cependant, c'est de la réunion de ces contraires que le
Code Civil est sorti (5). Assim, no fastigio de umo revolugdo que deslocava o
centro de mando das f8rgas sociais, o ndve direito privado noscio sob as inspiragdes
do livre didlogo entre personalidades de conhecimentos especializados e contrastantss.

A Constituic@o olemd de 1919 — ¢ Constituigdo de Weimar — sobreveio & derrota
do Pais na Primeira Grande Guerra, ¢ foi elaborada em meio a intensa crise. Apesar
disso, e embora preparads o texto inicial por Prevss, o Assembléia Nacional convocada
discytiv e modificou amplamente o projeto, em debates que duraram de fevereiro a
julho. $6 o 11 de agdsto foi promulgada o Constituiglic (9.

Depois do sequndo conflito myndial, prevoleceu ésse critério reflexivo, onde se
estabelecen ou se restaurou o regime constitucional — democréfico. No Hdlie, o
Assembléia Constituinte, que elaborou o projeto-base, trabalhou, embora com intervales,
de junho de 1946 o dezembro de 1947, em sucessivas revisdes do texto (9. E o féz
désse modo ndo obstante “'o clima politico extremamente agitado em que foi gerada”
a Constituigae, e que nela se retrole, consconte refere Emilio Crosa (%),

No Franga, o projeto de Constituicdo de abril de 1946 foi preparado por vma
Comissgo de que participavam, proporcionalmente, os partidos representados no
Assembléia. Ndo houve, porém, entendimento perfeito nas decisdes, afribuindo-se &
esquerda inflexibilidade em pontos fundomentais. Aprovedo por 309 contra 249 votos,
o projeto foi rejeitedo pels corpo eleitoral, No referendum reclizado em maio de 1944,
responderam “'sim” 9.454.034 votantes, e “ndo”, 10,.584.359. Retomado o esfbreo
deliberativo da Assembléia em agdste, 56 em outubro, e otravés de “compromisso”
dos partidos no interésse geral de “sair do provisério”, pbde o névo projeto ser
submetido ao vote populor. Ainda assim, forom opurades 9.297.470 sufragios
favordveis e 8.165.459 contrarios, ocorrendo expressiva abstengdo (°). Funtionou,
incontestavelmente, o mecanismo do democracia.

{4) Tunc, André et Suzanne: Le Systéme Constitutionnel des Etats Unils d'Ameriqus, Edits,
R’ﬁmt Montchrestien, Paris, 1854, I, phigs. 88-70; The Federalist, Bas!l Biackwell, Oxford,

{5) B:;:ugr.} R.: L'art ds faire les Lois-Bonaperte et je Code Civil — Lib, Dallog, Paris, 1927,
phge. §-7.

{8) Bilhler, Ottmar: La Constitucton Alemsna — Trad, de José Rovirs Armenge] — Edit.
Labor, 8A, Barcelons, 1831, phgs. 29-36,

(7} L;lgtifr:gl. Roberto: La Nuova Costituzlone Itallana, Soclets Edlirlce Lib. Mliano, 1832,
DAES. =14,

{8} Cross, Emilio: La Nouvelle Constitution ses Caracteres — In Lg Constitution Itallenne de
1848, trad. de Meynaud e Garnfer, Lib, Armand Colin, Parls, 1950, pig. 43.

