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1. O modo mais freqilente de mudanga de regime é u revolugio,
ou seja, a ruptura instantinea, global e, o mais das vezes, viclentz da
ordem constitucional precedente. Mas ndo é o tinico. Também se di a
transformagio por dentro, a reforma politica ou transi¢iio constitucional.

Conhecem-se importantes exemplos histéricos de passagem sem rup-
tura: a evolugio inglesa do Estado estamental para a monargunia cons-
titucional e da predominéncia da Cimara dos Lordes para a da Cimara
dos Comuns; a outorga da Carta Constitucional portuguesa por D. Pedro
IV (1 do Brasil) em 1826; a sucessdo em Franca, em 1958, da IV para a V
Republica; a rcforma politica espanhola, de 1976 a 1978, das Leis Fun-
damentais de JFranco 4 nova Constituigio democratica ().

Oru, ¢ justamente um processo de trausigio constitucional, do maior
interesse, 0 que csti em curso no Brasil, aberto com a eleigio de Tancredo
Neves em 1985, traduzido na convocagio de um Congresso com poderes
constituintes e que, feita a eleicio em 15 de novembro de 1988, ir4 culmi-

s

nar na elaboragio de uma nova Constituicio,

2. Como se sabe, o periodo politico e constitucional iniciado no
Brasil em 1930, com a queda da “reptblica velha” (que em 1889 substi-
tuira o Império}, ¢ assinalado por trés caracteristicas gerais:

12) evolugiio com solugdes de continuidade e freqiientes crises poli-
tico-militares;

N.R. -—— E mantidn a grafia do original.

(1) Cfr. o nosso Manual de Direifo Constilucional, II, 2* ed, Coimbra, 1982, pp.
59 e segs.
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2*) ocorréncia, quase alternincia, de governos autoritrios e liberais
e de governos de direita ¢ de esquerda;

3*) proliferagio de Constituigdes (quatro Constituigdes desde 1934,
contra duas apenas desde a independéncia).

Nele decorrem sete grandes fases:
1* fase (1930-1934): governo pravisério.

2% fase (1934-1937): regresso 4s formas constitucionais (¢), com
Constituigao aprovada em assembléia constitninte ecm 1934.

3% fase (1937-1945): ditadura (?) de Getdlio Vargas (presidente
desde 1930;, que decreton uma Conshituigio e estabeleceu um regime A
moda da época, mas de cardcter populista,

4% fase (1945-1961): apés a 2* Guerra Mundial {em que o Brasil
participou ao lado dos Aliados), nova fase democritico-liberal e nova
Constituicio, a de 1946.

5* fase (1961-1964): crise institucional (*) em que, numa tentativa
de compromisse, chegaram a sev adt)}itados pelo Acto Adicional de 1961
(vigente até 1963) elementos de parlamentarismo.

6 fase (1964-1985): governo de base ou de caracteristicas militares,
resultante da Revolugao de 1964, e em que ¢é feita a Constitui¢io de 1967,
emendada em 1969.

73 fase (de 1985 em diante}.

Apébs a Revolugiio de 1964, a Constituicio de 1946 ficou subordinada
a quatro Actos Institucionais, publicados entre esse ano ¢ 1966 ¢ todos
dirigidos 4 conventragdo do poder no Presidente. Mas, & breve ‘recho, sen-
tiu-se a necessidade de elaborar nova Constituigae « Fm de integrar tais
Actos Institucionais ¢ ps seus Actos Complementares: assin: surgiu a Cons-
titnigiio de 1967,

Esta Constituigio nao iria durar na sua forma primitiva senio dois
anos, pois, entretanto, os chefes militares foram levados a promulgar
navos ¢ numerosos Actos Institucionais e Complementares e, para lhes dar
forma coerente, surgiria em outubro de 1989 a Emenda Constitucional
n? 1 {que pode entender-se on como Constituigio nova ou como Cons-
titnicdao de 1967 alterada).

(2) ApSs & Revoiugho constitucionalisia de Bao Paulo, em 1932,

(3) A Constituicio de 1934 tinha sofrido alteracoes de sentido audioritario logo
em 1935,

(4) Aberta pela reniineia do Presidente J&nio Quadros,
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Aspectos a salientar em ambos os textos sio o sentido centralizador,
o aumento dos poderes financeiros da Unido, v refor¢o do Poder Executi-
vo, a eleigio do Presidente por sufragio indirecto (Colégio composto pelos
membros do Congresso e por representantes dos Estados), o cuidado
posto no processo de elaboragao das leis, a nogdo de seguranga nacional,
a extensdo da justica militar, a prefixa¢do do sistema partidério.

3. O regime estabelecido em 1964 iria durar mais de vinte anos,
com varios Generais Presidentes da Reptblica — o que dificultaria a con-
centragdo pessoal de poder — a cada um tendo correspondido governos
de indoles e orientagbes diversas, nfo sé por causa das respectivas per-
sonalidades, mas também por causa dos diferentes condicionalismos inter-
1108 ¢ ¢xternos,

A partir de 1977, ¢ sobretudo de 1979, esbogou-se um processo, que
seria (hamado de “abertura”. Para ele contribuiram a incapacidade da
doutrina da seguranga nacional de suscitar um nove modelo politico-cons-
titucional, as posigbes corajosas da Igreja, as distorgbes provocadas pela
politica de industrializa¢iio ¢ as continuadas assimetrias regionais e sociais,
a persisténcia da inflacio e da divida externa, o surgimento de um forte
movimento sindicai, & agilidade politica da Oposicao (que. de resto, 2o
contririo do yue aconteceu em Portugal antes de 25 de abril de 1974,
aunca foi completamente banida da vida politica legal e pode aceder,
par meio de eleigdes, ao Congresso e a Governos estadnaic),

A “abertura” defrontar-se-ia em 1984 com a vigorosa camp.nha naeio-
nal em favor de eleigdes presidenciais directas ( Direclus, jd!). Desta resal-
‘aria nma cisio nos apoiantes do regime e decisivas negociagbes entre os
dissidentes ¢ o grande partido da Oposigao, o Partido do Movimento De-
mocratice Brasileiro, que proporcionaria a eleicio (ainda pelo coleégio
cleitoral indirecto) de um Presidente moderado, capaz de assegurar a
democratizacho sem travmas e com garantias para os militares.

