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I — A instabilidade democrdtica

A Constituigdo de- 1946 nos traz a certeza de que toda ditadura, por
mais longa e sombria, estd determinada a ter um fim. E, no caso da ditadura
de Vargas, pode-se dizer que a luz que se seguiu 3s trevas foi de especial
intensidade: o liberalismo do texto de 46 deve ser motivo de orgulho para
todos os brasileiros. Foi pardmetro importante para nossa recente experiéncia
constituinte e hd de ser lembrada com atengéo e respeito.

A Carta de 46 recuperou com decisdo o principio federativo, estabele-
cendo uma valiosa autonomia para os Estados e Municipios. Além da liberdade
de culto, estabeleceu-se a total liberdade de pensamento, limitada apenas
no que dizia respeito acs espetdculos ¢ diversdes publicas. As liberdades
e garantias individuais ndo podiam ser cerceadas por qualquer expediente
auteritdrio, estando a aprovacdo do estado de sitio reservada unicamente
ao Congresso Nacional, novamente composto pela Cdmara e pelo Senado
Federal, tendo os membros da primeitra o mandato de 4 anos, e 0s senadores
de 8 anos. A organizagdo partiddria era livre, apesar de que a ressalva que
impedia a organizagdo, registro ou funcionamento de qualquer partido politico
ou associagio, cujo programa ou acio contrariasse o regime democritico,
se tenha-mostrado contraditéria. Seria desnecessdrio lembrar que o Brasil
lutou com os aliados, na Europa, contra um inimigo totalitsrio que era identi-
ficado também com os demais regimes ditatoriais sem contar o fato de que
a guerra j4 mostrava por igual toda a sua intensidade e perigo.

Era a idéia, portanto, da triparticdo ¢ eqiiipoténcia dos trés Poderes
que pretendia caracterizar a Carta'de 46. Fla buscava devolver ao Legislativo
€ ao Judicidrio a dignidade ¢ as prerrogativas caracteristicas de um regime
efetivamente democrdtico. Que, entdo, determinow a derrota dessa linha de
pensamento nOs anos que se seguisam?

A resposta, em parte, parece ter sido dada na anslise da Constituicdo
de 37. Vargas foi Presidente durante 15 anos ininterruptos, 8 dos quais como
ditador de fato. Os jogos ¢ intercambios politicos, que tinham seu canal
natural de expressdo — o Parlamento — coarctados, acabaram POI penetrar
todas as camadas da burocracia, fazendo com que as decisdes politicas ganhas-
sem cada vez mais um cardter intransparente, espesso e incontrolsvel. O
corporativismo alastrou-se por todos os niveis da sociedade. Com isso, o
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Poder Executivo tomou ares imperiais, inchando de modo a hipertrofiar o
Legistativo e o Judicidrio. o

Mais do que a vitéria do pemsamento autoniario, o que se ob:'sewou
foi a legitimagdo difusa desse pensamento entre algumas camadas da soc1e§iade
brasileira. A figura de Vargas, antes de tudo, fez escola, com’ o patemfahs_mo
que o caracterizon: Ndo podemos esquecer que .a Assembléia anstltulnte
que redigiu a Carta de 46 foi eleita por apenas 15% da populagio, 0 que
ndo, permitiu auferir com seguranga a popularidade de que gozava Vargas,
eifibora ela fosse evidente nas classes mais simples.

Em outras palavras, a Constituigio de 46 nio logrou fazer-fse presente
no dia-a-dia do.povo, nem mesmo demonstrar que €ra instrumento de partici-
pacio e mudanga. A ditadura do Estado Nov? criou o mito Ic?e que as conquis-
tas, como a legistagio, por exemplo, ndo S1gn}f1cavam conql’.u:stas, mas dafhvas
do poder ¢ do seu chefe. A maioria das liderancas pohﬂtxcas, a0 Inves de
tritharein o duro caminho do esclarecimento e da penetragdo dos mecanismos
de decisio democrdtica pelo tecido social, preferiram o caminho fdcil do
populismo; no estilo inaugurado por Vargas. As excegdes, as’honrosas cxce-
¢hes, sempre existiram e sgmpre existirdo, mas a.vefd'ade € que a g_rande
‘matoria ndo optou por realizar, tornar efetivo os principios cnnsagrados pela
Constitui¢do, e que deverjam Ser as aspiragées mdximas de nosso povo.

O fato entdc € que a consciéncia autoritdria nao se vil,:l at:acada em sue
raiz, e o populismo se fez uma alternativa trithada de maneira irrc.aqunsz;we¥
Ninguém percebeu que a Constituigdo por si s6 ndo poderia garantir os princt
pios expressos em seu texto. Ndo se percebeu sobretudo que essa ambigii
dadade se tornaria insustentdvel por muito tempo.

Os militares, empenhados na luta contra o fascismo ¢ decididos a valoriza
o modelo americano, derrubaram Getdlio, mas ndo se satisfizeram com ¢
rumos da “democracia brasileira”. 86 gque, constatada a “deturpagdoc”, na
5 empenharam aqueles que depois ‘viriam a promover o gglpe de 64 ei

auxiliar a implantacdo da democracia real. Se a tradigdo profissional e lfzgahs.I
das For¢as Armadas conseguiu abafar e reprimir muitas dgs tentativas ¢
instabilizacdo dos governos civis, € certo que em um determmado. momen
as tendéncias intervencionais se tornaram hegemonicas entre os militares.

