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Capitulo 6

AS INSTITUICOES POLITICAS BRASILEIRAS

Ao entrarmos na exposi¢do desta matéria, devemos acen-
tuar que damos & palavra “instituicoes” um sentido diferente
daquele que a mesma adquiriu na terminologia juridica, espe-
cialmente na significacdo que lhe atribuiu a teoria da insti-
tuicdo do professor Maurice Hauriou, da Universidade de To-
losa. Como bem acentuou um especialista da matéria, o pro-
fessor Jacques Ellul, da Universidade de Bordéus, o estudo das
instituicoes difere do estudo do direito em certos pontos, por-
que o primeiro visa a descrever a evolucdo das regras e das
estruturas juridicas em relacdo ao seu conteddo social e, além
disso, o estudo das institui¢cbes examina o direito mais no as-
pecto propriamente juridico do que no legal, ou positive. E,
portanto, nesse espirito mais de apreciacio soécio-juridica, do
que legal-positiva, que abordaremos o assunto.

Comecgaremos por repetir uma verdade 6bvia, a de que as
instituicdes politicas brasileiras sempre foram muito mais poli-
ticas do que brasileiras.

Esta observacdo, de resto, ndo ¢ aplicavel somente ao Brasil,
mas, em linhas gerais e mutatis mutandis, a todos os demais
paises da América Latina.

As causas histéricas de tal situagdo podem ser identifica-
das sem dificuldades.

Em primeiro lugar, o grande movimento que tornou inde-
pendentes os paises latino-americanos (com excecdo de Cuba),
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58 DIREITO CONSTITUCIONAL

em principios do século passado, era composto de duas tendén-
cias, se ndo contrarias, pelo menos auténomas. Uma era a ten-
déncia nacional de afirmacao politica das antigas colénias, outra
era a tendéncia internacional de expansao dos interesses econd-
micos da Inglaterra e, em menor grau, dos Estados Unidos. Esta
tltima tendéncia, a internacional, estimulava a independéncia
das colonias, politicamente, contra a estrutura vacilante da
Santa Alianca, e, economicamente, para dar primazia aos inte-
resses das suas economias muito mais fortes, naquela época de
incipiente industrializacdo, do que as economias retrogradas e
mal equipadas da Espanha e de Portugal.

As carunchosas instituicoes politicas portuguesas e espa-
nholas nada podiam oferecer de nacional e de viavel, nem aos
seus proprios paises, varridos pelos ventos da renovagido, nem,
muito menos, aos recém-nascidos paises latino-americanos. Mo-
narquias absolutas, com muitos tracos remanescentes de séculos
superados, Espanha e Portugal nio tinham idéias préprias, ca-
pazes de vitalizarem instituicbes politicas originais.

Era inevitidvel, em tais condicbes, que as duas metr6poles
européias procurassem copiar as instituicbes que se iam esta-
belendo nos trés paises responsaveis pela grande transformagao
que sofriam, desde o final da centuria anterior, a doutrina e a
pratica politicas. Portugal e Espanha ndo dispunham de pensa-
mento politico nem de doutrina de Direito Publico nacionais.
O grande esforco em que se haviam empenhado, na fase de ex-
pansio maritima e do estabelecimento colonial, era pagina do
passado.

As modificacdes revolucionarias iniciadas no século XVII
correspondiam, em parte, a uma economia, a uma tecnologia
e a um equipamento produtivo que se tornavam cada vez mais
cnerosos e complicados, e cujo progresso as duas nacoes ibéricas
nio estavam em condigdes de acompanhar. Era sobre estas bases
que se operava a criagdo do novo pensamento e das novas insti-
tuicdes politicas na Inglaterra e nos Estados Unidos. Em Franca,
os fundamentos materiais apareciam com menor forca, ou atua-
vam menos visivelmente. O que se processou naquele pais foi
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a extraord%né.ria revolucdo cientifica da Enciclopédia, na qual
uma espécie de neo-humanismo anticlerical e politico emergiu
do pensamento cientifico de homens como D’Alembert. Nio de-
vemos esquecer a curiosidade cientifica de Voltaire, leitor de
Leibnitz. Na verdade, a explosao da Enciclopédia proveio do
choque da ciéncia com a filosofia.

Nem os fundamentos técnico-econdémicos nem as ciéncias
fisicas e matematicas nem a filosofia podiam encontrar estimu-
los promissores na peninsula Ibérica, naquele tempo. Provavel-
mente foi a auséncia desses fatores determinantes da revolucio
do pensamento politico que levou as duas nacGes da Améfica
Latina ao expediente da cOpia, mais ou menos servil, das expe-
riéncias alheias.