{9} Vedel, Georges: Manuel Eiémentsire de Drolf Constitutionnel, Recueil Sirey, Parls, 1948,
pags. 299-309.
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€ certo que em 1958, no vértice de violenta crise, a Franga adetou uma
Constituicho de indole nopolednica. Mas o General De Gaulle, além de assumir a
responsobilidade de g promulgar, sé o féz com prévia gprovagdc do povo, expressa
por 17.668.790 votos, contra 4.624.511, no territério metropolitano {19). Além disso,
o poderoso Presidente, para considerar plenamente legitima sva autoridade, propbs
reformo do Constituigdio no sentide de que fisse eleito por sufragio direto e universal.
£ o que consagrou o revisdo constitucional de novembro de 1962. E ainda recentemente
subordinou-se, constrangido ou ndo, ds regras constitucionais, concorrendo a segundo
turno da eleigdo, por niic hover obtido no primeiro maioria sbsoluta. Em que pése
a essus singularidades, & ao reconhecimento de que “as liberdades publicas estdio
mantidus no essencial”, Duverger, tends em vista “o cardter autoritdrio e pessoal
do poder politico™, qualifica ¢ regime de “ditadura liberal” (1%).

£ evidente, pois, que, mesmo nos periodos de crise, ¢ regra de proceder do
legislador consiste no acdrdo entre f8rgas opostas.

Avulto g propriedade dessa diretriz quando se trata das constituigdes, que ndo
podem ser instrumentos de minorios eventualmente domingntes. Por sua notfureza e
destinugdio, as constituigbes representam férmulas de convivéncio pacifica de todos
os cidaddos. £ imperioso, conseguinfemente, que sejom expressdo rea! dao vontode
majoritaria, pela conciliag@o das tendéncias configuradas no meio social diversificado.
As constituigdes s& expressam, justificadamente, a rigidez de um sistems, ov o
pensamento de uma persenalidade vigorosa, nos revelugbes sociais, ou nos instantes
de crises profundas, em que o vitéric do poder pessoal parece impedir a dissolugto
do comunidade nacional, Excluidas essas hipéteses, os textos marcados por porcialidade
excessiva ndo indicom fér¢a, antes, fraqueza. Traduzem o receio do grupo dirigente
de submeter os fundomentos e os fins de seu dominio, na hora de defini-los, &
investigacBie e oo combote do pensamento independente. Todoe poder ilegitimo teme
o juizo critico.

TRADICAO E RENOVACAO NO BRASIL

A tradigdo republicana brasifeira ostentava o principio da livre pesquisa e do
compromisse amplo na elehoraglo constitucionol. Em 1890 ¢ 91, como em 1934 ¢
1946, as correntes de opinido, representadas na Assembléia Constitvinte ov atrovés
de manifestaghes idéneas, tiveram oporiunidade de apreciar, convenientemente, a
construgde do regime. Verificava-se que, na proporgéio do desenvolvimento da cultura
nacional, cresciam as condi¢Ses de influir o consciéncia piblica, sem restrigbes odiosas,
na fixogho dos rumes constitucionois. Y4 no reforma de 1926, apesar dos sobressaltos,
ndo houve artificio para decisde de impete. As duas ¢émares do Congresse apreciaram
as emendas nas sessdes legislutivos ordindrias de 1925 e 1926, como prevists na
Constituigiio. E em 1961, a revisdo brusca, para instityir o sistema parlamentar de
Govérno, visou a garantir o sobrevivéncia da ordem constitucional, enérgicamente
defendida pelo pove.

{10) PreAmbulo da Constituicho de 1958 Duverger, Mautice: La Cinguiéme République, Presses
Universiteires de France, Psris, 1859, pag. I5.

{11y Duverger, Mautrice: Institutions Politigues et Droit Constitutionnel, Presses Unlv. de France,
Paris, 1968, phiglonas 492-454.
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Fortalecia-se, desta sorte, o espirito de legolidade e da compreensiio democrdtica.
Ainda em 1943, partidarios do Govérno insurgiram-ss, ao lade de adversdrios o de
grupos independentes, contra ¢ pedido de decretagde do estado de sitio, formulado
pelo Presidente da RepUblica ao Congresso Nacional. Acertadamente, nGo thes porecsu
ajustada ¢ iniciativa aos pressupostos da Constituicde. E as idéias sbbre reforma
bdsico, largumente defendidos entSo, mos tumulivadas as aspiragdes per minoria
ativa, encontravam freio nesse sentimento comum de ordem, embora o Carta de 1946,
em que &le matericiments repousava, tombém merecesse revisdo extensa e profunda.