Nio percebeu o populismo que o caminho percorrido podia ser-lhe u
a curto prazo, mas iria revelar-se deplordvel a longo termo. 56 a democra.cz
s6 a consciéncia democritica real, orientadora dos comportamentos socia
poderia salvd-lo do germe autorifdrio que nao havia sidg extirpado_. Foi
isso que 0 movimento de 64, inspirado nos ideais americanos e dizendo-
preocupado com a modernizacio do Brasil (assim como Getdlio d\urante
periodo pés-revoluciondrio de 30}, viu-se paradoxalmente entregue 4 neces
dade de fortalecer o Poder Executivo de maneira decisiva,

Vemos, entao, que a famosa “intervencio cirdrgica” dos militares, aqu
que pretendia colocar o Brasil no século XX, tinha inspiragies de ma
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aleance, ao contrario do que se poderia imaginar. Ela vinha comprometida
com um processo histérico que passava pela proclamaco da Repiiblica e

 descia ao papel atribuido as Forgas Armadas na Constituiggo de 91, aos levantes

tenentistas, a vitdria das correntes de pemsamento autoritdrias, ao Estado
Novo, a campanha da FEB na Itdlia. As contradigdes a que estava submetido.
0 movimento militar eram fruto da constatagao de que-o Brasil se apresentava
imaturo em todos os sentidos (econdmico, social e politico). Tais contradicGes
se alimentavam da convicgdo de que a sociedade era incapaz de realizar as
transformagGes necessdrias, principalmente porgue submetida ao jogo de am-
bigSes de politicos despreparados para compreender, interpretar e promover
o interesse piiblico.

O populismo ndo fez a opgdo consciente pela democracia que poderia
garantir-lhe a vida bem como a das instituigoes democréticas. E certo que,
em fazendo tal opgdo, o préprio populismo teria que mudar, extirpando o
seu cerne profundamente autoritdrio. Esse permanente namoro com o caudi-
lhismo e com o autoritarismo, apesar de ter o Pafs uma Constituigao franca-
mente liberal, marcou a dubiedade do populismo, fortalecendo o movimento
golpista. Assim, fez-se a “‘revolugio” de 1964, a pretexto de defender a demo-
cracia, mas as conseqiéncias politicas, sociais e econdmicas desastrosas retra-
tam, na sua realidade, as duas décadas de obscurantismo e de terror que
se seguiram, caracterizadoras do governo militar. A Constituicde de 46 fora
destrogada. Sobre suas ruinas ergueu-se o Pafs autoritdrio dos atos institu-
cionais; um Pais inteiramente desconhecido as tradigdes paternalistas e liberais
do regime republicano fundado no constitucionalismo dos bacharéis de 91
e 34,

2 — O Estado social e a Constituicdo de 1946
um compromisso com a tradigdo liberal

Em 1946, a Constituicdo, mais conservadora em alguns aspectos, teve
contudo recuos e avangos que nada comprometeram a estrutura ja formalmente
implantada do Estado social brasileiro. Com respeito & propriedade, a exigén-
cia de indenizagio justa e prévia, acauteladora dos direitos individuais, recebeu
um reforgo ao dispor o texto constitucional que ela se fazia em dinheiro.

Hssa indenizagao em dinheiro punha termo ao suéncio e omissae da Consti-
tuicAo de 34, representando uma garantia para o elemento conservador em
matéria de direito de propriedade. Com efeito, a propriedade protegida ontem
a0 extremo pela lei no Estado de Direito do liberalismo, € a seguir exposta
aos perigos, busca hoje proteger-se da lei no Estado social de massas, concen-
tragdo de capitais e alta tecnologia industrial. A lei jd ndo é serva do individuo,
mas da sociedade. Deve o Estado contudo abster-se de alargar sua esfera
a ponio de absorver ou eliminar o sobredite instituto.
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Uma disposi¢do restritiva também se acrescenton ao artigo 146 sobre
a intervengdo no dominio econdmico ¢ 0 monopdlio de determinada industria
ou atividade, quando se lhe deu por base o interesse piiblico e por limite
os direitos furidamentais assegurados na Constituigdo.

Com essas disposigoes o Estado social se equilibrava com o Estado de
direito, que assim retomava o prestigio compativel com sua fase durea na
primeira Constituigdo republicana.

O Estado social também alargava as suas conquistas, com a norma progra-
matica enderecada ao legislador acerca da participagao obrigatéria e direta
do trabalhador nos lucros da empresa, com a instituigdo do repouso semanal
remunerado, o reconhecimento do direito de greve, a aposentadoria facultativa
do funciondrio com 35 anos de servico e a inser¢do da Justica do Trabalho
na esfera do Poder Judicidrio.

Mas um dos methores aperfeigoamentos introduzidos pela nova Constituigao
se reportava ao Estado de direito quando ela declarou no Capitulo dos Direitos
e das Garantias Individuais que a lei.ndo poderia excluir da apreciagio do
Poder Judicidrio qualquer lesdo de direito individual.

A Constituicao de 1946 assegurava pois um Estado social de direito vazado
na mais ampla tradigéio liberal dos juristas brasileiros.

De 1946 a 1964, ano em que ocorre o colapso das estruturas constitucionais
da terceira Repuiblica com a outorga dos estatutos autoritérios do movimento
armado de 31 de margo, as instituigdes se caracterizam por um triplice aspecto:
a Constituigao € preponderantemente liberal, a ideclogia € anti-individualista,
a sociedade ¢ ainda arcaica nas suas estruturas. O Estado social se faz instdvel.
A Constitui¢do entra em antagonismo com a sociedade. Da propaganda
ideol6gica, freqilente durante a década de 30, passam 0s grupos extremistas
a agdo subversiva direta, que solapa as bases do novo edificio constitucional.
Nossa terceira Republica foi menos social que a ditadura da Revolugdo de
30, que a efémera segunda Repiblica de 1934, que o proprio Estado Novo
de Vargas. Teria sido perfeita se houvesse correspondido a uma sociedade
liberal, com as estruturas sociais, econdmicas e empresariais do capitalismo
individualista do século XIX.