TANCREDO NEevEes foi csse Presidente eleito. Devido a doenca ¢ morte,
nio chegou a tomar posse, e assumiu a presidéncia o Vice-Presidente
eleito José Samey. Nem por isso, o seu programa, a “Nova Repiblica”,
deixou de comegar a ser cumprido, e o Brasil — tal como a Argentina e o
Uruguai, quase a0 mesmo tempo ¢ pacificamente, apesar de todas as dife-
rengas — regressou 4 democracia pluralista (®).

4. A Constituicio de 1967-1969 era modificavel de modo a ser pos-
f1em consonancia cam as aspiragies do Pois Fotoio logo através da
Emenda Constitucional n? 25, de 15 de maio de 1985, que lhe subtraiu
o sentido autoritirio e consagrou, de novo, o prineinic da eleigiio dirceta.

Mas aparecia identi{icada com a ditadura. pela sua origem e pelz
sua pritica, De hd muito largos scctores da opiniio publica reclamavam

(5) E esse o remate inevitavel de todos os processos de abertura, E se sao travadoes
ou nae propulsionados, o pafs acaba em revolugho (como sucedeu em Poriugall.
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uma Assembleia Constituinte. F, sentia-se' ser agora a altura de repensar
todas as estruturas juridicas e politicas da sociedade, de revitalizar o
federalismo, de encontrar um novo equilfbrio nas relagdes do Presidente
e do Congresso, de reformular o catdlogo de direitos fundamentais, de
procurar maior justica na organizagiio econémica.

O préprio Presidente SARNEY tomou a iniciativa de, em mensagem
ao Congresso, propor a convocagio de uma Constituinte. Dai a Emenda
Constitucional n? 26, de 27 de novembro de 1985, que dispds:

“Artigo 1 — Os membros da Cmara dos Deputados e do
Senado Federal reunir-se-Go, unicameralmente, em Assembleia
Nacional Constituinte, livre e soberana, no dia 1° de fevereiro de
1987, na sede do Congresso Nacional.

Artigo 2¢ — O Presidente do Supremo Tribunal Federal ins-
talard a Assembleia Nacional Constituinte ¢ dirigira a sessdo de
elei¢io do seu Presidente.

Artigo 3¢ — A Constitui¢io seré promulgada depois da apro-
vagdo do seu texto, em dois turnos de discussdo e votaglio, pela
maioria ahsoluta dos membros da Assembleia Nacional Cons-
tituinte.”

A despeito do nome, a Emenda Constitucional nio previu uma ver-
dadeira Assembleia Constituinte, ou sejn, uma Assembleia especifica-
mente eleita parz elaborar e decretar uma Constituigdo, dissolvendo-se
terminada a sua obra (como alguns chegaram a preconizar), e tivesse
ela apenas poderes constituintes ou também poderes legislativos. O que
previn foi um Congresso com poderes constituintes, que funcionaria. ao
mesmo tempo, como Congresso ordindrio e que, como Congresso ordiné-
rio, permaneceria apds a feitura da Constituicio (*).

A escolha nio foi meramente téenica; teve evidente significado poli-
tico. Se niio se tratava j4 de mais uma revisio da Constituigio vigente,
tampouco se tratava de criar, por referéncin a qualquer legitimidade revo-
luciondria, uma nova Constituigio. Dai a subsisténcia da Constituigio de
1967-1569, emendada, até i entrada em vigor da nova Constituigio, em
vez de um interregno ou de uma revogagio ou aboligio (*); daf o esta-
tuto ndo provisério do Congresso anterior & eleigdo e do Presidente (®);
dai a limitagio imanente da soberania do Congresso eleito em 15 de
novembro de 1986.

(6} Sobre os tipos de actas constituintes, v. o0 nosso Manuagl, 11, cit., pp. 70 e segs.
(1) Confoerme declarou em Portugal o art. 282° n* 1, da Constituicio de 1976.

(8) Daf ainda o grave problema politico da durag¢ho do mandato do Presidente
Sarney & face da nova Constituicdo.
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5. Ainda em 1985, pelo Decreto n? 91.450, de 18 de julho, o Presi-
dente SaR~EY, na linha do pensamento de Tancreno NEves (°), instituin
uma “Comissao Proviséria de Estudos Constitucionais” destinada a pre-
parar um anteprojecto de Constituigio — embora sem valor juridico vin-
culativo, evidentemente — a propdsito do qual se examinassem questies
merecedoras de relevincia constitucional, se esclarecessem ou apontassem
alternativas, se esbogassem solugbes sobre as quais os futuros constituin-
tes viessem a trabalhar.

Como disse o Presidente na possc da Comissio, ela niio se destinaria
a substituir o Congresso ou o Povo. Seria, antes, “uma ponte de alguns
meses entre a gente brasileira e os representantes que ela elegera. Ser-
viri como uma area de discussao livre e informal das razbes nacionais,
submetendo ao debate puablico teses bisicas quanto ao Estado, a socie-
dade e a4 Nagio™.

