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Nio h& ensaio mals atual que
este, “Regimes Politicos”, agora pu-
blicado pela Forense, de guloria deo
professor Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho. Diante de larga experiéncia
na vida publica, ninguém melhor que
o conhecide mestre brasileiro, para
apresentar aos estudiosos “subsidios
para o processo de reorganizacio
constitucional do pais™ baseado em
realidades e nac em duvidosas teorias,

Como magisirado federal, cate-
dratico universitario ou membro do
Congresso Nacional, jamais o profes-
sor Manoel de Oliveira Franco So-
brinho deixou de preocupar-s¢ com 08
graves problemas brasileiros, com o
funcionamento das instituigdes pu-
blicas ou com 0s equivocos no desen-
volvimento do processo constitucional.
Para ele, valem, antes de tudo, as
premissas de organizacido politico-
~administrativa.

Pensando claro, escrevendo numa,
linguagem direts, repudiando mode-
los estranhos & realidade nacional,
condenando ideologias inadaptiveis &
formacio brasileira. 0o professor Oli-
velra Franco, no seu estilo de dizer
83 c¢olsas de maneira objetiva, neste
ensaio monografico analisa fjafos e
niio idéias, fendmenos e niop ideolo=-
gias. indicando as direcGes vidveis A
solucio dos problemas organizacio-
nals.

Com a autoridade Intelectual de
professor honorario de universidades
estrangeiras. de delegado na ONU e
ohservador parlamentar na UNESCO,
de administrador e de antigo depu-
tado federal. conhecendo a evolucdio
das institui¢des brasileiras nas falhas
apontadas nelos historiadores, faz o
professor Oliveira Franco deste “Re-
e'mes Politicos” um livro Indispen-
savel aos responsaveis pela vida da
nagaog.
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NOTA

Agul neste pequeno ensaic ndo ficam idéias a serem debatidas.
Ficamt verdades a serem meditadas. Sempre é preciso conhecer uma
nacio como ela ¢, Embora ¢ idealistnc scja compreensivel

No mundo moderno, as Constliuicfes nfo devem partir de ahstra-
goes. Nem também os regimes politicos que pretendam alguma perma-
néncia histérica. As realidades est@io acima das teorias

Conhecer uma nacio, um regime politico, serd o ntesmo que tra-
balhar com realidades cogentes. De nada valem especulagbes doutri-
ngrias. Muito menos tendéncias de pensamento ideclogico.

M de O F, 8.



Primeira Parte

INTRODUCAO A TEMATICA CONSTITUCIONAL

® Sisiemas constitucionais

& QOrganizacdo politica

® Organizacio constitucional
& QOrganizacdo administrativa

& O fendmeno constitucional administrativo



Capitulo I

SISTEMAS CONSTITUCIONAIS

SumArio: ReformulagGo da ordem constitucional — Cons-
tituicdo/organizacdo — Constituicdo/unidads politica — Con-
cepcdo organicisia/fundamentos sociolégicos — Norma consii-
tucional — Legilimidade,

Num momento em que o Brasil vé ainda longe uma pos-
sivel reformulacéo da ordem constitucional, compete aos estu-
diosos, equacionando situacoes reais, dar aos principios tedricos
substancialidade juridica. Uma Constifuicio &, antes de tudo,
na origem organizacdo politica. Trazendo no bojo, como con-
seqiiéncia 16gica, estruturas racionais que decorrem de poderes
e funcoes.

Traduzindo principios politicos, uma Constituigdo, sobre-
tudo as escritas e rigidas, nfo se faz eficiente senZo alravés
mecanismos capazes de estrutura-la. Dando-lhe vida e compo-
slcdo. Formas de atuacdo e normas de conhecimento. Disposi-
¢des de teor objetivo qualificando competéncias. Esclarecendo,
conforme natureza do regime politico, quais as regras de com-
portamento constitucional.

O espaco de uma Constituigdo é geopolitico, ¢ o nacional,
unicamente aquele onde o Estado exerce soberania. Vazia fi-
cara aguela Constituicdo, divorciada dos elementos teluricos,
submersa em principios abstratos. De nada vale, guando no
corpo das regras ndo some costumes, nio integre verdades co-
gentes, nio formalize racionalidade orginica e mobilidade fun-
clonal.

Nos sistemas constitucionais, embora direitos possam vir
igualando tendéncias, as bases & que determinam matferia de



4 Mawoer pFE OLIVEIRs FRANCO SOBRINHO

organizacice. Ficando indispensavel que na versatilidede, além
da ordem politica, social. econdémica e financeira, nfo esquecam
da ordem administrativa a fim de criarem ins{rumentos que.
oferecendo solucdes, n&o esbarram em conflitos geradores de mav
exercicio do poder.