3 — O planejamento sob a Constituicdo de 1946

Com a Carta politica de 18 de setembro de 1946, que redemocratizou
o Paifs, pondo termo a ordem juridica de excegdo, vigente desde o golpe
de Estado de 1937, desferido por Vargas, a competéncia da Uniao foi nova-
mente acentnada no tocante a defesa permanente, ndo apenas contra os efeitos
da seca ¢ das endemias (rurais, conforme o acréscimo de linguaguem feito),
como em 1934, mas também das inundagGes.

412

A Constituicdo produzia destarte uma técnica nova em admbito constitu-
cional; a vinculagdo de percentuais da renda tributdria 4 ajuda financeira
que a Uniac se propunha a conceder obrigatoriamente no Nordeste, para
executar ali medidas de defesa contra os efeitos da seca. O percentual néo
seria nunca inferior a trés por cento. O Presidente Epitdcio Pessoa fizera
alids algo semelhante, em, 1919, bem que por via legislativa ordindria.

O artigo contendo essa disposigac geral na Constituicdo de 1946 trazia
também outra novidade. Pela primeira vez a expressdo “plano”, conscien-
tizande no legislador constituinte a importdncia da planificacdo dentro das
condi¢Ges novas da sociedade contempordnea, era empregada com énfase
gue decerto vinha assinalar um grau mais alto na racionaliza¢dc das medidas
do poder federal, concernentes as dreas regionais, onde principiara a atuar
com tanto vigor. Alids, a agdo regional da Unido, pelo documento politico
de 1946, ndo ficava circunscrita ao Nordeste. Estendia-se desde entao a dreas
que dantes ndo haviam sido objeto das aten¢bes do constituinte. A Amazdnia
por exemplo veio a figurar ao lado do Nordeste entre as regites do Pafs
a serein recuperadas economicamente pela Unido mediante aplicagio maciga
de recursos oriundos da receita federal.

O art. 199 da Constituigdo de 1946 ministrava & Amazdnia tratamento
quase tdo privilegiado quanto aquele que se concedeu ac Nordeste. Dispunha
sobre a execugio de um plano de valorizagdo econémica daquela regido,
na qual seriam aplicadas durante pelo menos vinte anos consecutivos quantias
ndo inferiores a trés por cente da renda tributdria da Unido.

A diferenga entre o Nordeste e a Amazdnia, relativa 4 ajuda federal,
€ que se previa para a regido nordestina um plano permanente, ao passo
que para a regido amazdnica o plano seria tempordrio, com a duragdo de
vinte anos.

Através do art. 29 das Disposi¢des Transitdrias, os constitucionalistas
brasileiros, inspirados sem 'divida pela politica rooseveltina que redundou no
Projeto do Vale do Tennessee, procuraram estabelecer um plano de agdo
regional equivalente. Com efeito, dispuseram naquele artigo que o Governo
Federal ficava obrigado, “dentro do prazo de vinte anos, a contar da data
da premulgacdo desta Constitui¢do, a tragar € executar um plano de aproveita-
mento total das possibilidades econdmicas do rio Sdo Francisco ¢ seus afluen-
tes”, no qual aplicaria, anualmente, “‘quantia ndo inferior a um por cento
de suas rendas tributdrias”.

O Nordeste ficava, pois altamente aquinhoado pela Constituigao de 1946,
como drea de convergéncia de recursos federais, num montante de quatro
por cento da renda tributdria da Unido e que deveriam ser aplicados, planejada-
mente, jd através de obras e servigos de assisténcia econdmica e social —
para fazer face aos calamitosos efeitos da seca — j4 mediante wma agio
de envergadura, tendente ao aproveitamento do potencial econdmico da bacia
do Sac Francisco.
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4 — A declaracdo de direitos da Constituicdo
da terceira Repiiblica patenteia o esforco de
conciliacao do Estado liberal com o Estads social

Se nos volvemos agora para a Constituigdo de 1946, deparam-se-nos
as esperangas de lograr-se um compromissc de bom senso realista, uma trégua
institucional entre as forgas de renovagdo e as de conservacio. Com aquele
documento, aspirava-se a um meio termo natransagdo de principios.

Atentemos para o aspecto social da Constituigao. Af s¢ acham definidos
num tom menos agudo os direitos sociais. Até mesmo a linguagem se nos
afigura mais concisa e moderada, menos solene e mais jurfdica,_ pouco eivada
de impropriedades. As disposicdes do texto como que se ajustam a uma
técnica mais aprimorada. Do mesmoe modo que em 1934, a ordem ecogénp_ca
— diz a Constituicao — deve ser organizada consoante os principios da justica,
literalmente denominada agora “Justiga social”.

A Constituicio a todos assegura “trabatho que possibilite existéncia dig-
na”. Eleva o trabalho a “obrigacdo social”, Proclama o principio da interven-
¢do do Estado no dominio econémico. Traga-lhe as baseg que assentam.n?
“interesse publico”; projeta-lhe os limites, que sdo “os di_reltos fuqdamentais’ ,
objeto das garantias contidas na Conistituigao, condic19ﬁg enfim o uso da
propriedade ‘“*ac bem-estar social” e dispde que *“‘a lei reprimird toda e qualquer
forma de abuso do poder econémico”.

Com respeito i legislagdo do trabalho e & previdéncia social, o constitninte
de 1946 declara a participacao obrigardria e direta do trabathador nos lucros
da empresa, institui o repouso semanal remuneradc, confere ao trabalhador
estabilidade na empresa, proclama a assisténcia aos desempregados, determma
a indenizagdo ao trabalhador despedido, estende a previdéncia as vftlm_as
da doenga, da velhice, da invalidez e da morte, faz livie a associagao profis-
sional ou sindical e reconhece por fim o direito de greve.