Cumpria, pois, 0o poder dirigente, assegurar continvidade e vigor légico a dsse
processc de evoluglio cultural, corrigindo-the as deformagdes, invoridvelmente presentes
aos movimentos de mudanga social e pelitica.

A CONSTITUICAC DE 1967

A forma de eloboregSo da ConstityigGo de 1967, o conteddo geral dels e of
passos iniciais na sua execugdo, confirmam juizo que emitimos sbbre o projeto: é ¢
instrumento de um poder qutocrdtice. Feita apressodomente, no proze fotal e exigue
de 43 dias, fixado pelo Pader Executivo no Ato Institucional n.% 4, é um aglomerade
de idéias. NGo tem sistemotizo¢ie e unidade. Ndo concilic tendéncias o objetivos.
Niio protege efetivamente o individuo. N@o assegura organizacie convenients da vida
politica, social ¢ econdmica do Pais. Enfim: nGo sendo uvm documento de compromisso
legitimo entre firgas contrapostas, é um escrito de concessoes arbitrdrias ao que se
tem chamade a “conjuntura revoluciondria’.

Assim, proclama que tode poder emonc do povo e em seu nome é exercido
(art. 1.2, § 1.9}, Em respeito a ésse principio, estabelece qus a eleicio de Governador
e Vice-Governador, de Prefeito e Vice-Prefaito, se faz por sufragio universal e voto
direto e secreto (ort. 13, § 2.9, e art. 16, 1). Controditdriomente, porém, estipuls,
numa regra ge circunstincio, adotada em cardter permanente, que o Presidente ¢ o
Vice-Presidente da Repiblice, ao invés de escolhidos pelo povo, sdo designades por
um colégio eleitoral, e ndo sé por voto indireto, também nominal {art. 76). Cresce
o anomalio porque deputades estaduais (art. 13, H) e vereadores {art. 16, 1), depuiados
federais (art. 47} e senudores {(art. 43), se elegem, como os titulares do Poder
Executivo regional e local — quanto g éstes com excegdss enumeradas —, por voto
direto e secreto. Pior, entretonto, do que o prejuize 8 unidade do regime de escolha
preferido no texto (ort. 143}, é que g eleigbo indireta retiro ao Presidente da
Repiblice, mesmo desprezadas razdes tedricas, o prestigio de érgfio emanade do voto
popular. Depreciogdo de origem ossemethade, em menor gray, resulta da nomeagdo
dos prefeitos dus Copitois {art. 16, § 1.°, ). E o5 solugdes grandemente inovadoraes,
reclomadas pela sociedade em iransigGo, impOem que seja indiscutivel o legitimidade
do poder.