A Comissio seria, apés tantos anos de contlitos ¢ de violéncia insti-
tucionalizada, uma instdncia de didlogo entre os brasileiros, em que mais
importante do que redigir um texto seria demonstrar a possibilidade de
um debate constituinte democratico, pluralista e construtivo. Por isso,
receben uma composicio extremamente heterogénea, havendo entre os
seus 49 membros constitucionalistas e nio constitucionalistas, juristas e
niio juristas, politicos profissionais e simples cidaddos, filiados em par-
tidos e néo filiados, personalidades identificadas com os partidos do actual
Governo e com os partidos da nova Oposigio, representantes das grandes
regides do Brasil, empresarios, sindicalistas, jornalistas, escritores, etc. Por
isso, o seu presidente foi AroNso ArNos pE Mero Fraxco, professor eme-
rito de Direito Constitucional, antige ministro das Relagbes Exteriores de
JAno Quabros, expoente da tradigio juridica e politica de Minas
Gerais ().

Estes objectivos vao terdo sido, por completo, alcangados, por se terem
projectado na Comissdo algumas tensdes da situagio politica brasileira.
De inicio, foram clementos de esquerda (nio participantes da Comissao,
por nilo terem sido escolbidos ou nao terem querido participar} que a
puscram em causa, acusando-a de “elitista”; depois, foramn elementos de
direita que atacaram o texto por cla preparado, apodando-o de casuistico,
demasiado socializante e utépico; e, ao longo dos trabalhos, manifesta-
ram-se clivagens entre “conservadores”, “centristas” e “progressistas”.,

Apesar disso, a Comissilo, instalada em 3 de setembro de 1985, pode
funcionar com normalidade durante mais de um ano, com reunides tanto

(9) Que, ap que parece, remontava a 1982,

(10) Enire os outros membros de Comissfio, justo é salientar consiitucionalistas
como Josaphat Marinho, Pinto Ferreira, Orlando Magalhdes de Carvalho, Paulo
Brossard, Raul Machado Horta, Rosah Russomano; filésofos do Direito como Miguel
Reale; sociflogos coma Gilberto Freyre (aps 86 anos) e Candido Mendes de
Almelda (secretdrio-geral da Comissio Brasileira Justica ¢ Paz); politélogos como
Hélio Jaguaribe; ou eseritores come Jorge Amado e Eduardo Portella.
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em Brasilia como no Rio de Janeiro, e pdde levar a sua incumbéncia a
bom termo. Dela resultou um anteprojecto, com preambulo da autoria de
Afonso Arinos e um articulado cuja redac¢do final coube a CAxpino
MENDES.

Em 18 de setembro de 1986 seria esse texto solenemente entregue
ao Presidente da Reptblica, que - numa decisio sem precedentes — o
mandaria publicar no Didrio Oficial da Federagio ().

8. Pouco depois, em 15 de novembro, foram eleitos os Senadores
e Deputados constituintes.

A coincidéncia das eleigdes com as dos Governadores dos Estados —
estas muito personalizadas, com mais directa influéneia na vida dos cida-
dios e, por certo, também com mais sensivel repercussio nos equilibrios
politicos do Pais — tera feito diminuir um tanto o seu interesse imediato.
Nio afectou o seu significado politico e juridico de primeiras elei¢ges cons-
tituintes desde 1946 (subsegiientes & gueda doutra ditadura} e de pri-
meiras eleigdes verdadeiramente livres desde 1964.

O Congresso, que se reuniu desde 1° de fevereire, estd, assim, muni-
do da necessaria legitimidade democritica para erguer uma Constituicio
democratica, que organize a esperanga que, niio obstante todos os obsté-
culos econdémicos e sociais, percorreu o Brasil. Serd a sétima Constituigio
(depois das de 1824, 1801, 1534, 1937, 1946 e 1967-1968) e ver-se-4 se
ultrapassari tais obstdculos ou outros ou se neles se deixa enredar, se
conseguird perdurar ou se serd tio efémera como algumas das Leis Fun-
damentais anteriores.

Uma coisa parece certa: ncnhuma Constituinte brasileira (e talvez
doutros paises) terd tido, & partida, am documento de trabalho tao
sugestivo como o produzide pela “Comissdo Proviséria de Estudos Cons-
titucionais”, pela Comissiio Afonso Arinos; e nunca terd antes havido no
Brasil um surto tdo grande de estudos e projectos doutrindrios sobre temas
constitucionais (12),

Il

7. O anteprojecto de Constituigio elaborado pela Comissio Afonso
Arinos que ora divulgamos em Portugal é suficientemente impressivo e
claro para justificar longas explicagbes. :

(11) Poi efectivamente publicado na edicho de 26 de setembro.

(12) A titulo meramente exemplificativo, citem-se: DALMO DE ABREU DALLA-
RI, Cotistituicio e Constiluinte, S&o Paulo, 1984¢; GERALDO ATALIBA, Repibiica
e Constituigde, Sto Paulo, 1985; Constituinie e Constitui¢do, obra colectiva, Unl-
versidade Federal de Minas Gerais, 1986; FABIO KONDER COMPARATO, Muda
Breasil — Uma Constituicdo para o Desenvolvimento Democritico, Sfio Paulo, 1986;
CANDIDO MENDES, A Inconjidéncia Brasileira — A Nova Cidadania Interpela
a Constituinte, Rio de Janeirc, 1986; OSCAR DIAS CORREA, A Crise da Cons-
tituico, a Comstituinie € o Supremo Tribunal Federal, 840 Paulp, 1986,
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Da sua leitura desprendem-se. a vista desarmada, quatro notas fun-
damentais: a vastiddo do texto; a extensdo do tratamento constitucional
a zonas até agora por ele ndo cobertas; o cardcter compromissorio pre-
sente um pouco por toda a parte; a complexidade da sistematizagio.