Estabelece o capitulo seguinte que a educacdo ha-de inspirar-se “nos
principios da liberdade e nos ideais da solidariedade humana™, do TESTO
passo que reproduz adiante principios jd presentes em 1934, relativos 4 obriga-
toriedade do ensino primdrio ¢ & sua gratuidade nos educanddrios oficials.
Debaixo da mesma ordem de idéias — a inspiracdo dos direitos sociais —

“afirma que “o amparo a cultura € dever do Estado™.

No capitulo segundo da Declaragio de Direitos, a Constituicao de 1546
oferece em proveito das liberdades humanas um instrumento novo de defesa
contra os abusos do Hstado ¢ sua agdo cerceadora dos direitos individuais.
Trata-se daquela disposicdo sdbia ¢ tutclar, que contém um principio de obriga-
toriedade segundo ¢ qual “a lei ndo poderd excluir da apreciagdo do Poder
Judiciario qualguer lesao de direito individual™.

414

Temos nesta regra de direito constitucional a melhor das garantias com
que prevenir se despenhe o Estado numa legislagdo ofensiva do exercicio
dos direitos da pessoa humana.

Desse capitulo ¢ ainda a matéria de direito politice referente a pluralidade
dos partidos e 4 garantia dos direitos fundamentais do homem, convertidos
em principios constitucionais, que nenhum partido politico ou associacio pode-
rd transgredir, visto que naqueles principios se esteia o regime democratico.
Todo programa ou agdo contrdria a essa forma de regime acarretaria pois
a vedagdo da organizagdo, registro ou funcionamento do grémio partiddrio.

Nao padece divida que a nota dominante da Constituicao de 1946, relati-
vamente a Declaragio de Direitos, hd-de ser compendiada na desarmonia
ainda observada quante aos dois principios que bracejam por impor-se desde
1934: o individualista e o social. Deram amostra os constituintes de generoso
esforgo, mal-sucedido embora, ac querer conciliar o Estado Liberal com o
Estado Social. Teve este um quinhio mais mesquinho que em 1934, se o

pesarmos na balanga das concessdes individualistas feitas pela Constitnicio
de 1946.

O quadro agora € distinto de 1934. J4 ndo tropecamos em Inovagdes
doutrinariamente radicais. Se a Declaracdo adianta um passo, recua outro
tanto. O constituinte cauteloso se arreda do reformismo teérico que inspirou
a obra de 1934 e se revela parcimonioso ou relutante em abrir estrada a
reformas faceis.

Deixara de ser novidade a tese social. Estava sendo pensada, refletida,
conscientizada pelo elemento conservador, longe pois do que acontecera em
1934. Naquele ano fora vilido o raciocinio que passamos a estampar, ou
s¢ja, sempre que os pontos doutrindrios se extremam num conflito dialético,
¢ deparam com a possibilidade de um documento de transagdo, pode este
conter, no aspecto movado, conquistas surpreendentes e adiantadissimas. A
Constituicdo do Império, por exemplo, com os pes ainda no absolutismo,
consagrava excepcionalmente, omitindo ou explicitando principios de liberali-
Zagao tao acentuados que surpreende ndo vé-los depois perfilhados pela Consti-
tuigdo diametraimente liberal de 1891 (o voto do analfabeto e a instrugdo
primdria gratuita). Quando posteriormente em 1934, o principio social se
estreou em nossas Constituicao, observamos na confirmacdo do mésmo feno-
meno, ¢ a par de todas as sobrevivéncias liberais resguardadas, uma dosagem
dogmatica de certas teses sociais, dosagem bastante alta, cuja desapari¢do
se deu depois com os textos mais moderados de 1946 e 1967. Tal fenémenc
€ ndo raro sintoma de imaturidade ¢ fruto da exaltagdo constituinte, em
presenca de alguma novidade idecldgica, ainda ndo de todo assimilada, e
sujeita portanto a retificagées ulteriores, promovidas quase sempre por via
de expedientes supressivos, como efeito de reacées conservadoras.
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5 — As duas faces da Constituicdo brasileira de 1946:
preceitos progressistas e técnicas reaciondrias

Nao sa0 raros os refornmistas impacientes que batem na tecla do reaciona-
rismo da Constituigdo. Surge, por conseqléncia, o problema de aquilatar
ideclogicamente a lei fundamentatl de 1946, Afigura-se-nos impugndvel o juizo
corrente de alguns propugnadores da revisdo imediata das estruturas sociais
brasileiras ao fazerem critica acerba e pessimista do texto constitucional.

A Constituigio de 1946 deve ser a esse respeito sujeita a uma apreciagao
de conjunto ¢ profuandidade, que togque mais com os principios e espirito
sobre os quais diligenciou assentar as novas institui¢des do que propriamente
com as técnicas constitucionais criadas e encaminhadas a prevenir mudangas
stbitas e intempestivas, quando promovidas ao sabor da irreflexao, da dema-
gogia ou da irresponsabilidade.

A obra dos constituintes de 1946 representou evidente compromisso entre
forgas conservadoras e forgas progressistas atuantes, COmpromisso que repar-
tin doutrina e técnica, ficando a doutrina principaimente com o futurc e
as técnicas preponderantemente com o passado.