Vérios sdo os estudos de Direito Constitucional comparado
feitos sobre a Constituicdo espanhola de Cadiz, de 1812, estudos
esses que demonstram a sua direta filiacdo as trés Constituicoes
revolucionarias francesas anteriores ao dominio napolednico.
A mesma coisa foi tentada, e demonstrada, em relacao a varios
paises espanhéis da Ameérica.

A tradicao luso-brasileira, que mais de perto nos interessa,
ndo é diferente.

Em Portugal, o constitucionalismo francés, com oz nov
aspectos trazidos por Luis XVIII, apds a queda de Napoleio,
influiu na conspiracdo liberal e nacionalista de Gomes
de Andrada, em 1817, e, em 1818, na formacio d
chamada Sinédrio, no Porto, sob a orientacioc de Fernan
Tomas, nucleo da futura revolucdo liberal de 1820 ¢ da
tituicdo do ano seguinte, que elaborou a Constituic:

Tal como no Brasil, pretendeu-se impor, a principi
afrancesada Constituicdo de Cadiz. Mas, mesmo nio send
tada, influiu ela desde o inicio. Marnoco e Sousa, ¢ classico
autor portugués de Direito Politico de antes da Republica, es-
creve: “Triunfou o sistema das eleicoes (para & Constituinte)
segundo a Constituicdo espanhola, sendo dadas neste sentido
instrugées, que ndo eram mais do que a cdpia dos artl
pectivos daquela Constitui¢do, ndo se alterando nem sequer &
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numeracio dos artigos.” O mesmo autor estuda, também, a in-
fluéncia direta do Direito Constitucional francés sobre a Cons-
tituicdo portuguesa de 1822.

Foi sob essas inspiracdes predominantes que se reuniu, a
3 de maio de 1823, a Assembléia Constituinte do Império brasi-
leiro. A leitura dos seus Anais e a da obra dos seus melhores
historiadores, como o Bardo Homem de Melo, Agenor de Roure,
Aureliano Leal ou Octévio Tarquinio de Sousa mostram a im-
pressionante influéncia que, no espirito dos nossos constituin-
tes, exerciam o direito positivo e a doutrina juridica francesa,
esta sobretudo através da obra de Benjamin Constant. O pro-
jeto de Anténio Carlos, sensivelmente francés, ndo chegou, como
se sabe, a ser votado, por causa da dissolucéo da Assembléia.
Mas a Carta outorgada de 25 de marco de 1924 muito lhe deve,
e também a Benjamin Constant.

£ sabido como este escritor era leitura obrigatéria de toda
aquela geracdo, e como suas idéias tiveram parte na feitura da
Constituicdo imperial, notadamente na criacdo da mais original
e mais discutida das instituicdes politicas do Império, o Poder
Moderador.

Construidas sobre alicerces do Direito escrito francés, as ins-
tituicGes politicas do Império procuravam adaptar seu funcio-
namento ao direito ndo escrito, ou costumeiro, inglés. Ndo cabe
aqui fazer a analise critica desse processo de adaptacéo, obra
ja feita extensivamente por tantos escritores ilustres, e acima
de todos por Joaquim Nabuco.

A impressdo geral que fica dessa analise critica é que as
instituicGes politicas imperiais, na verdade anglo-francesas, ti-
veram éxito relativo quanto & sua aplicacéo & reduzida camada
dirigente do pais, mas eram inegavelmente artificiais, no to-
cante & sua aplicacdo a um pais pouco populoso, de imenso ter-
ritério, praticando o sistema do trabalho escravo até o fim do
Império e com uma economia fundada na monocultura e no
latifindio. CondicGes opostas as vigentes nos paises tomados
por modelos. Assim como o Império foi anglo-francés, a Pri-
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meira Republica, na sua maturagdo intelectual e na sua apli-
cacdo juridica, foi franco-americana.

A propaganda da Republica intensificou-se a partir de 1870
por causa da queda do Segundo Império e da proclamacio dé
Terceira Republica, na Franca. Além disto, a fi'osofia politica
predominante nos meios militares que decidiraza o 15 de no-
vembro era o positivismo francés de Auguste Comte. Assim, toda
a preparacdo tedrica da Republica brasileira foi, antes de tudo,
francesa.

Mas a extensao territorial do Brasil, e o seu natural fede-
ralismo, levaram essas idéias francesas a se institucionalizarem
juridicamente, sob a influéncia do direito norte-americano.

Os positivistas da Constituinte republicana brasileira, ho-
mens como Julio de Castilhos ou Joao Pinheiro, nao podiam
competir com Rui Barbosa, no campo do Direito Publico. E Rui
Barbosa, como é sabido (e como ele mesmo declarou), tinha
uma formacdo mais inglesa e americana do que francesa. Ele
nio era dado 2 filosofia politica, mas ao direito. Por isto mesmo
nio era positivista nem afrancesado, mas constitucionalista e
americanizado. Dai a influéncia enorme do direitc americano
(escrito e ndo escrito) sobre a Constituicdo brasileira de 1891,
de que Rui foi o cérebro mais potente.