Além disso, pode observar-se, em nio poucos pontos, a influéneia,
entre outras, da Constituicio portuguesa de 1976 — o que, sendo natural,
niio é para portugueses menos elucidativo.

8. E um longo texto, com preimbulo, 436 artigos e 32 disposicdes
gerais e transitorias, H4, todavia, textos constitucionais em vigor mais
extensos: a Constituigio da India (com predmbulo, 395 artigos e 10 ane-
xos, com dezenas de disposicGes); ou a Constituigio da Iugosldvia (com
predmbulo, 406 artigos, em regra muito mais dilatados que os do ante-
projecto}.

As Constituigdes brasileiras desde a de 1934 tém sido bastante mais
ambiciosas e pormenorizadas do que as européias, quanto ao Ambito de
matérias que pretendem abranger. Basta recordar na Conslituigao actual
o cuidado (bem compreensivel, alids) posto em definir as fronteiras das
atribuicées da Unifio, dos Estados e dos Municipios e a distribuicio de
receitas e de despesas entre uma e outros: a regulamentagio do processo
legislativo e do orgamento; o desenvolvimento prestado ao regime dos
funciondrios publicos e organizagio do Poder Judicidrio federal e esta-
dual e a reparticio de competéncias entre diversas categorias de tribu-
nais; o regime da nacionalidade e até alguns aspectos da declaragio de
direitos.

Porém, o Anteprojecto Afonso Arinos vai ainda mais longe tentando
disciplinar ainda com mais mindcia todas as matérias; dedicando secgbes
especificas as regides de desenvolvimento econdmico e as regides metro-
politanas, aos direitos dos trabalhadores, & seguranga social (1%), 4 sadde,
A moradia, As populacdes carentes, s populagbes indigenas, 4 comunica-
ciio social, 4 ciéncia e A tecnologia e ac meio ambiente; ocupando-se,
pela primeira vez, da lingua nacional, da inconstitucionalidade por omis-
sio, da informAtica, da assisténcia religiosa nas Forcas Armadas e nos
estabelecimentos colectivos, da defesa do consumidor, do Defensor do Povo,
da democraticidade interna dos partidos, do direito de antena, do estado
de alarme, do cooperativismo, do direito 3 paternidade responsivel, dos
Jdireitos da infincia, da adolescéncia, dos idosos e dos deficientes, da pro-
tecgio da floresta amazénica; e cuidando até da protecgio da baleia
{art. 410).

Conhecem-se as causas deste duplo fenémeno de alargamento das
matérias e de dilatacio dos textos conmstitucionais. Nao é um fenémeno
unicamente brasileiro (ou portugués), como alguns pensam. E um fend-

(13) No texto, chainada seguridade social, num espanholismo que poderia ser
evitado.

oo
~
W
L]
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meno generalizado na nossa época (em contraste com 0 século XIX), em
conseqiiéncia da interpenetragio crescente do Estado e da sociedade civil,
da expansio das necessidades colectivas a do conexo aumento de fungGes
requeridas ao Estado. E ¢ um fendmeno particularmente patente em pai-
ses COMO 05 NOSSOS, NoS uais se torna imperioso tanto distribuir o poder
por diferentes 6rgiios e centros de decisio para evitar os abusos da concen-
tragdo quanto it ac encontro das aspiragbes das pessoas ¢ dos grupos —
no Brasil, decerto, maioritarios — até agora sem acesso aos bens materiais
¢ de cultura e A subjectividade poljtica.

E ninda um fenémeno gue tern muito que ver com o caracter com-
promissério das Constituigdes de paises divididas social, econémica, regio-
nal, ¢ ideologicamente, em que contrastantes forcas politicas e sociais se
defrontam sem que nenhuma possa dominar as demais e em que cada
qual almeja por incorporar na Constituigio sendo o essencial do seu pro-
jecto, pelo menos uma parte substantiva deles, para que nio Hgque a mered
do legislador ordindrio (por definigio, contingente e mutdvel). Nestes
paises, o caricter compromissério — com o5 depois dificeis, conquanto ndo
irresoliiveis, problemas de interpretagio que arrasta — ¢ o prego da demo-
cracia pluralista,

Nio custa supor que o anteprojecto, sob cste aspecto, pretigura bem
o que vai ser a proxima Constitui¢io brasileira. Mesmo que esta o ndo
siga inteiramente, nao poderi deixar de reflectir 0 mesmo espirito, ndo
56 por causa da realidade dinfmica do Pals mas {ambém porque, a des-
peito de haver um partido com maioria absoluta (ao contririo do que
acontecen em Portugal, na Assembléia Constituinte de 1975-1976), esse
partido, o PMDB, ¢ j& por si uma frente multifacetada, com grandes diver-
géncias programiticas entre 05 gue © integram.

9. O sentido compromissorio oferece-se nas trés grandes matérias
nucleares que sdo as dos direitos fundamentais, da organizagio econd-
mica e do sistema politico (tal como na Gonstituicio portuguesa ¢ nontras
Constituigbes ).