Em nossa linguagem, a doutrina compreende sobretudo aquelas disposi-
¢hes, quer taxativas quer de teor programatico, que dde a medida do adianta-
mento das idéias desenvolvidas e introduzidas no corpo da Constituigdo, que
a animam, que abrem na consciéncia social as vias do futuro, que resumem
as mais ricas e patentes possibilidades de acomodagdo constitucional com
os imperativos da mudanga, que fazem possivel, desejdvel e recomenddvel
o reformismo nas institui¢des, que assinalam a efetiva e manifesta presenca
das correntes politicas mais adiantadas contrapostas & conservagio e 4 imobi-
lidade. ’

Ora, os dois capitulos respeitantes 4 declaragdo de direitos ¢ o longo titulo
referente 4 ordem econtmica e social compendiavam inumerdveis preceitos
constitucionais de teor inequivocamente progressivo ¢ renovador, deveras
eldsticos para eventual e fecunda aplicacdo a realidade politica, econdmica
e social deste Pais subdesenvolvido e a bragos com histdrica e aguda crise
de gestacdo industrial.

Uma Constituigdo com as largas conquistas sociais do artigo 157, que
legisla o trabalho e a previdéncia social, ¢ do artigo 158, que reconhece
o direito de greve, ndo serd nunca uma Constituigdo reaciondria. No artigo
157 se asseguram o saldric minimo, a participacdo obrigatdria e direta do
trabathador nos lucros da empresa (férmula constitucional do Deputado Sara-
sate) e 0 repouso semanal remunerado.

Por outra parte, revine a Constituicdo diversas técnicas que estampam
o lado anacrénico e conservador do compromisso assumido em 1946,
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O artigo 36, que estabelece o principic da separacdo de poderes, traz
por cxemplo uma vetha e desprestigiada técnica do Estado liberal, um forma-
lismo retério das Constituigdes individualistas do século XIX, u’a arma ultra-
passada de contengdo do poder do Estado, uma postulagdo doutrindria de
Montesquieu, a qual serviu de eficaz instrumento de luta nos primeiros com-
bates do Estado burgués com a redleza absclutista, mas que perdeu j4 de
todo o significado histérico.

O pardgrafo 16 do artigo 141, que estatui a desapropriacdo mediante
“prévia ¢ justa indenizacdo em dinheiro”, erige ai cutro meio- técnico de
garantia constitucional em proveito do efemento conservador, quando trata
de alcangar o fim antecedentemente disposto — a desapropriagdo, feita Hcita
por interesse social como ressalva ao direito de propriedade. Essa desapro-
priagdo, que abriria o caminho a reforma agrdria auténtica, demandada pelas
correntes sociais mais radicais, vé-se todavia estorvada por aquele obstdculo,
que foi transigéncia e concessdo s for¢as agrarias dominantes, tdo poderosa-
mente representadas na Constituicio de 1946.

Possui o elemento conservador meios constitucionais de suma importancia
com que embaragar ¢ procrastinar a agdo dos que intentam acelerar o refor-
mismo social. Possui esses meios, mas nao possui o espirito da Constituigdo,
os fins, a doutrina, a vocagdo de seus. melhores preceitos, todos eles inclinados
para o lado social, todos eles programando o vasto credo das verdades democra-
ticas, que conduzem 4 implantagio da ordem econdmica sobre as bases da
justiga social. E quem possui o espirito da Constitui¢do hd de possuir também
um dia os instrumentos que fardo prevalecer esse espirito. Urge pela discussdo,
pelas luzes da critica, pela compreenséio, pelo assentimento das fontes demo-
créticas do poder arrebatd-lps das dreas conservadoras que a Constituigdo,
feita, como vimos, de compromissos, privilegiou a esse respeito.

Em suma, reaciondria ndo € a Constituicio. Reaciondrios sdo os que,
vencidos pelo tempo ou esmagados pelas idéias do século, engrossam as forgas
que se opdem ac espirito da Constituigdo. E o espirito da Constituicdo, de
nossa maltratada Constituigio de 1946, ndo € outro sendo o da ampla justiga
social. Urge pois conhecé-lo, defendé-lo, propagd-lo, fazendp da Constituicdo
mesma a melhor cartilha civica de alfabetizagdo politica do povo.

6 — A questdo federativa e a restauragdo do
bicameralismo republicano

Uma das preocupagGes mais freqiientes no animo dos constituintes de
1946 fora a da restauragdo do federalismo brasileiro nos moldes cléssicc.)s
da tradigdo republicana de 1891, em linhas mestras de respeito aa equitibnio
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e harmonia dos poderss, consoante decorria do texto, posto que a realidade
se apresentasse de todo distinta.

Com efeito, o Estado Novo aniquilara a federagfo. Os Governos estaduais
haviam sido durante esse perfodo interventorias federais, sendo a centralizacao
e o espirito unitarista a2 nota dominante do sistema. mas nic se enfraqueceram
unicamente na escala vertical os poderes da federacgdo, as autonomias dos
Estados-membros, sendo também na escala horizontal dos poderes, em que
um sobreexcedia os demais em- forga, competéncia e prerrogativa ¢ este era
precisamente o Executivo, cuja hegemonia incontrastdvel qualificava o autori-
tarismo da organizagdo e a ascendéncia presidencial suprema, configurando-se
nesse fendmeno uma das notas caracteristicas da natureza ditatdria do regime.

O Poder Legislativo estivera prostrado e ausente por todo aquele perfodo.
De sorte que a debilidade da ordem federativa vinha somar-se ao declinio
do érgdo mais diretamente representativo da vontade participativa do cidadée,
a par de todo um conjunto de formas e manifestagbes ideoldgicas que no
velho mundo minavam os alicerces da democracia liberal erguida pela burgue-
sia do ocidente, mas exposta a fraturas irremedidveis, conforme se observava
dos novos rumos da teoria constitucional, os quais haveriam de produzir
aqui importantes conseqiéncias, logo apds a Segunda Grande Guerra Mundial,
com o recesso e colapso da onda totalitdria de extrema direita.