Tal como sucedeu no tempo do Império com as instituicoes
imitadas de Franca e Inglaterra, o federalismo e o presidencia-
lismo norte-americanos, adotados na teoria, sofreram adapta-
¢Oes e desvirtuamentos durante a primeira Republica. Os auto-
res norte-americanos indicam trés pedras angulares da cons-
trucdo constitucional dos Estados Unidos: o respeito nacional
pela Constituicdo, a forca do Congresso e o poder politico da
Corte Suprema, que vai mudando o direito através de sua inter-
pretacdo. No Brasil, esses fatores nunca existiram. A Constitui-
cdo, talvez mesmo pelo seu artificialismo, foi, desde o© inicio.,
contestada e violada. O Congresso raramente exibiu indepen-
déncia ante o Executivo, do qual foi, as mais das vezes, com-
parsa passivo. Quanto ao Supremo Tribunal, se teve ele juize
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62 Direrro CONSTITUCIONAL

que bem compreenderam as suas fung¢des, nunca exerceu o pa-
pel eminente que desempenha nos Estados Unidos.

O reformismo constitucional, manifesto ja no préprio seio
da Constituinte de 1890, acompanhou toda a vida da primeira
Republica, para sd se tornar vitorioso em 1926, quando néo mais
satisfazia. Ja era, entdio, impossivel deter o colapso das insti-
tuicoes politicas da primeira Republica.

Tinha fracassado o federalismo sob duas formas: a primeira
pelos exageros oligarquicos da “politica dos governadores” e a
segunda pela extrema centralizacdo iniciada nos governos de
Deodoro e Floriano, restaurado pelo governo Hermes, e que de-

Tinha fracassado o papel do Congresso, preso ao poder pre-
sidencial pela farsa do reconhecimento de poderes, e pela ne-
cessidade do apoio de deputados e senadores aos governos esta-
duais. de que dependiam, os quais, por sua vez, dependiam do
presidente da Republica. Tinha fracassado, finalmente, o Ju-
dicidrio federal, pela sua falta de tradicdo politica (a tradicdo
do Judicidrio do Império era francesa e ndo americana) e pelo
desprestigio da propria Constituicio. O Judiciario, com efeito,
sb é forte nos paises em que a ConstituicBo também ¢é forte.

Reunidos todos os fatores que vimos enumerando, a unica
saida possivel era a revolucionaria, tal como se deu em 1930.

Auséncia de pensamento politico originalmente nacional,
artificialismo das instituicoes adotadas, caréncia de prestigio
da Constituicio, em geral, e dos poderes Legislativo e do Judi-
cidrio. em particular, levaram a um impasse. De um lado a
hipertrofia do poder pessoal do presidente; do outro a impossi-
bilidade de evolucio constitucional por meios pacificos.

Em 1930 vieram abaixo as instituicoes tardiamente refor-
madas em 1926, e o pais encontrou-se diante do vazio institu-
cional.

Na Europa estava-se vivendo uma das fases mais obscuras

€ dificeis que o direito politico conhecera desde o surgimento
da democracia moderna.
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O alargamento, a que j4 nos referimos, do Direito Consti-
tucional, com a inclusao de toda a parte econémica e sogial,
néo resolvera a crise da democracia, precisamente porque aque-
le alargamento operava na faixa juridica, enquanto esta crise
ocorria dentro da vida politica dos paises.

O exemplo marcante deste contraste é a Zlemanha. Foi
nesse pais que nasceram as instituicGes politicas do pés-guerra,
com a Constituicio de Weimar, de 1919. Mas a Alemanha, in-
conformada com a derrota e oprimida pelo Tratado de Versa-
lhes, estava, por volta de 1930, em plena agitacio institucional.

Dentro em pouco Hitler chegaria ao poder e com ele ¢ fim da
experiéncia de Weimar.

Na Italia, o fascismo se instalara desde 1922. Na Franca,
em 1930, a democracia parlamentar continuava, rapidamente,
o ciclo da decadéncia que prenunciava os anos penosos de abje-
ta submissdo. Em Portugal, j4 se entronizara o salazarismo e
na Espanha, dentro em pouco, o franquisme marcharia para
0 poder. Em outros paises a situacio era igualmente
e perturbada. N&o é de se admirar que a revolucdo br
de 1930 ndo pudesse criar, naquela fase de p*"*";-’“<

dviuiiua

cas, instituicOes politicas estaveis. De resto, as reivin

incerta
asileira

superadas, no momento da sua vitéria. As reivindic:

indic
radas da revolucdo eram liberais e politicas, em uma epc
antiliberalismo e preocupacdes muito mais econdmicas e
que politicas. A revolucdo ndo poderia continuar
riando-se a si mesma.