Por generalizada resisténcia da opinias do Pais, o que estava soliddric uma
parte do representogfic parfomentar que apoiava o Govérne — e em virtude dessa
circunstiincia ~, foi revisto o projeto no capitulo, impreciso e fortuese, dos direitos
& garantios individugis. Mas, o mesmo tempe, o maioria parlamentar houve que
aprovar disposicies tipicamente restritivas dos regolios enumeradas nos arts. 150,
142, I, e 143. A Constityicio prevé, com efeito, ne art. 151, & sob o fundomento de
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subversdo e corrupgdo, a suspensic de direitos politicas, “declarada” pele Supremo
Tribungl Federal, de guem obusar désses direitos ou dos direitos individuais de
manifestagfio do pensamento e de convicg@o politica ou filoséfica, do exercicio de
qualquer trabatho, oficio ou profisstio, e de reunido e associogdio. Sdo consideradus
insuficientes, portanto, as punigdes do direito penal, comum ou especial. A par disso,
no art, 148, e contrdriomente & tradi¢do do direito pUblico, a ConstituigGo permite que,
além dos nela previstos, lei complementar estabelega “‘outros casos de inelegibilidade”.
A cléusula de que 8sses “outros casos de inelegibilidude” sejam definidos “visondo @
preservagdo do regime democrdtico, da probidade administrativa ¢ da normalidade e
legitimidade dus eleigbes” ndo desfoz nem diminui o risco do norme, pois tais
tonceitos estardo sempre sujeifos &s flutuages de lei ordindria, apenas votoda por
maioria absoluto dos membros das duas Casas do Congresso Nacional {art. 53}. Com
igual critério estranho e perigoso, o Constituigio autoriza, duranfe ¢ estado de sitio,
além das medidas coercitivas que especifica (orf. 152, § 2.9), o adogdo de outras
sangoes “estobelecidos em lei”, aplicdveis, como agquelas, pefo Presidente da Repiblica
{§ 3.9. Por fim, estatui que “toda pessoa natural ou juridica & resgonsavel pela
sequranga nacional, nos limites definidos em lei” {(art. 89), os quais, dependentes,
assim, do arbitrio de maiorias simples e ocasionais, poderée gerar graves
constrangimentos, inclusive quanto @ extensdo do fére militar wos civis, facultoda ne
ort. 122, § 1.0,

Destarte, as prerrogotivas essenciais do homem e do cidadGoe ficam expostas a
artificios, variaveis com os converiéncias politicas.

As incongruéncias, porém, atropelaum-se no texto. No ari. 149, [, a “pluralidade
de partidos” € destacads com um dos principies de organizagdo da vida politica.
Mas no mesmo artigo, no incise VH, registra-se, em forma de requisite de organizogio
¢ funcionamento dos partidos, a “exigéncia de... dez por cento de deputades, em,
pelo menos, um térge dos Estados, e dex por cento de senudores”. Se a legislagdo
comum e «a justica eleitoral nde puderem superar a rigidez désse texto, fer-se-a
impedido o curso reguiar da vida politica, pela impossibilidade de formuggo de novos
partidos e pelo sobrevivéncio das atucis e inadequadas organizagées. Nenhuma
agremiogdo poderd dispor, paro suo criegdo, de “dez por cento de deputados, em,
pelo menos, um térgo dos Estades, e dez por cento de senodores”, sendo mediante
desvinculagdo désses representanfes de seus otuais partidos, fato que ndo dave ser
sugerido nem imposto pela ordem juridica, “0 bom jurista — como lembro
oportunamente Clavde du Pesquier —, alio ao conhecimento racional e cientifico do
direito o nobrezo moral, que sémente ela confere volor & vida humana” {12, Na
politica, & a correclio do sistema partiddrio que valoriza ¢ regime representaotive.

Tais desvios e excessos normativos criom ¢ inseguranga no pleno daos instituigdes
politicas e dos direitos, proporcionando ao Poder Executive situagdo excepeional.

Aligs, se o ConstituigGo procluma a independéncia e harmonia dos podéres
{ort. 6.9), defere oo Presidenfe do Repiblica prerrogativas inconcilidveis com dsse
principio, sobretuds no que respeita 4 foculdade de fegislar. Em verdade, ndo negamos
nem repelimos o tendancio de ampliogdo da competéncio do Poder Executivo, inclusive
no dominio normativo. Jd o dissemos na Comissdo Misto de Congresso Nucional, a
propésito do projeto de ConstituigGo, no voto emitide em nome do Movimento