A Constituicdo de 1946 teve cardter manifestamente restaurador. Ficou
contudo aquém da de 1934 na introdugdo de novidades institucionais. Mas
o que ali se colocou como renovagdo foi basicamente preservado pelos nossos
primeiros constituintes de pés-guerra, sem embargo de todas as cautelas e
reservas conservadoras de gue se rodeou a lei maior, revogadora da ordem
ditatorial estabelecida com o golpe de Estado de 1937.

Haja vista a esse respeito os avang¢os contidos com relagdo a ordem
econdmica, trazendg para a Lei Maior preocupagdes pertinentes a uma existén-
cia digna, a um padrdo de vida menos desigual nas diferentes regibes do
Pafs, ao amparo da produgio, a condigoes de trabatho mais humanas e mais
justas, tanto nas dreas urbanas como no meio rural, a uma legislagdo do
trabalho fortemente vinculada a garantias de saldgio, protecao do emprego
e regulamentagdo das profissées, enfim, toda uma série de preceitos, que
abrangendo também a familia, a educa¢do ¢ a cultura, evidenciavam j4 a
importincia do conteldo materlal das Constiteigdes, cujo eixo se deslocava
do individuo para a sociedade, das regras liberais abstratas para as disposigGes
concretas da grande preocupagdo social do século XX,

Uma revolugdo tedrica fizera pois os textos constitucionais se alterarem
profundamente, para se acomodarem ac novo modelo de democracia, qué
punha abaixo o Estado liberal do século XIX. Todo esse acervo movador
constara j& da Constituigio de 1934. Fora por sem divida. tal documento,
em contraste com a velha Carta Magna da Repiblica de 1891, inteiramente
alheada daqueles problemas ¢ atada unicamente ao amparo dos direitos indivi-
duais e 4 observincia de uma rigida e mal-entendida separagdo de poderes,
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uma Constitui¢do de vanguarda, moderna e atvalizada. Mas a Corstituigio
de 34, efémera, bem cedo sossobrou. As mudancas estabelecidas na tradigao
constitucional do Pais tiveram logo reingresso com a lei fundamental de 1946.
ROgieava estas naturalmente do zelo conservador, traduzido,
sem ddvida, naquelas cautelas do constituinte, destinadas a amortecer, de
certo modo, o impeto demasiado transformador, radical ou revoluciondrio
que a reforma introduzida pudesse aparelhar nas institui¢des vigentes e, por
essa via, enfraguecer ou ameacar o predominio de classe ou os interesses
mais favorecidos da ordem imperante.

A compreensio meramente programatlca dos prmc1p1os afirmados na
Constituicio de 1946 pdde fazé-los aceitdveis “statn quo™ social dos estamentos
dominantes, visto que, grande parte deles compunham menos uma
declaragao positiva de direitos do que uma carta de boas intencdes, ficando
desse modo sempre um fosso entre o formalismo da Constituigio e a concretude
da realidade, como se a Constitui¢do naguela parte houvesse sido redigida
mais para o futuro do gue para o presente, ou pertencesse menos as geragées
vivas do que as porvindouras. Demais, os principios quando avangam muito,
como aquele do inciso IV do art. 157 da Constituigdo, que dispunha sobre
a participagdo obrigatéria e direta do tiabalhador nos lucros da empresa,
logo se véem tolhidos ou embargados pela caréncia de auto-aplicabilidade,
a saber, por disposicdes expressas que lhe invalidam com frequiéneia o imedia-
tismo da concretizacdo, diferindo-os para a lei ordindria. Era sempre o que
constava de uma formula habitual para conter a eficdcia préxima do principio,
ou seja, segundo o caso daquele artigo, um prmcipio a ser aplicado “nos
termos e pela forma que a lei determinar’.

Esteve a Constituicdo de 1946 formalmente em vigor até 1967, posto
que bastante mutilada desde 1964, mas durante todos seus vinte € um anos
de vigéncia a lei social da participacdo nos lucros nunca se elaborou. Em
razio disso, o principio, nio obstante seu elevado sentido e teor de justiga,
ficou inscrito no rol das ilusSes constitucionais da primeria fase do nosso
Estado social de direito.

Com referéncia aos seus aspectos de todo construtivos, é de assinalar
haver a Constituigdo de 1946 filtrado os pontos negativos da reconstitucio-
nalizagdo de 1934 nas matérias que foram nesta objeto de modificagdo mais
profunda, tais como o sistema representativo e o sistema federativo, exata-
mente em virtude de teses ideclégicas que naquela época minavam a substdncia
democrdtica do poder em seus compromissos mais intimos com as liberdades
individuais ¢ os direitos politicos de participacde do modelo cldssico e liberal.

Com efeito, em relagao as formas politicas, uma das novidades mais
significativas fora a introdugdo da bancada classista no Congresso, ao insti-
tuir-se a chamada representac¢do profissional, sem diivida um enxerto antide-
mocrédtico nas instituigoes, do qual a Constituigio de 1946 louvavelmente
se desfez, escarmentada no malogro completo daquele principio por ensejo
da curta experiéncia constitucional de 1934,
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Demais, o principio desterrado do novo texto fizera hibrida a lei maior
anterior, tocante as mascentes da soberania nacional, pois mutilara o povo
como fonte efetiva e exclusiva dessa soberania, conforme se infere necessa-
riamente das boas doutrinas democrdticas acerca da origem e exercicio do
poder. A Constituigdo de 1946, nesse ponto, recotheu a sdbia ligdo de um
passado atroz, ndo reproduzindo o erro dos constituintes de 1934.