Fol o que aconteceu. Getulio Vargas, levado ac poder pelo
programa da revolugdo, exerceu-o de fatc contra este progr
ma, a principio de forma dissimulada, mas depois clara e con-
fessadamente.

A pureza eleitoral, o prestigio da Justica, a autonomia dos
Estados, as garantias individuais, tudo isto foi sendo burlado
a principio, e depois trangiiilamente contestado, desde 1830 ate
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o golpe de 1937. A afirmac@o de que “voto néo enche barriga”,
a Justica escravizada, os Estados todos sob intervencao, os di-
reitos individuais riscados da vida politica, tudo isto veio se
fazendo e, devemos reconhecé-lo, tudo isto era dificil que nao
acontecesse. Assim, o resultado da falta de adequagdo do pro-
grama revolucionario de 1930 a realidade nacional foi a impos-
sibilidade pratica da aplicacdo da Constituicdo de 16 de julho
de 1934, expressio daquele programa.

As instituicdes politicas de 1934 tiveram curta e preciria
duracdo. A partir do movimento comunista de novembro de
1935, elas, praticamente, sé6 conservavam aparéncia de vida.

De resto, esta precariedade ndo se limitou ao panorama
nacional, pois atingiu todo o sistema politico-institucional de-
corrente da primeira guerra, com raras excecdes. Essa época,
qualificada pelo otimismo dos juristas seus contemporaneos
como sendo a da “racionalizacio do direito ptiblico”, ndo foi,
infelizmente, da estabilizac@o deste direito.

As construcdes racionais que grandes juristas como Preuss

e Kelsen transfundiram nos textos das Constituigdes da Europa
Central floriram em descendéncias conspicuas, entre as quais
se destacam a Constituicio republicana espanhola de 1931 e a
hrasileira de 1934. Ainda aqui, como sempre, como desde 1823,
o Brasil adotava com boa técnica, mas sem madura sedimenta-
cdo, os mais modernos modelos estrangeiros.

Isso nio impediu que, na chamada era do racionalismo do
direito, fossemos vitimas do irracionalismo politico que domi-
nou tantos povos, cada qual segundo as suas proprias condicoes
internas.

Na Europa, a Itilia, a Alemanha, a Poldnia, Portugal e
Espanha, para s6 falar nestes paises, abandonaram as tradicoes
do Estado de direito. Ndo era de se esperar que o Brasil, cujas
tradicdes institucionais ndo tinham nada de solido, deixasse

¢e fazer o mesmo,

Getilio Vargas era a personalidade mais indicada para tal

passo. Sua presenca na chefia do poder revolucionério de 1930
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marcava esses instantes, ndo comuns na Histéria, do encontro
justo entre o homem e as circunstancias. Outro fosse 0 ambien-
te mundial, e maior seria a resisténcia nacional as suas ambi-
coes de poder. Ele teria entdo, provavelmente, realizado o go-
verno previsto pelo programa da Alianca Liberal. Mas este pro-
grama, ja o dissemos, estava atrasado em 1930. E Vargas expri-
mia melhor que ninguém o novo ambiente ce abandono da
“racionalizacéo do direito”.

As condicOes do Brasil eram obviamente diversas daquelas
de outros paises, que adotaram sistemas antidemocréaticos. Dai,
a nosso ver, a inviabilidade pratica da Constituicio de 10 de no-
vembro de 1937, imitada daqueles mesmos paises. Francisco
Campos, seu principal redator, filiou-se aos modelos europeus,
especialmente polonés e italiano, na feitura do seu trabatho. O
ilustre jurista mineiro seguia a trilha dos seus antecessores, tais
como Anténio Carlos e Carneiro de Campos, para a Constitui-
cdo de 1824; Rui Barbosa e os membros da Comissgo dos Cinco,
para a Constituicdo de 1891; Assis Brasil, Jodo Mangabeira e
Oliveira Viana, para a Constituicdo de 1934. Francisco Cam-
pos seguiu-lhes a trilha, ao adotar sem adaptar princ ii‘us recen-
temente instaurados em paises muito diferentes do nosso.

dacdo que se fazia por meio de expedientes
justificaram os excessos do Poder Moderador e do
dencial.

Este artificialismo, nas vezes anteriores, exigia ums acomo-
‘L‘;uCQS S a

pode

"o

nac eram ne

Mas, agora, tais reveréncias a legalidade
rias. O ambiente mundial dispensava-as.
muitas cerimonias, para deixar de aplicar a Carta que e:x mes

mo outorgara.