O constitucionalismo tradicional, esquecendo a importauncis
da organizaco politica e administrativa, reduzindo uma Cons-
tituicdo a simples instrumento juridieo, dando primazia aos trés
poderes fundamentais, Executivo, Legislativo e Judiciario, fez
por nfo atender componentes que sobre ela devern atuar obje-
tivando a juridicidade, o papel da Administracidc e a plena
eficicia normativa.

Uma Constituicde urge possuir, assim, sem duvida sentido
politico absoluto, mas também sentido administrativo. Do con-
trario, ficamos diante de normas abstratas, carentes de contetido
pratico, de existéneia que depende da atividade administrativa.
J4 que a norma expressa uma condicéo interna, de imediato
vem ligada a ela, a operatividade resultante de atos que movi-
mentam os poderes.

Nos sistemas, a conexido entre o constitucional ¢ o admi-
nistrativo nasce por forca da materializacio dos principios
constitucionais. Porgue o Direito Administrativo, ndo sé6 estuda
03 servigos publicos ¢ o pessoal encarregado de realizar a fun-
cao administrativa, mas também a organizagio estatal, com-
peténcia de poderes e orgéces, toda atividade ptblica nos as-
pectos fundamentais.

A Constituicde, afirmando unidade politica, sob qualguer
sistema, pelas normas aplicaveis nfo prescinde, no tocante a
poderes e ¢rggos, da atuacdo administrativa. Ac Direito Ad-
ministrativo cabe entender as bases l6gicas ou axiomaticas so-
bre as quais repousam os dogmas constitueicnais. Nao ha aqui
uma fronteira a ser transposta, porém conseqiiéncias dedutiveis
da ordem constitucional.

A concepcdo organicista, no limite de implicitas idéias
finalisticas, atendendo a fundamentos sociologicos do direito,
d4 cariter concreto aos sistemas constituclonais. A Iuz dessz
verdade, ja que ¢ direito nfo vive fora dimensdes materiais. a
norma’ constitucional nic ganha projecéo sendo afravés.da
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norma administrativa, de elementos que refletem relacoes, fun-
¢0es e obrigacoes.

Por sua vez, os sistemas constitucionais nao se fazem es-
tanques. Dependem dos sistemas juridicos e dos sistemas ad-
ministrativos, sem os quais faiecem as instituicoes, sem o que
ndo ha funcionalidade, ou seja, comportamentos consegiientes
dando suporie a normas antecedentes. Nio logra efetividade
aquele sistema constitucional que n#o atenda exigéncias de
racional aplicabilidade normativa.

A interacio que se faz, entre o constitucional, o juridico
e o administrativo, acentuando a unidade da organizac¢io poli-
tica, permite ao Estado tutelador dos direifos essegurar:

— o valor da norma constitucional,
— a finalidade da norma juridiea,
— a juridicidade da agdo administrativa.

A nocdo de wma norma constitucional auto-aplicével, de
imediata aplicacdo espontfinea, ndo resiste ao menor exame
pratico, Nos sistemas constitucionais, a norma como instrumen-
to légico-sistematico, vincula o elemento de conhecimento ju-
ridico e & condicdo de atividade administrativa. O principio
constitucional converte-se em funcfo evitando usurpacac de
poder ou abusos procedimentais.

Os principios que compodem um sistema constitucional na
extenséio se fazem juridicos e na projecdo se fazem administra-
tivos., H4a a norma, ha o direito que decorre da norma e &
acio-funcio de quern a aplica. A eficdcia fundamential provém
do modo como se afivam as instituigdes. Segundo processos
técnicos integrando o mandamental, o axiologico juridico e va-
lores no &mbito da competéncia.

Nos aspectos pertinentes & organizacio politica, os poderes
constituidos na legitimidade, institucionalizados mediante 1li-
mites autonomizados ndo existem sendo em tfermos juridicos
formais e néo ganham materialidade sendo quando administra-
tivamente movimentados. Ha que definir, na organizacio po-
litica, nas separacgles cléssicas, o carater juridico e o alcance
executério-administrativo.
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Em suma, nos sistemas constitucionais, guardados impera-
tivos histéricos, as proporgoes geopoliticas, fixado o tipo de or-
ganizacdo recomendado socialmente, as Constituigbes mesmo
rigidas devem agasalhar principios que possam de perto acom-
panhar variages socials, ligados aos textos fundamentais de
maneira possibilitar mudancgas requeridas ou transformacdes
mevitaveis.