O segundo ponto em que a Constitui¢do também se mostrou positiva
refluindo as origens republicanas e federativas de 1891 foi tocante a reinser¢ao
do Senado como segunda Cdmara legislativa na estrutura congressual do siste-
ma. Recobrava ele assim o mesmo quadro de competéncias gravado na Lei
Fundamental da Primeira Repiblica. Em verdade antiliberalismo predomi-
nante em 1934, atado ao vezo inovador, ndo poupou o Senado. Sob color
de fazé-lo uma espécie de poder moderador ou magistratura politica do sistema
federativo, incumbindo-lhe a coordenagao dos poderes federais fez baixar
deveras o prestigio, a for¢a e o alcance da fungado legislativa desse 6rgao,
guando o reduziu a instrumento meramente auxiliar da Cimara dos Deputados
na elaboracio de leis sobre determinadas matérias.

Formalmente, o Senado Federal se viu colocado fora do capitulo do
Poder Legislativo e passou a constar, naquela Constitui¢do, do capitulo sobre
a “coordenagio de poderes”, da qual vinha a ser constitucionalmente o instru-
mento especifico.

A Constituicdo de 1946 andou, por conseguinte, da maneira mais avisada
possivel ao restabelecer a esse respeito a tradido representativa e plenamente
legislativa do Império e da Primeira Republica.

Em suma, se a Constituicdo de 1946 teve em grande partc um perfil
conservador, como tem sido freqientemente assinalado por comentadores
gue se ocuparam de suas linhas bdsicas, representou, todavia, um considerdvel
avango, cotejada com os retrocessos do.Estado Novo e as distorgoes de 1934,
porquanto nos recolocou, com moderagdo e firmeza na linha dos progressos
sociais. Fez irretratdvel a preferéncia brasileira por um Estado social de inspi-
racdo “‘weimariana”, ndo obstante o tcor maiormente programatico de que
se revestiu. Um Estado social estruturado, porém, do ponto de vista técnico
de organizagio das autonomias participantes, no bicameralismo cldssico da
nossa tradicio republicana.

7 — O processo de reforma constitucional

F sobejamente conhecido que a Constituigdo de 1946 nao foi precedida
de um projeto externo, elaborado debaixo da inspiragao oficial, nomeada-
mente do Poder Executivo, durante a fase pré-Constituinte, a exemplo do
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que acontecera em 1890-1891 ou em 1933-1934, época em que as respectivas
Constituintes tiveram sua tarefa bastantemente simpiificada ¢ facilitada pela
presenga de um anteprojeto prévio, o qual, em grande parte, condensava
jé o pensamento ¢ a colaboragio constitucional do Governe a obra renovadora
das instituigfes politicas do Pais.

Sabe-se da importancia capital que teve na elaboragio da Carta Magna
de 1934 o anteprojeto da célebre Comissfo do Itamaraty ou na Primeira
Republica o texto da Constituicdo da “Comiss&o dos Cinco”, a par do projeto
lavrado em Ambito ministerial no circulo supremo do Governo Provisério,
g publicado com os Decretos n® 510, de 22 de junho de 1890, e n* 914,
de 23 de outubro de 1890, servindo de pedestal 3 vontade constituwinte dos
autores do movimento republicano que derrubou a monarquia.

Em 1946, pela primeira vez em nossa histdria constitucional, ocorren
algo diferente: nio houve “Comissdo dos Cinco” nem “Comissio do [tama-
raty”’, mas unicamente a Constituigdo de 1934, sobre a qual se debrugaram,
para a caminhada constituinte, os eieitos da Nagdo brasileira, apés a queda
da ditadura. Nela se inspiraram eles para a repartigdo temdtica, de que resultou
a formacdo das distintas subcomissées no seio da Comissdo de Coustituicdo
do préprio colégio soberano.

Com efeito, era aquela uma Carta digna de aplausos e simpatias, deveras
entranhadas por haver sido a Constituicio que o golpe de Estado fulminara,
a Constituigao sacrificada, pela outorga de 1937, Muitos constituintes de 1946,
ao ferir-se durante as primeiras sessées da Assembléia Nacional o debate
politico em que se fez a autdpsia do Estado Novo, lastimaram profundamente
ndo haver sido a sobretida Constitui¢io restaurada em toda a plenitude, no
decurso do periodo de transicdo que se estendeu da queda do Estado Novo
de Vargas ao restabelecimento da ordem constitucional, com a promulgacio
da Carta de 18 de setembro de 1946. Teria evitado indubitavelmente aquele
longo periodo de perplexidade que fez o poder de fato da gestdo de Linhares
e o poder legitimo dos primeiros meses do Governo do Presidente Dutra
transcorrerem A sombra de uma Carta autoritdria, que também servira de
base singularmente aos atos convocatdrios do processo reconstitucionahzador,
Decorrido perto de um ano néo fora ela ainda inequivoca ¢ formalmente
expungida do ordenamento juridico da Nacao, posto que todos a rejeitassem,
ou seja, todos aqueles através de cuja consciéncia a democracia respirava
neste Pais. Paradoxo maior: a Constituinte convocada com base na Carta
parafascista, trabalhada 4 sombra das ruinas de uma legalidade politicamente
j4 extinta!

O nosso Direito Constitucional, em matéria de rigidez das Constituigoes,
¢ provido de longa tradigdo, que principia no Império € que duas vezes fez
essa rigidez, de preferéncia, se concentrar em grau mais elevado sobre matéria
constitucional propriamente dita. Isto aconteceu, primeiro, com a Carta impe-
rial, que alids somente punha rigidez naquilo que entendia com os limites
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¢ atribuigdes dos poderes e com os direitos politicos ¢ individuais dos cidaddos,
conferindo flexibilidade a tudo mais que constasse do texto constitucional,
que poderia ser alterado pelas legislaturas ordindrias, sem que obedecessem
as formalidades previstas no art. 176 da Carta outorgada de 25 de margo
de 1824.