Vargas nao p

Dai o fato de o regime do Estado Nove na
Carta de 10 de novembro. Esta foi aplicada som
em que previa a outorga de poderes excepc! ionais a0
da Reptiblica. E Gettilio Vargas governou, de 1837 a

esses poderes excepcionais, sem nenhum racionalismo, 40
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na, ou orientagiio juridica. Na verdade, governou obedecendo
genericamente a trés motivagdes: em primeiro lugar as incli-
nacoes do seu temperamento; em segundo a forca dominante
nas circunstincias do momento; e em terceiro a habilidade de

acomodar tais circunstincias ao seu desejo de nflo largar o
poder. '

Esta orientacdio de flutuante personalismo retirou ao Esta-
do Novo qualquer desenvolvimento coerente.

As contradigdes em que vivia o regime podiam ser absor-
vidas, enquanto se processavam no plano interno. Mas elas se

tornaram insuperaveis quando o Brasil se viu forcado a entrar
na Segunda Guerra Mundial.

As inclina¢ées do governo brasileiro eram, a principlo, a
favor do Eixo. Mas os interesses alemiées no prosseguimento
da guerra tornaram, em pouco tempo, tals inclinacdes chocan-
tes com os interesses nacionais. O pan-germanismo revelou-se
ameacador no Sul do Brasil, as agressdes & nossa bandeira co-
mecaram no mar e, em breve, com apoio unfnime do povo, o
Brasil entrava na guerra e enviava a sua forga armada aos
campos de batalha. Era muito dificil que o Estado Novo pu-
desse absorver a contradicdo da sua existéncia com o signifi-
cado da guerra. A vitéria aliada, de que tinhamos participado,
coincidiu com a reconquista da liberdade de imprensa e o lan-
camento de candidaturas presidenciais & sucessiio de Vargas.
A\ principio o governo cedeu, mas, no decorrer da campanha e
do ano de 1945, tentou restaurar seu dispositivo de resisténcia.
O Estado Novo, que se inaugurara sob a inspiragéo do fascismo,
abria sua Gltima trincheira ajudado pelos comunistas. Era evi-
dente que tal situagdo ndo podia perdurar.

O movimento antiditatorial, que ja4 se manifestara desde
1943, ano em que as armas aliadas comegavam a dominar no
teatro da guerra, seria fatalmente vitorioso.

Segundo a invariavel tradicfio brasileira, o movimento po-
litico foi apolado pelas forcas armadas, tal como havia sido
nos momentos decisivos de 1889, 1930 e 1937. O Estado Novo

| e
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extingulu-se sem luta, a 20 de outubro de 1045. Com o governo
de transi¢ho, chefindo pelo presidente do Supremo ‘Tribunal,
Inlelou-se a reconstrugio das Institulcoes politicas democrati-
cag. Vargas, for¢ado, convocara o Parlamento, previsto na Car-
ta de 1037, para “emendar” essn Constitul¢ao. O novo governo
deu no Parlamento a ser convocado o seu nome verdadeiro de
Assembléla Constituinte e concedeu-lhe, como ce regra, os po-
deres constituintes classicos, 1sto ¢, juridicamente limitados,
Esta medlda, por sl 86, J& mostrava as novas Intengdes do poder
Instituido. Mas outras, de menor relevo, acentuavam o quadro,

As Instituledes politleas brasileiras restauraram-se em 1946
com a Constitulcio de 18 de setembro, nos moldes do Direito
Constliiucional de entre as duas guerras. Este fendmeno obser-
vou-s¢ também nos paises curopeus, como a Alemanha e a Iti-
Ha, que vinham de experiéncias totalitirias semelhantes &
nossa.

Por isso, a Constituinte de 19468 tomou como anteprojeto
para suas dellberagoes a de 1934, Este pormenor ¢ significativo,
como comprovacio, quanto & nods, do que fol acentuado acima.
Era a for¢ca natural da democracia, que renascia depois de tao
duro perfodo de provacdes. Mas ¢ for¢a convir que as institui
coes de 1946, como as de 1934, nio correspondiam a certas con-
di¢oes basicas da realldade naclonal.

A vida das Institulgdes moldadas na Constituleac de 1946
fol particularmente descontinua. A mudanca de feicio na pro
tica das instituigoes ¢, at¢ certo ponto, inevitiavel. pois mesmo
nos pafses em que o governo ¢ limitado pela lei é ele exercido,
afinal, por homens, ¢ estes atuam segundo sua propria maneira
de ser.