No tocante aos direitos fundamentais, verifica-se — de resto, na seqiién-
cia das vérias Constitui¢hes brasileiras apési 1034 — a conjugacio de direi-
tos com a estrutura de direitos, liberdades e garantias (ou de direitos
civis e politicos, na terminologia dos Pactos de Direitos do Homem das
Nagdes Unidas) e de direitos com a estrutura de direitos econdmicos, sociais
¢ culturais. Os primeiros surgem com mais precisdo e vigor, mas os segun-
dos aparecem a seu lado (arts. 8° e segs.), ganham relevo e, por vezes,
entrelagam-se com eles. Consagram-se direitos de todos os cidadaos (sobre-
tudo no Capitulo 111 do Titulo ) e direitos dos trabalbadores (no Capi-
tulo I do Titulo IV), o que, sem imprimir ao texto um cunho classista, o
aproxima da realidade econémica e social.
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Ao invés da Constituicio portuguesa, o texto da Comissio Afonso
Arinos niio estabelece uma distingao nitida entre uma e outra categoria
de direitos, nem enuncia A parte regras gerais apliciveis a uns e outros —
essa, por certo, uma das suas mais ostensivas deficiéncias. De todo o
modo, quanto aos do primeiro grupo, perpassa sempre a idéia de liber-
dade, de defesa da personalidade humana, da limitagio do poder, e neles
se encontra todo o manancial de instrumentos de garantia vindos da tra-
digio liberal do Ocidente. J4 quanto aos segundos, as inspiragdes sio mais
variadas, desde a doutrina social da Tgreja ao solidarismo laico, desde a
observacio dos problemas brasileiros & refracgiio de correntes ideologicas
tao diversas como o marxismo ou o neocapitalismo.

Mais dificilmente identilicavel é a Constituigao economica, aparen-
temente ordenada de acordo com os seguintes principios (art. 318): valo-
rizagio do trabalho, liberdade de iniciativa, {fungdo social da propriedade
e da empresa, harmonia entre as categorias sociais de produgdo, pleno
emprego, redugio das desigualdades sociais e regionais, fortalecimento da
empresa nacional, estimulo as tecnologias inovadoras ¢ adequadas ao
desenvolvimento nacional. Estes principios devem ser lidos em conexdo
com os principios de ordem social (art. 342}.

Por um lado. diz-se que a actividade econdmica serd realizada pela
iniciativa privada (art. 318); mas, por outro lado, prevé-se a intervencio
do Estado sob as multiplas formas de controle, de estimulo, de gestio
directa, de acgio supletiva e da participagiio no capital das cmpresas (art.
319); organiza-se o plancjamento — imperative para o sector publico ¢
indicativo para o privado (art, 324); regula-se o direito 3 propriedade
territorial rural {arts. 331 ¢ segs.), admitindo-se a aquisi¢io de terras
pliblicas por aqueles que as tornem produtivas (art. 335); e, além disso,
sujeitam-se os investimentos estrangeiros a regras severas (art, 322) ¢
impde-se a maioria de capital brasileiro na banca, nas empresas financei-
ras e nos seguros (art. 327).

As formulagbes sio muito menos marcadas do que na Constituicio
portuguesa ¢ em nenhum preceito, por exemplo, sc alude a socializagio
ou a apropriagio colectiva de meios de produgic. Todavia, uma leitura
mais atenta do Anteprojecto (ou a pratica, se, acaso, viesse a ser adoptado
pela Constituinte} poderia levar a descobrir mais fortes afinidades.

No plano da organizagio politica intenta-se conferir maior autenti-
cidade ao federalismo, refor¢ando os poderes tanto dos Estados como dos
Municipios. A nota mais curiosa ¢ a introdugio daquilo a que se vai
chamando ( embora néio no Anteprojecto) o “presidencialismo congressual”,
um sistema misto que dir-se-ia retomar, sem os vicios de origem ¢ com
aperfeicoamentos, o modelo do Acto Adicional de 1961

O Presidente da Repiblica, eleito por sufriagio universal, deixa de
ser o detentor tnico do Poder Executivo, pois que passa a haver um
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Presidente do Conselho (arts. 232 ¢ segs.) e um Conselho de Ministros
(arts. 240 e segs.}. Em contrapartida, fica tendo o poder de dissolver
a Camara dos Deputados {art. 229 — VIII} e mantém ou adquire impor-
tantes faculdades (arts. 229 e segs.) de promulgagio ¢ veto das leis, de
nomeagdo dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, de direccdo da
politica externa, de comando supremo das Forgas Armadas, de decretagio
da intervengdo federal nos Estados e do:estado de alarme, de iniciativa
de declaragio de estado de sitio, de realizagio de referendo sobre pro-
postas de emendas constitucionais e de projectos de lei de iniciativa do
Congresso que visem alterar a estrutura ou afectem o equilibrio dos
Poderes (art. 229 — XXVI). Como 6rgho consultivo do Presidente da
Republica é criado um Couseltho de Estado (arts. 247 e segs.).

Por sen twno, o Presidente do Conselho é indicado pelo Presidente
da Repiblica & Camara dos Deputados, que deve tentar, em dez dias,
apreciar a indicagio e considerando-se esta aprovada se receber votos
favoriveis de maioria absoluta dos membros da Camara (art. 232). No
caso, porém, de segunda recusa, se a Climara dos Deputados, dentro de
cinco dias, néo escolher por maioria absoluta ¢ Presidente do Conselho,
este serd momeado livremente pelo Presidente da Republica, ouvido o
Conselho de Estado (art. 232, § 3%). O Presidente da Reptblica pode
cxonerar o Presidente do Conselho, indicando & Cémara dos Deputados
as suas razdes (art. 233). Ao Presidente do Couselho, auxiliado pelos
?flinistros de Estado, compete a direcgdo superior da administragio federal

art. 239).

Apesar de semelhangas com os sistemas semipresidenciais europeus,
uio se trata de um esquema estranho no presidencialismo, tio fortes,
imediatos € de constante interferéncia na condugido da politica do Pais
permanecem os poderes do Presidente da Republica — sem comparagio
com os do Presidente da Republica portuguesa (recordem-se os arts. 136,
137 e 138 da Constituigdo de 1978, antes e depois de 1982). Trata-se,
antes, de um presidencialismo sui generls ou imperfeito, aproximavel dos
adoptados noutros paises da América Latina (1*) e com o qual se pretende
alcancar dois efeitos: wma divisio de trabalho entre o Presidente da
Repiblica e o Conselho de Ministros; e uma comunicagio entre o Presi-
dente da Reptiblica e o Congresso, por a Presidente do Conselho dever
comparecer perante este (art. 165).