{12} Pu Pasquier, Claude: Infroduction & la théorie générale et 4 ia philosophie du Drelt,
Delachaux Nlestlé S.A., Neuchitel, 1948, pég.
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Democrdtico Brasileiro: “Ndo se condenam as normos destinadas @ regular o progesso
legislative para ternd-lo mais répido e perfeito. N&o se impugnom, mesmo, certas
restricdes concernentes aos projetos criodores de despesc. Tois ragras se vlo
generatizendo, & u Emenda Constitucional n° 17, de 1985, consagrou vérias delas.
Ndo se recusa, enfim, maior participogdo do Presidents da Repiblica na fermagde
das leis. € imprescindivel, porém, que por ésse meio ndo se subverta o sistema,
destituindo o Congresso de capacidade normuotiva edequada. Depois, imple-se que @
perdo de poder de legislar do Congresso sejo compensada pelo foriglecimento do
faculdade de contrble dos atos do Govérno. £ o que conclui @ obra editadn por
inspirogdo do UniGo Interparlomentar, mediante estudo comporotive do estrutura e
do funcionamenio das instituigdes representativos de 41 paises: “o Parlamento ndo
tem mais o privilégio do fungdo legislativa. A iniciativa em matéria legislativa e
financeira parcialmente the escapa; ¢ pratica do delegagio de podéres contribul pera
restringir seu papel no dominio da lei. Mas, go mesmo fempe, as prerrogativas dos
ossembléios desiocom-se pora o esfera de contrdle do otividude governsmental. O
Govérno prevé e dirige; o Parlamento controle, aprova, rejeita e, por vézes, inspira”
{Parlements, Presses Universitoires de France, Paris, 1961, pag. 311,

Mas, o que se verificava no projeto, opura-se, grandemente, na Constituigdo.
Extrai ae Congresso a atribuigto exclusiva de conceder anistia (art. 46, Vill}. Transfere
para o Presidente do Repiblica a decretogdo do estado de sitio {art. 152). Afém de
facultar o delegagtio legislativa ao Presidente du Repiblica (arts. 55 e 57), dé-the ¢
poder de “expedir decrefos com férga de lei” sébre seguronge nacional e finangas
piblicas (art. 58). Tornov du competéncia exciusive do Presidente da Repiblico,
genéricomente, “a iniciotiva das leis que disponham sSbre matéria financeira”
{art. 60, I). Quanto ao orgamento, o par de outras normas limitativas da competéncia
do Congresso, estipula que “ndo serGo objeto de deliberagdo emendas de que dascorra
awmento do despesa globol ou de cuda érgdo, projeto ou programa, ou os que visem
a modificar o seu montante, natureza e objetive” {art. 67, § 1.9). O Poder Legislative
estaria reduzido a mero instrumente de registro do proposta orcamentdiria, se outras
regras ndo pudessem ser invocadas, inclusive o de iniciativa parlamentar que exige o
aprovagdo, mediante lei, dos planos e programas, nacionais e regiongis, e dos
orgomentos plurienuais {art. 46, ).

De modo geral, entretante, a Carte de 1967 suprime atribuicSes legislativas do
Congresso Nacioral, sem [he outorgar podéres de fiscalizaglo e contrdle. No art. 71
prescreve que “a fiscalizagdo financeira e orgamentdrio da Unido serd exercida pelo
Congresse Nacional através de contrdle externo”. Mas o Tribunal de Contas, que
corporifica, atuolmente, ¢ 6rgdc permanente de contréle externo (8 1.9), teve sua
competéncia restringida, e ndo amplicda. Ng fentativa de reforgar-se a fungiio de
sontréle, introduziv-se na Constituigde (art. 48} a normo que constava do art. 5.° da
Emenda n.° 17: a lei regulard o processo de fiscalizagéio, pela Cmara dos Deputedos
¢ pelo Senudo Federal, dos atos do Poder Executive e da odministragfo descentralizada,
Ne entanto, o funcionamento do Poder Legisiative, sob o quadro partiddrio existente
2 com @ intervengdo excessiva do Executivo, ndo é animador pura elaborago de lei
dessa natureza.