O Presidente Wilson, no seu livro classico intitulado Gover-
no Congressional, j4 afirmava: “Todo governo &, em grande
parte, o que sio os homens que o constituem. Se¢ o 5l cariter
ou suas opinides mudam, a natureza do governo muda juntu-
mente.” Note-se que Wilson fala da propria naturcza dos gover
nos e nio simplesmente do seu funcionamento.
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No regime presidencial, a soma de poderes concentrados
nas maos do chefe do Estado, que é também chefe do governo,
faz com que o afeicoamento do governo ao homem seja ainda
maior. Se isto é verdade para o regime de poderes limitados,
como € o presidencialismo dos Estados Unidos, muito mais certo
serd para os presidencialismos latino-americanos, nos quais as
limitagoes legais do poder presidencial eram, salvo em pouquis-
simos casos, inexistentes. Foi em virtude desta situacio inevi-
tavel que as instituigdes de 1946 se apresentaram com caracte-
risticas tao diversas, conforme fossem os presidentes que ocupa-
vam o poder. Nem parece que a mesma Constituicdo ou que as
mesmas instituicées de Direito Publico orientassem os sucessi-
vos periodos dos presidentes Dutra, Vargas, Kubitschek, Qua-
dros e Goulart. Isto sem mencionar os presidentes de crise,
Nereu, Luz e Mazzilli.

Quando acompanhamos retrospectivamente o funcionamen-
to da Constituicdo de 1946 e a vida das institui¢oes politicas que
ela pretendeu criar, podemos descer ao fundo do irrealismo le-
gal brasileiro, no dominio do direito publico. Nenhum dos ho-
mens que chefiaram, em carater efetivo, o governo da Republi-
ca, durante esse tumultuoso periodo (os outros, presidentes de
transicdo, ndo tém importancia para o nosso exame), exprimiu
verdadeiramente o Estado de direito. Todos agiram em funcéo
ou das suas preocupacdes conservadoras ou das suas ambicoes
ao poder pessoal ou dos seus anseios, também pessoais, de rea-
lizacio. Este falseou as institui¢bes para combater supostas
ameacas extremistas, aquele quis torpedea-las para ficar no
poder ou aumenté-lo, aquele outro para levar avante realiza-
¢des sem plano e sem recursos. Ndo se encontra em nenhum
deles uma consciéncia nitida das funcoes presidenciais, toma-
das no seu sentido verdadeiramente politico, porque este senti-
do seria, antes e acima de tudo, a criagdo de um sistema politico-
-democratico viavel e estdvel para o Brasil.

Nenhum deles compreendeu que a criagdo do Estado de
direito no nosso pais (pais cuja importancia global aumenta a
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nossa revelia) é tarefa basica e primordial para o nosso futuro,
tdo primordial e tdo basica como qualquer outro aspecto do
nosso desenvolvimento, porque a criacdo das instituigdes politi-
cas estaveis é, exatamente, um dos aspectos fundamentais desse
mesmo desenvolvimento. Foi esta falta de visdo e de prepara-
cdo, que estava no fundo do desajustamento, que conduziu a
série de coisas que nos levaram & revolucido de 964 e as suas
conseqiiéncias.

N#o poderemos, é claro, limitar aos presidentes a responsa-
bilidade do fracasso. Ela deve ser compartilhada com toda a
classe dirigente do pafs, politicos, militares, homens de empre-
sa, intelectuais de varias atividades e lideres trabalhadores. To-
dos os que puderam influir (e o autor deste estudo inclui-se
entre os mencionados) o fizeram sempre, invariavelmente, sem
atentarem em que o primeiro problema estava na construgéo
e nio na destruicio das instituigdes. E todos, sem nenhuma
excecdo, s trabalharam, ainda quando mais bem intenciona-
dos, para a sua destruicao.

De resto, as instituicbes s6 foram objeto de cuidados e o
seu fortalecimento so constituiu tarefa consciente, em muito
poucos governos da Republica. Prudente, Campos Sales, Rodri-
gues Alves, Afonso Pena cometeram erros politicos, mas 0 pro-
pésito que existia nas suas orientagdes era construtivo. Tinham
concepcdes pessoais sobre o funcionamento das instituicces,
mas nunca situaram o poder acima delas. O poder, para eles,
decorria das instituicdes. Sem nenhum ridiculo saudosismo,
esta compreensdo extinguiu-se com os homens vindos do Impe-
rio. Depois de Afonso Pena, com excegdo talvez de Wenceslau
Brés, nunca mais um presidente colocou a pratica das institui-
coes como tarefa impessoal. A excecdo de Wenceslau Bras ex-
plica-se pelo fato da Primeira Guerra Mundial, que cobriu todo
o periodo do seu governo. A guerra, com as Suas repercussoes,
enleou o Brasil em problemas internacionais graves, € tambem
em problemas nacionais invulgares, por causa da ameaca inter-
na dos aleméaes, no Sul. A desordem internacional e a sua pro-
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lecdo interna levaram, naturalmente, o grupo governante a co-
locar em segundo plano o problema do poder politico, cujo de-
sembarago tem sido sempre a causa da agressdo as nossas insti-
tuigoes. Depois de Wenceslau, com a morte de Rodrigues Alves,
presidente eleito, e a ascensdo de Epitdcio Pessoa, as institui-
¢Oes voltaram a ndo ser praticadas, mas somente utilizadas por
todo o grupo dirigente (governantes e oposicionistas) como ins-
trumento para defesa ou conquista do poder, nas suas variacgoes
de duragdo e intensidade. Enquanto o grupo dirigente nao
compreender que a divisdo politica democratica exige, ao mes-
mo tempo, unido de todas as divergéncias em apoio das insti-
tuicGes, ndao haverd esperancas para o Estado de direito, no
Brasil.