Nao se cria verdadeiramente um novoe érgio autdénomo frente ao
Presidente da Republica. Pelo contrario, o sistema sugerido pode conduzir
— embora nio seja forgoso que assim suceda — a um fortalecimento da
sua posigio, por o Presidente ficar agora munido do poder de dissolugdo
da Cémara dos Deputados e do poder de desencadear referendos.

{14} Como o Peru, onde, segundo a Constituicho de 1972, também hd4 um Presi-
dente do Conselho (ari. 218).
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10. A sistematizacio do texto espelha a complexidade que vimos
descrevendo, em moldes ¢ue {talvea por isso mesmo) udo sio muito
satisfutorios. Se hé um fo condutor, ele ndo se apresenta muito claro,

O articulado compreende nove tituios: 1 — Disposicoes preliminares;
Il — Estado federal; 111 — Ordem economica; IV — Ordem social, V -
Educagao, cultura, comunicagio social, ciéncia e tecnologia; VI — Meio
ambiente; VIT — Defesa do Estado. da sociedade cvil e das instituighes
democriticas; VIII — Emendss a4 Constitnigio; IX — Disposicées gerais
e transitorias. O titulo central ¢ com maior mimero de preceitos (arts, 67
a 315) é o respeitante uo Estado federal, onde cabem tanto a defimitagio
das atribuigdes federais, estaduais e municipais (arts. 72 e segs.) como
a organizagio interna dos Estados (arts. 81 e segs.) — em termos exces-
sivos para um Estado que se afirma federativo — como ainda o sistema
tributdirio e os trés Poderes { Fegislativo, Exeeutivo e Judiviario) da Unido.

O capitulo 1 do Titulo I, com a epigrafe “Principios Fundamentais”.
cqquivale aos “Principios Fundamentais™ da Gonstituigiio portugucsa. Come-
ca por estabelecer: “O Brasil ¢ uma Republica Federativa, tundada no
Listado democratico de direito e no governo representativo, para a garan-
tia e a promogio da pessoa, em convivineia pactfica com todos os povos”
(art. 1°). E contém outrossin: a definigao da lingua nacional — que ¢ o
Portugués {art. 49) (' = 1%) — dos simbolos, dos principios das relagoes
internacionais e das reiagdes entre ordem interna ¢ ordem internacional.

O capitulo IT versa sobre direitos ¢ garantias (arts. 8% a 56). Nao
esti subdividido internamente, o que contribu{ para, conjuntamente com
a deslringa, menos cuidada, entre direitos. liberdades e garantias e direitos
eccndmices. sociais e culturais, dificnltar 2 andlise ¢, amanha, a aplicagZo.
Inexplicavelmente {a nio ser que conste da tradicio vinda de 1934),
os direitos relativos & ordem econdmica, a ordem social e & ordem cultn-
ral (arts. 316 e segs., 343 e segs. e 384 ¢ segs.) sio enumerados & longa
distancia destes capituios. E também hd direitos repetidos (v.g., o direito
ao ambiente, o direito & educagio, o direito de constituir familia).

Qu seja: se importa reconhecer o grande passo em frente que € colocar
us direitos fundamentais .ego no inicio da Censtitui¢io (e nao quase no
fim, como agora), importa nio menos lamentar ¢ue a Comissao nio tenha
conseguido atingir um correspondente nivel cientitico no seu tratamento.

Quanto aos outros titulos e capitulos, descortinam-se igualmente
progressos e deficiéncias {estas, em regra, de pouca gravidade,.

(15) A par desta regra. veja-se o principio de que o ensino primario serd minis-
trado em portugués, excepto nas comunidades mdigenas onde também serd leccio-
nado em lingua nativa (art. 287, pardgrafo tinico).

(16) Talvez uma regra semelhante devesse ser consagrads em Fortugal, em pro-
xima revisdo constitucional, até porgue o portugués esta muiw meis ameagado
em Portugal do que nc Brasil.
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De registrar a dispersio das normas sobre fiscalizagio da constitu-
cionalidade { arts. 94 — V, 172 — VII, 272, 278 — III. alinea b}, em vez de
se procurar tomé-las unitariamente num titulo ou capitulo 4 parte; isso
mesmo independentemente da hipétese de criagio de um Tribunal
Constitucional no Brasi! (Tribunal que nfo se afigura muito necessirio,
tendo em conta a existéncia do Supremo Tribunal Federal, mais vizinho
da Suprema Corte dos Estados Unides do que do Supremo Tribunal de
Justica portugués). A falta desse titulo ou capitulo faz-se tanto mais
sentir quanto é certo que o Anteprojecto autonomiza divisdes concernentes
aos estados de excepgdo (arts. 425 e segs.) ¢ & revisio constitucional
(art. 438).

11. Um olhar de relance permite sarpreender as marcas de alguma
influéncia da Constituigiio de 1976 ou, independentemente da influéncia
efectiva que tenha havido, as disposighes que se assemelham mais as dis-
posicies portuguesas.