Imersas em realidades contingentes, as ConstituicGes am-
paradas por sistemas de direitos, sempre procuram harmonizar
verdades inarredaveis com normas e principios, & organizacio
politica com os instrumentos juridicos, o racional com a dini-
mica das instituicoes. Juridicas ou normativas, os valores sio
reais ou faticos, embora varidveis no tempo e no espago socio-
-histérico.

Antes, porém, de passarmos ao estudo do que seja organi-
zacdo politica, cumpre nos sistemas constitucionais destacar a
importancia material dos fenémenos, partindo de conceitos
coneretos onde o politico ndo atua como vontade livre, mas
como fator multiplo de natureza econbmica, cultural, religiosa,
de categorias ou de classes sob influxo de forcas que pedem
solugdes axiomaticas.

Na verdade, os sistemas constitucionais, por serem nacio-
nais, hao de traduzir proposicoes evidentes, impondo aos textos
perfeita seqiiéncia 16gica, porque nao hé4 Constituicgo dura-
doura sem um complexo organizacional fundado em hases axio-
16gico-teleoldgicas, inferligando valores reais existentes a co-
nhecimentos aplicados & nocdo de finalidade ou causa final que
lhe imprima eficacia.



Capitulo II

ORGANIZACAO POLITICA

Svwmirro: Conceilo ¢ normas — Poderes bdsicos/érgfios —
Fins e funcées do Estado -- Nacdo/Estado — Qrganizagdo po-
litica — Orpanizagdo constitucional — Problemas estruturais.

A organizagio é polilica porque as Constituicdes sfo poli-
ticas. O conceito, antes quem sabe ideolégico, passa necessaria-
mente a conceito material. Conjunto de normas, tais normas
830 concretas. Quando se transmitem na aplicacio, tendo em
conta & organizacdo politica, adquirem de maneira indireta ou
mediata, conteido juridico e substfneia administrativa fina-
Hstica,

A antecedéncia da Constituicdo, considerando pressupostos
geo-sociais as decisdes que partem na organizagio das normas
constitucionais, impde via de conseqiiéncia regras de conduta
juridica e adequado comportamento administrativo. Na parte
orgénica os principios dizem com a organizacio politica abran-
gente para logo depois indicarem a organizacio constitucional
e as relagoes de competéncia.

Nomeando os poderes basicos, tracando a ag8o dos drghos,
limitando as respectivas competéncias ou figurando as ativida-
des permitidas, os principios que na origem sio de organizagio
politica constitucionalizam-se assumindo ténicas administratl-
vas. Numa seqiiéncia que val das situagdes gerais as situagbes
particularizadas, isso em matéria de norma, de legislacéo e de
direitos, _

Dai por que, em face da drganizacdo politica, Constituigao
¢ Direito Constitucional se apresentam coincidentes, a organi-
zacio administrativa harmonica com a organizacio constitu-
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~lonel, esta dltima dando a poderes e drgios unidade substan-
cial que, no entanto, se diversifica conforme funcdes especificas,
de acordo com prerrogativas. natureza da acdio e dos atos or-
denados.

Os fins e as fungoes do Estado, integrados na organizacéo
politica, inclusive nas sociedades primarias, constituem valores
instrumentais em movimento, estruturados conforme tarefas
juridicas e administrativas a desempenhar segundo interesses
constitucionalizados, ficando o exercicio do poder vinculado a
processos que na pratica possuem tipica expressio adminis-
trativa.

O Estado, ao pretender exprimir vontade coletiva, tem na
organizacdo politica & qual se incorpora, os meios validos de
através poderes e 6rgéos, realizar funcdes que digam com nor-
mas constitucionais, a fim consagrar na legitimidade decisdes
ditadas por seus interesses, tudo e sempre porém com suporte
num conjunto de faculdades juridicas chamadas edministra-
tivas.

De certa maneira natural e légiea, o poder politico, limi-
tando-se & organizacdo politica, tem limites impostos pelas
Constituicdes, harmonizando com isso institui¢des politicas e
administrativas. A continuidade do politico para o administra-
tivo discrimina posigdes relativas a ordem constitucional, defi-
nindo competéncias na sua qualificada expressdo politica e
jurfidica.

Estudado o Estado, pelas estruturas, é ele a prépria orga-
nizagdo politica. Para entender o problema do Estado, é pre-
ciso compreender sua organizacio politica, como se formon,
como estd estruturado, sentir a extensio dos poderes, avaliar o
quadro das instituices, compreender que qualquer anilise de
sintese constitucional corresponde a uma soma vinculada de
estruturas parciais.