E, a nosso ver, o desenvolvimento econdémico-social ficara
sempre perturbado, ou prejudicado, pelo subdesenvolvimento
politico.

Fazemos esta critica com a maior sinceridade, com a mais
absoluta convicgdo na sua procedéncia. Mas cumpre, para re-
matar este ponto, ajuntar uma ultima observagdo. E possivel
que a responsabilidade inicial, e também final, caiba as insti-
tuicoes elas mesmas, a seu artificialismo, ao seu estrangeiris-
mo, j4 aqui mencionado tantas vezes. Em suma, & falta de
ajustamento entre as instituigées politicas e as instituicoes
sociais.

Temos feito esta afirmacdo em outras oportunidades, mas
ndo é aqui o local adequado para desenvolvé-la. Basta que a
mencionemos, para que um dado importante do problema geral
nao deixe de ser suscitado ante o leitor.

As varias modalidades com que foram entendidas e aplica-
das as institui¢des politicas, baseadas na Constituicdo federal
de 1946, coincidiram com os diversos periodos presidenciais que
se sucederam, desde a sua implantacdo até a sua queda, em
1964. Entre uma e outra data, ocorreram trés emendas consti-
tucionais sem maior importancia, mas a de numero 4, de 2 de
setembro de 1961, denominada também Ato Adicional, revestiu-
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-se de especial interesse, porque substituiu, na Repiblica, o go-
verno presidencial pelo parlamentar. ’

O estabelecimento do governo de gabinete nio era reivin-
dicagao nova. Desde o alvorecer da Reptiblica. encontrava ele
seus defensores, dentro da prépria Assembléia Constituinte de
i890. Duas correntes fundiam-se, naquela fas: inicial da Re-
publica, que davam preferéncia ao governo parlamentar sobre
o presidencial. A primeira era composta dos ex-monarquistas,
que foram levados a aderir ao “fato consumado” (como entio
se disse) da Repuiblica, sem abandonar, contudo, suas convic-
cOes sobre a exceléncia do sistema que, até certo ponto, havia
sido aplicado no Império. A segunda corrente era integrada por
republicanos adeptos da doutrina francesa de governo (da Ter-
ceira Reptblica) que, como ja dissemos, predominou entre os
republicanos brasileiros, a partir de 1870.

Mas a nova corrente, representada pelos juristas chefiados
por Rui Barbosa, que preferiam as instituicées norte-america-
nas, veio a prevalecer na Constituinte e depois dela.

O parlamentarismo foi se transformando em uma orienta-
cdo predominantemente politica, mas pouco juridica. A escola
concentrou-se especialmente no Rio Grande do Sul, nas figuras
sucessivas de Silveira Martins, Pedro Moacir e Raul Pila. To-
dos mais politicos que juristas.

A partir de 1946, foram feitas tentativas para a implanta-
cdo do parlamentarismo, mas sem éxito, até que, em 1961, foi
ele adotado, através do Ato Adicional, em poucos dias. A emen-
da parlamentarista nio era m4, e poderia ter sido vitalizad-a.
caso os responsaveis pela sua aplicacdo tivessem exata nogao
da sua valia. Tratava-se de uma reforma sem forca propria,
porque adotada exclusivamente como solucdo da crise militar,
Geterminada pela renuncia do presidente Quadros. Em resu-
mo, o Ato Adicional visava a diminuir os poderes do presidente
Goulart. Este ndo se satisfez com as fungdes que lhe figargm
reservadas, e que eram, politicamente, de grandg .importimﬂc’la. )
porque implicavam em manter o Estado de direito no pais.
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Também os primeiros-ministros designados ndo compreende-
ram as suas atribuicdes, como deviam. Os governadores de Es-
tado, que aspiravam & presidéncia da Republica, tudo fizeram
para derrubar o regime, e também um ex-presidente que ambi-
cionava voltar ao poder. Assim, em vez de trabalharem para
construir o novo regime, os responsaveis por ele so se esforga-
vam para destrui-lo.