Sem ser exaustivo, apontem-se:

1?) a j4& referida defini¢ho do regime como Estado democratico de
dircito {cfr. o “Estado de dircito democrético” do preimbulo e dos arts.
2" e 99, alinea b, da Constituigio portuguesa);

29) o principio da defesa ¢ promogio dos direitos humanos nas
relacbes internacionais, no art. 32 — 1 (cfr. o art. 7%, n? 1 portugués,
apds 1982);

3%) o principio da aplicagio imediata dos direitos ¢ garantias, no
art. 10 (cfr. o art. 18%, n® 1 portugués);

47) a fiscalizagiio da inconstitucionalidade por omissdo, nestes termos
(art. 10, § 29): “Verificando-se a inexisténcia ou omissio de lei que invia-
bilize a plenitude da eficicia de direitos e garantias assegurados nesta
Constituigio, 0 Supremo Tribunal Federal recomendara ao Poder compe-
tente a edicio de uma norma que venha.a suprir a falta” (cir. art. 283% e,
mais ainda, ¢ primitive art, 2799 da Constituigiio portuguesa);

5%) a cliusula aberta sobre direitos'do art. 12 (cfr. art. 16° n® 1, da
Gonstituigio portuguesa);

6%) as garantias relativas & utilizagio da informética, no art. 17 (cfr,
art. 35? portuguds);

7°} a objecciio ou escusa de conseiéncia, no art, 21 (cfr. arts. 41°,
n” 6, ¢ 276%, n? 4, portugueses);

52} a liberdade de aprender e de ensinar, no art. 25, pardgrafo dnico
(cfr. art. 432 portugués);

9o direito ao ambiente, no art. 36 {cfr. art. 68 portuguds};
portug
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107) a defesa do consumidor no art, 36, § 17 {cfr. art. 1107 portugués);

119) o direito de informagiio dos administrados, no art. 49 (cfr. art.
268", n? 1, portugués);

122} a instituicdo do Defensor do pove (%), no art, 56 (cfr. art. 23°
portugués};

139) o direito de acessn dos partidos politicos aos meios de comu-
nicagio social no art. 66, § 37 (cfr. art. 40 portugués);

147) a inser¢ao entre us tinalidades do sistema tributario da correce-
¢io de desigualdades socio-econdmicas, no art. 133 — 1I (cfr. arts. 1069 ¢
1079 portugueses);

15°) a eriacao de wma Comissio Permanente do Congresso. nu art.
167 (cfr, art. 1829 portugués);

169} a definicao do Presidente da Repiblica como representante da
Republica e garante da unidade nacional ¢ do livre excrcicio das insti-
tuigtes democrdticas, no art. 218 {cfr. art. 123° portugués);

17°) o sistema eleitoral do Presidente ¢ do Vice-Presidente da Rept-
blica, no art. 232 (etr. art. 129¢ da Constituicio portuguesa);

182} o Consclhe de Estado, nos arts. 247 e segs. {cfr. arts, 1447 e
segs. da Constituigdo portuguesa };

19°) o Conselho Nacional da Magistratura. no art, 280 (cfr, art. 2232
portugués);

207) o principio da intervengao do Estado no dominio ceondmico. no
art. 319 {ofr. arts. §1¢ e 829 portugueses);

21} o estimulo as cooperativas no art. 319, § 4% {cfr. arts. 619, n.95 3
¢ 4 e 84% portugueses);

22%) o planejamento ccondmico, o art, 324 {cfr. os arts. 912 ¢ segs.
portugueses);

239) a previsao de desapropriagiio da propriedade rural, ne art. 332
(cfr. art. 97 portugués);

24%) os dircitos dos trabalhadores, nos arts. 343 e segs. {chr. arts. 53¢
e segs. portugucses);

23%) as garantias da liberdade sindicul, no art. 344 (cfr. art. 56°
portugués);

(17T) O nome é o da Constituicdo espunhola ¢ ndo parece muito feliz. Também
0 nome da Constituicio portuguesa “Provedor de Justica” poderia ser ambiguo.
Por que nido, como ji alguém sugeriu, ¢ nome lradicional brasileiro de “Ouvidor”’?
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26°) o Plano Nacional de Saide, nos arts. 333 e 358 (cfr. art, 64°
portugués };

279) as reyras sobre assisténcia @ maternidade, & infdncia, & adoles-
céncia, aos idosos ¢ aos deficientes, nos arts. 371 e segs, [efr. arts. 68% e
segs. portugueses);

28?) as regras sobre liberdade cultural. nos arts. 395 e 396 (cfr. arts.
429 ¢ T89 portugueses);

299) o Conselho de Comunicagio Social, no art. 403 [cfr. art. 39¢
portugués, apds a revisio de 1982),

307) o apoio A ciéncia no art. 404 (cfr. art. 73" n” 4, ¢ 81, alinea m);

31¢) o Consclho de Defesa Nacional, no art. 423 (efr. art. 2749 por-
tugues ).

12. O Anteprojecto estd todo imbuide do espirito do Estado social
de direito, Perpassa nele a constante preocupagdo de garantir a dignidade
da chsoa — ndo da pessoa abstracta, mas do homem concreto brasileiro
no tinal do século XX. Est4-lhe subjacente uma irrecusavel visio optimista
da sua capacidade de transformar o Brasil, ndo num futuro longinquo,
mas num futuro préximo a consiruir ji, em liberdade.

Uma Constitui¢do, sendo o estatuto do Estado, ¢ tanto a regra do
poder como a ordenagio da comunidade. 1sso mesmo transparece (embo-
ra nao raro com excessos regulamentérios) no Anteprojecto. ao procurar
limitar juridicamente o poder — entre a Unido ¢ o Estado, entre os poderes
politicos e o poder judicidrio ¢ entre o Presidente e o Congresso; ao
procurar estabelecer uma comunicagio cfectiva entre o poder e a comu-
nidade — a diversificada comunidade politica brasileira; e ao apelar para
a colaboragio de iniciativas vindas do seu seio na realizagio de incum-
béncias pablicas.

Esta nota torna-se mais patente em alguns preceitos que se afiguram
dos mais felizes ou conseguidos do texto da Comissio Afonse Arinos.
Assim, além da maior parte dos preceitos com similitudes com a
Constituigio portuguesa, salientem-se:

19) a regra do § 12 do art. 10, segundo o qual, na falta ou omissao
da lei, o juiz decidird o caso de modo a atingir os fins da norma consti-
tucional;

29) a muito completa regulamentagio da liberdade religiosa do
art, 20;

3%) os fins e limites das penas, em termos de individualizagio e de
reabilitacho do delingiiente, no art. 34; .