Muois avulta a crise das instituigdes porque o desequilibric nGo é apenas no plano
horizontal, entre os podéres constitucionais, mas também de sentide vertical, no
dmbitg do federog@o. Embora declare o existéncia da Repiblica Federativa (grt. 1.9)
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& que os Estades se organizam e se regem por suas constituigdes e leis, respeitados
s principios constitucionais estabelecidos {arf. 13), o Unito se reserva podéres ou
cria normas que vdo além da tendéncia de fortclecimento do poder central, reconhecida
em 1bdes os federagBes contempordneas. Assim: o remunerogfo ¢ Vereadores s¢ é
permitida aos dos Capitais e dos Municipios de populagto superior a cem mil habitantes,
e dentro dos critérios e limites fixados em lei complementar {art. 16, § 2.9); em lei
complementar tombém serde regulados os conflitos e as limitagSes de competéncia
tributdria dos Estados e Municipios (art. 19, § 1.%). Assegura-se aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios participocGo na arrecadaglio do impdsto sébre
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos, do impdsfo de energia elétrica e do
impbsto decorrente do aproveitumento de minerais do Peis (arf. 28). Mas "o
distribuigdo serd feita nos térmos da lei federal, que podera dispor sdbre a forma e
os fins de aplicaglio dos recursos distribvidos” (paragrofo dnico).  Somadas essas
e outras regros ao pringipio, jd anteriormente admitido, de que cabe & UniGio estabelecer
“normas gerais de direito tributario” {ortige 19, § 1.9), vé-se quante estde Hmitodos
as raios de atribuicdo dos unidades federadas,

No dominio econdmico e social, entretanto, a Constituigiio ndo € prédiga em
cldusulas ofirmotivas de poder e discipling. Ao contrdrio, é restritiva da cepacidade
de intervengoie do Estado. A filosofia que o orienta é a do liberalismo superado e
impréprio para corrigir 0s desequilibrios econdmicos e socinis e promover o progresse
geral. Por isso proclama que “sdmente para suplementar o iniciativa privado, ©
Estedo organizart e explorard diretomente o atividade econbémica” {art. 163, § 1.9},
A experiéncio e os injustigos socisis revelam, porém, que o procedimento adequode,
no Estodo moderno, se traduz nessa refiexdo de Jacques Leclereq: todo progresso
impoe vma coordenagdo maior do trabalho (33). Tanto mais ha de estar presente o
Estodo quonto o atividode econdmica envolver o proprio interésse nacionol. Néo
obstante isso, e a evidéncia do que representa pare o Pafs o economia do petrdleo,
o Constituigdo limifou o monopélio & pesguisa e o lavra {art. 162). A Llei n.2 2 004,
contudo, o havia estendido ao refino, respeitande apenas a atividade das emprésas
permissiondries existentes {art. 43).

Claro é que essa linha de timidez, no dominio econdmico, daria igual coloride &
Constitui¢do no reconhecimente dos direitos dos trabalhaderes. Nido tem férga
inovadora. Bosto solientar-se que o participagdo nos lucros e na gestdo do emprésa
s6 se efetuord “'nos cosos e condigdes que forem estabelecidos”, ou seja, segundo
as vacilogdes da legislaglo ordindria. £ a participagte no gestiio s6 se operard
“excepcionaimente” (art. 158, V}. Demais, proibe o direito de greve em “atividades
essenciais, definidas em lei” (ortigo 157, § 7.°). Noo enunciedos, sequer genéricomente,
essus ofividades, o direito de greve estd exposto ds circunstdncias, por vézes
invenciveis.

Invenciveis, olios, sGo os dificuldodes que seguem o execugdo do Constituigdo,
por seu contexto e pela inexisténcia de espirito firme para fozé-la respeitada, por
porte dos dirigentes do Pais. A insisténcia em aplicar Alos Institucionais e
Complementores, simultdneamente com a Constituiglo, e para disciplinar direitos
individuais e politicos, & sinal monifesto de sobrevida da agéio discriciondria.