O plebiscito foi convocado contra a lei expressa do Ato
Adicional, e o eleitorado, que nao acolhera bem aquele Ato ado-
tado as pressas, e que foi enormemente trabalhado por custosa
propaganda contraria, repudiou-o por larga margem de votos.
Voltavam, em janeiro de 1963, os poderes presidenciais ao pre-
sidente Goulart, que deles se serviu, metodicamente, para levar
o pais & crise de 1964.

Vitoriosa, em 1.° de abril daquele ano, a revolucdo contra
o governo Goulart, instalaram-se as institui¢des politicas revo-
lucionarias, que perduram desde aquela data, e estao vigentes
quando se escreve este trabalho. *

As instituicoes politicas da Revolucdo de Margo néo sao,
tampouco, uniformes nem coerentes. Aplicam-se a elas as obser-
vacoes feitas em relacdo ao regime politico de 1946. As insti-
tuicoes revolucionarias tém variado consideravelmente, segundo
as feicdes dos trés governos que se tém sucedido até o momen-
to, ou, em palavras mais precisas, segundo as personalidades
dos trés presidentes que, dentro delas, tém exercido o poder.

O presidente Castello Branco desejou, de inicio, conservar,
em linhas gerais, o regime juridico-politico de 19486, intr.od.uzin-
do-lne as modificacdes ditadas pela experiéncia e suprimindo-
-lhes certos abusos.

Por isto mesmo, o Ato Institucional n.° 1 &, pelo seu texto,
tmico e limitado no tempo. As emendas constitucionais que se
seguiram, até a de numero 15, atendiam ao propésito do pre-
sidente de manter, com retoques, a Constituicdo de 1946.

¢« O trabalho foi escrito em 1976.

DIREITO CONSTITUCIONAL

-1
(3%

Mas a crise que se processou, em virtude da aplicacdo da-
quela mesma Constituicio, no caso das eleicies dos governado-
res de Minas Gerais, e Guanabara, forcou o presidente Castello
Branco 4 expedicdo do Ato Institucional n.° 2, em outubro de
1965, o qual foi a demonstracdo da inviabilidade da coexistén-
cia da Constituicdo com a revolucdo. Dai por diante, sucede-
ram-se Atos Institucionais e Complementares, que séo a estru-
tura juridica das institui¢bes revolucionarias atuais.

Em vez de limitada no tempo, como a si mesmo se declarara
no Ato n.° 1, a revolugdo passou a ser permanente, e os seus
caminhos tém variado consideravelmente, repetimos, durante
os trés mandatos presidenciais.

Atualmente (no momento em que se escreve o presente
trabalho) as institui¢des sao condicionadas pelo Ato Institucio-
nal n.° 5, de dezembro de 1968.

£ dificil caracterizar, tdo de perto, as instituicGes politicas
atualmente vigentes no Brasil.

Certos tracos, no entanto, podem ser salientados.

H4 um total predominio politico e administrativo do Poder
Executivo. O Congresso ndo tem funcoes reais, mas apenas fi-
gurativas e cerimoniais. O Judiciario tem maior autonomiz.
desde que ndo se imiscua em matéria politica, reservada ao
Executivo, sendo este o juiz dos limites de tal reserva.

Os direitos individuais ndo estdo juridicamente garanti-
dos, existem somente no empenho das autoridades superiores
de ndo cometerem excessos. Empenho que é real, guanto as
ditas autoridades superiores, mas que, nem Sempre, pode trans-
formar-se em atos. *

Parece que toda a doutrina revolucionaria repousa na con-
viccdo de que o Estado de direito s6 podera ser restaurado quan-
do o pais adquirir certo grau de desenvolvimento e de educa-
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¢do, que sejam garantias da ordem juridica contra a subversao
om a

- " . 3z . tidos ¢
+ Qs direitos individuais ja estao juridicamente garantidos

revogacio do AI n.° 5 e existe empenho das
coibir os excessos.

periores para

autoridades sup
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Tratando-se de instituigoes politicas revolucionarias, e em
pleno processo de desenvolvimento, € impossivel prever-se a sua
evolucdo, e quais serao as formas politicas do futurc Estado
brasileiro.

Insistimos, ao terminar esta ligeira apreciacdo na tese aqui
defendida varias vezes.

Para nos, a estabilidade institucional no Brasil depende de
dois fatores: sua adequacdo efetiva & realidade nacional e o
empenho dos grupos dirigentes em aliarem-se para fortalecer
as instituicdes, e ndo, como sempre aconteceu, para torna-las

inviaveis.
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