4%) a ligagao da educaciio, simultaneamente, i iniciativa da comuni-
dade ¢ 2 um dever do Estado (art. 25}, a preocupagio pluralista de
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garantia tunto do ensino publico quanto do ensina privado (art. 359)
¢ a regra de efectivacdo do acesso & educagao {art. 390);

5v) & acgao pablica e 4 acgiio popular pary defesa do wimbiente e do
consumidor (art. 36, § 27}, hem come do patrimonio publico (art. 48);

6?) os direitos dos presos {art. 41};
7} o principio de administragio aberta {art. 49):

59% o principio da participagio de todos os filiados nus drgaos de
direc¢do dos partidos politicoy, na eseolha dos sens candiditos ¢ na elabo-
ragdo das listas partidarias (art. 66, § 27);

93 a proibi¢io de o Congresso, no ultimo ano da legislatura, aprovar
ou sancionar leis que versem sobre cieicdes ou sobre partides politicos
(art. 191);

10¢) a autonomia orgamental do Poder Judicidrio (art 271);

117) uas regras especiais de proteciio as populagdes indigenas (arts,
350 e segs.);

127) ¢ impentive de protecgiio <a Horestie amazénica {ait. 411).

Naturalmente, merecedoras de elogio sio tambem maitas outras
disposi¢hes. Mas estas sio as que, dum prisma hisidrico e comparativo,
comportam mais signiticativa inovagio.

I3. Nio quer isto dizer que sejam de obliterar as deficiéncias e
omissdes do Anteprojecto.

JA nos referimos 4 sistematizagio, pouco clara e pouco esaustiva. e
au excesso nio tanio de regulamentagio auanto de regulamentarizagio
das matérias.

A deficiéneia sistematica projecia-se negativamente sobretudo  uo
campo dos direitos fundamentais. £ que nio basta atribuir. com mais ou
menos gencrosidade, um vasto conjunto de situaghes subjectivas activas ou
de pretensdes perante o Estado; torna-se necessario estabelecer principios
de harmonizacio, na prética, entre direitos de diversos conteudos ¢ de
diversos {itulares; e isso ndo se encontra no fexto.

Quanto ao excesso de regulamentarizacdo, ele mostra-se povco
consentineo quer com 4 desejavel revitalizagdo do federalismo quer com
a indispensavel liberdade do legislador. Na esteira afinal das Cartas auto-
ritarias, a Comissio propde um rigido tratamento da organizagio inlerna
dos Estados, em gue chega ao ponto de fixar o mimers dos Depuradces
a5 suas Assembleias Legislativas (art. 88}, E o espartilho a que, em nio
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poucas matérias, se submete o Poder Legislativo — doravante, um Poder
Legislativo democraticamente legitimado (nfo sc esqueca) — mal se
compatibiliza com a maleabilidade requerida por uma sociedade em tdo
acelerada transformagio como a brasileira.

Tudo estd, mais uma vez, em descobrir um equilibrio razodvel. Sem
ddvida, no campo dos direitos. liberdades ¢ garantias e no da separagio
dos poderes, justifica-se todo o cnidado posto na definigio de sentidos
normativos rigorosos e univocos. J& noutras dreas se exige autocontengio
a uma Assemblein Constituinte para permitir — no respeito de determi-
nados principios, balizas ou pontos Firmes — a alterndncia das opcdes
politicas e a adaptaciio As sucessivas conjunturas. A Constitui¢io demo-
cratica para um poder aberto numa sociedade aberta nio pode deixar
de, ai, ser também uma Constituigio aberta.

Sc se critica a Constituigio portuguesa — as vezes, injustamente —
ror tolher a margem de liberdade de conformagio do legislador ordindrio,
o que ndo se diria perante uma Cuonstituigio que reproduzisse o texto

do Anteprojecto pura e simplesmente?

Em especial, como pontos mais unegativos, podem ser indicados os
seguintes:

1?) a falta de regras como as que se encontram na Constituigio
federal alemd (arts. 19 ¢ 199), na portuguesa (art. 18° n.° 2 ¢ 3) e na
espanhola (art. 33%) acerca da forga juridica dos direitos de liberdude
¢ acerca da limitagiio das restricoes que possam sofrer;

29) a obrigagio de filiagio partiddria dos candidatos a quaisquer
vargos politicos, salvo aos de Presidente p Vice-Presidente da Repiblica
(art. 83);

3?) a atribuigio ainda ds Forgas Armadas de uma missio de garantia
dos poderes constitucionais e, por iniclativa expressa destes, nos casos
estritos da lei, da ordem constitucional (art. 414) — o que, apesar do
cuidado posto nz formulagio, pode vir a ser pretexto para qualquer prota-
gonismo de tutela ou intervencio {sendo certo que. num Estado de direito
democratico, as Forgas Armadas ndo podem, directa ou indirectamente,
desempenhar fungdes politicas).

14. Naturalmente, o voto dos constitucionalistas e dos amigos do
Brasil é que o Congresso Constituinte consiga ultrapassar ou corrigir estas
e outras deficiéncias e omissdes; que saiba aproveitar, com lucidez, tudo
quanto de bom — e ¢ muitissimo — se encontra no Anteprojecto Afonso
Arinos; que, em todos os momentos, discuta, ponderc e dectda animado
por espirito de consenso, de patriotismo e de coragem.

Retomada a tradigdo constitucional democrética brasileira, é isso que
o presente e o futuro lhe exigem.
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