A Constituigdo de 1934 estabeleceu para a mudanca das regras constitu-
cionais um tratamento igualmente dualista, sendc que nesta nao havia aquela
distingdo entre matéria constitucional e matéria ndc-constitucional, conforme
se explicitara no estatuto bdsico da monarquia (art. 178), mas implicitamente
se instituira uma diferenca sutil entre preceitos de teor constitucional material
e preceitos do teor constitucional meramente formal, estabelecendo-se portan-
do, dois graus respectivos de rigidez. '

Com efeito, a rigidez maior recaia sobre os primeiros, que eram aqucles
referentes a estrutura politica do Estado, 4 organizagdo ou a competéncia
dos poderes da soberania, & coordenagdo dos poderes (Senado Federal), a
Justica des Estados, do Distrito Federal e dos Territérios, a4 Declaragio de
Direitos e ao proprio art. 178, que dispunha sobre o processo de modificacio
constitucional, denominando de reforma o processo mais rigido, e de emenda,
o processo menos rigido, a saber, aquele em que as alterages propostas

nao se referiam a matéria acima discriminada.
Essa técnica tao singular da Constituicde de 1934 que distinguia entre

reforma e emenda, consoante um critério de conteddo, estabelecendo para
esse fim dois graus diversos de rigidez, conforme apontamos, era sem davida
uma reminiscéncia republicana da originalidade do texto imperial naquele
tocante, Mas ndo vingou com a Constituigdo de 1946. Esta simplificou a
corrida de obstdculos legislada pelos constituintes predecessores, fazendo assim
recuar a rigidez anteriormente imperante a2 um grau inferior no processo
de alteracdo dos dispositivos constitucionais.

A Constituicdo pos-Estado Novo s se referia textualmente a emendas
da Constitui¢ao {*‘a Constitui¢do poderd ser emendada”), ndo se encontrando
uma sé vez o substantivo reforma, em relagdo a Constituigdo, mas apenas,
de maneira solitdria, a forma verbal do pardgrafo 5° do art. 217, a saber,
“néo se reformard a Constituigdo na vigénceia do estado de sitio”. Infere-se,
portanto, de tudo quanto se assinalou que no texto da redemocratizagéo
de 1946, abolida a rigidez discriminatdria de 1934, emenda e reforma passaram
a equivaler-se na linguagem constitucional, como fora alids do uso dos publi-
-cistas da Primeira Repuiblica.

A Constituigdo de 1946, voitando, pois, a inspirar-se no primeiro estatuto
republicadno, nao simplificou tanto o processo reformista como aconteceria
posteriormente com a Carta semioutorgada de 1967, a ponto de afastar da
iniciativa da emenda as Assembléias Legislativas dos Estados, que haviam
sido dotadas dessa faculdade nas trés ConstituicOes republicanas antecedentes.
Manteve assim a lei magna de 1946 a titularidade federativa das Assembl¢ias
na proposta da emenda ao texto constitucional.
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Num s6 artigo, o de n° 217 e seus seis pardgrafos, a Constituicdo de
1946 disciplinou toda a matéria relativa a emendas constitucionais. (')

O declinio da rigidez do procksso reformista na Constitui¢do de 1946
ndo se observa unicamente em comparagio com a Carta de 1934 ao omitir
qualquer distingdo entre emenda e reforma ou ao desprezar os dois graus
de rigidez ali previstos, conforme se tratasse de emendar ou de reformar
o texto constitucional. Tal declinio também se fez patente com respeito a
Constituigdo de 1891, que fazia a aceitagdo da proposta reformista depender
de trés discussdes nas duas Casas do Congresso ¢ de um requisito mais qualifi-
cado, ou seja, de dois tergos dos votos em ambas as Casas.

O mesmo rigor também se observava ali para efeito de aprovagio: trés
discussdes e dois tergos dos votos nas duas Cémaras do Congresso.

Confrontadas tais exigéncias com as da Carta de 1946, verifica-se que
nesta ultima elas eram as mesmas tocante 4 aprovacdo da emenda salvo a
redugéo das discussdes de trés para duas, mas se atenuavam tocante a aceitagdo
da proposta, em que bastava 0 voto pela maioria absoluta da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, em duas sessdes legislativas ordindrias e
consecutivas, para aprovar-se a emenda.
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NOTA DE PE DE PAGINA

1 -—Reza o texto constitucional:

“Art. 217. A Constituigio poders ser emendada.

§ 1* Considerar-se-d proposta a emenda, se for apresentada pela quarta parte,
ro minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou Senado Federal, ou por mais
da metade das assembléiag legislativas dos estados no decurso de dois anos, manifes-
tando-se cada uma delas pela maioria dos seus membros.

§ 2 Dar-se-d por aceita a emenda que for aprovada em duas discussGes pela
maicria absoluta da Camara dos Deputados ¢ do Senado Federal, em duas sessdes
legislativas ordindrias e consecutivas.

§ 3* Se a emenda obtiver numa das Camaras, em duas discussdes o voto de
dois tergos dos seus membros, serd logo submetida 4 outra; e, sendo nesta aprovada
pelo mesmo trdmite e por igual maioria dar-se-4 por aceita.

§ 4 A emenda serd promulgada pelas Mesas da Cimara dos Deputados e do
Senado Federal. Publicada com a assinatura dos membros dasduas Mesas, serd anexada,
com o respectivo filimero de ordem, ao texto da Constituigéo.

§ 5 Ndo se reformard a Constituigio na vigéncia do estado de sitio.

§ ¢ Nao serdo admitidos como objeto de deliberagio projetos tendentes a abolir
a Federagao ou a Repiblica.”
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