{13) Leclercq, Jacques: La Révolution de I'homme au XX % slécle, Coaterman, 1963, phez. 100,
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A elosticidade dada ao conceito de seguranga nacionol, o ponto de cbranger
problema de oluguel, pora uso do decretolei previste no ert. 58, & provo, também,
do intuito abusive de manutengdo da faculdede indelimitada.

Vérios preceitos propiciam decisdes arbitrérigs, inclusive no dmbito porlamentar.
Exemplo disso é a regra segundo a qual “o projeto de isi, que receber parecer
contrdrio quonto ao mérito, de tddas os comissdes, serd tido como rejeitado”
(art. 61, § 2.9). A norma & conveniente ¢ proveio da Emenda Constitucional n.® 17
{art. 6.9). Mas o principlo ha de aplicar-se aos projetos na cosa legistotiva de
origem. Situado, porém, como estd, num pardgrafo vinculodo o artigo que cuida
da tromitagde dos projetos na {dmara revisora (art. 61), vem originande ddvida.
E pode ocorrer, abusivamente embora, mas em virtude da localizagio da norma, que
comisses de uma Cdmara do Congresso venham o tornarse o6rgdos revisores,
conclusivamente, de decisdes do Plendrio da outra Casa.

REVISAO NECESSARIA

O exame gerol do Constituigbo demonstre, peois, que suo revisdo & necessdria
¢ urgente, Poyco importa que sejo recém-nascida. Como argiliv Duverger quante oo
regime francds de 1946, “a estabilidude constitucional ndo é um bem sendo se o
Constituigio corresponde ds necessidodes do pais que rege” (*4). Com referénecia &
Constituigte brosileira de 1967, sva fisionomia e sua prdtica inicial mostram que
cumpre revé-la, pora ser Gtil ao Pafs. A conjugogo de esforgos, nesse sentido, hd
de ter, ofinal, o apoio do Govdrno, que nio pode ser insensivel a aspiragies gerais.
Aos homens de culuro especidlizada, no campo do dirsito, e gos pesquisadores da
realidode sociol, cabe o torefo de fixagéio dos teses fundamentais. Nos pontos que
delineamos residem alguns dos aspectos merecedores de reflexdo.

Certo & que o reformo se impGe no empenhe de crior-se um estado democrétice
otvalizodo: de instituigdes firmes, copozes de garonlir o desenvelvimento e o seguranga
do Pals am harmonia com a valorizaglo do homem e de seus direitos essenciais.

Para tanto, ndo hi gue temer os futes que desagiorom no movimente militar
vitorioso de 1964, As préprias circunsifincios em que se consumou o éxito, sem
resisténcio violento, indicam que nde havio no Pols um processe social e polftico de
subversdo. E Calo Prodo Jumlor observa, com insuspeigdo, o propésito da situagto
onterior o 1964, que “a agdo revoluciondrio se reduziu de fato a pequencs minorias
¢ se concentrov em acanhados cipulas que, se muito se agitavam dando possivelmente
a impressdo, fis vézes e para aqudles que nelas se envolviam, de grondes
acontecimentes, no realidads marcovom posso & espera de um feliz ocoso que fizesse
algum dio cair-lhes nas mdas o poder, como um fiat do Destine” (). Depois, o
Govérno provindo do movimento de 1984 ndo refletird confionga em suas atividades,
nem nas forgas que o escudam, se femer o espirito de reforma.

Forte & o poder que submegte suas diretrizes no confrento das divergéncias, livre
e pacificamente expostas e propagadas. E nde ha método mais pacifico de agdo do
que o das revisdes constitucionais, realizadas por meios democrdticos.

{147 Duverger, Maurice: Les Constitutions de la France, Pressea Unlversitalres de France, Patls,
1950, pég. 123.

{15} Prado Junlor, Calc: A Revolugho Braalleira, Editora Brasilienss, S, Paulo, 1988, pag. 35.