Aléma do mals, 0s principios politicos fundamentais que
sensibilizam a vida estatal, inscrevendo-se nas Constituigtes
informam a organizacfo politica, dio-lhe contextura, conheci-
mento material, unidade substancial, explicando nos aspectos
formais como funcionam as instituigdes e os fundamentos orien-
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tadores em que se baselam na atividade constitucional os atos
de vontade.

E isto precisamente que torna complexa a ciénecia polifica,
porque nao s6 valendo a cbservacdo da experiéncia, deve pro-
curar saber das reagoes que perturbam o funcionamento dos
poderes, dos érgaos e das instituicoes. Para ela o primeiro ponto
de enfoque tem sede na organizac@o politica, objetivando veri-
ficar sua pertinéncia com as sempre atuais realidades cogentes.

Se, desde o momento em que ¢ Estado existe, h4 uma or-
ganizacao politica, natural ou construida de ponto de vista geo-
-historico, as implicacdes h&o de corresponder as necessarias
transformacoes, em virtude por certo de causas dindmicas e nio
de comparacio com outrcs sistemas de maior eficiéncia, pois
os condicionamentos naturais nfo aceilam padrbes estranhos
aos padroes teluricos. :

Evidente que os problemas de organizacdo politica sdo os
proprios de cada nacéo, especificos e exigindo sentimento das
realidades nacionais. Nao se pode, por conseguinte, dissociar
a organizacdo constitucional da organizagio politica ou vice-
-versa, ji que os fatores incidentes recomendam com respeito
ao poder politico unidade de ag¢fo ou identidade de propdsitos.

A rigor cientifico, politico e sociolégico, o transplante de
sistemas ou instituictes de outras nacGes, mesmo mais experien-
tes, tem dado causa a comogoes sociais ou a reacgoes intestinas.
No Brasil, a instabilidade das estruturas em grande parte re-
sulta de modelos alienigenas, de interferéncias estranhas que
nem sempre correspondem as realidades da sociedade historica.

Na organizacfo politica h4 para considerar na solucio dos
problemas estruturais, fatores permanentes incidindo sobre a
vida das nacoes, nunca aleatérios porque econdémicos e huma-
nos. A desordem, quando normalizada, propaga-se frustrante,
ficando a exigir técnicas violentas nem sempre recomendiveis
diante construcdes frageis ou padroes insensiveis as mudancas
inevitaveis.

Durante large tempo, as indagacdes a respeifo da organi-
zacdo politica, fontes e Constituicdes sofreram a influéneia das
idéias ou das ideologias, do pensamento filosofico ou das refle-
x0es subjetivas, dando motivo a configuragoes ideais sem me-
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nor apoio nos perfis préprios de cada nagfo, levantando postu-
lados formais embora quebrando supories naturais ou socio-
-politicos.

Surgiu dai a grande polémica entre o realismo constitucio-
nal e o idealismo das Constituicoes. Nao basta, assim, no to-
cante & organizacdo politica, buscar os fundamentos filosoficos
do Estado. Como ndo basta criarem-se normas ou aplic-las
divorciadas do modo de existéncia de uma nacfo. As situaces
de equilibrio nfo dependem das normas, mas do funcionamento
normal das instituicdes.

No que toca & organizagéo politica, os conceitos de poder
constituinte, Constituicfo e legitimidade, devem amparar-se na
racionalizacdo natural do processo politico. Uma visao critico-
-realista das Constituiches a sobejo demonstrars que a crise dos
sistemas decorre de falsas premissas organizacionais, contri-
buindo para & crise o desconhecimento de fatores ontolégicos.

B tarefa, pois, da ciéncia politica, procurar identificagio
entre a organizacfio politica e a constitucionsal, porque de ma-
neira contraria os sistemas se estiolam, ficam a exigir constan-
tes modificactes, as questdes ficam de poder e nfo de direilo,
passando o ordenamento constitucional do Estado a consagrar
derivacdes distantes das sensiveis e peculiares realidades na-
cionais.



Capitulo III

ORGANIZACAO CONSTITUCIONAL

SuMirio. Aspectos fundamentais — As construcdes consti-
tucionqis — Leis histdricas e imperativos éticos — Ordenaglo
concreta normativa — Estado/regime juridico.

As Constituicdes, ao fratar da organizacdo constitucional,
tendo em apreco a organizacdo politica, para que tenham efi-
ciéncia natural e pratica, hdo de considerar os seguintes aspec-
tos fundamentais do problema:

— 0 natural;

— 0 social;

— o politico;

— 0 legislativo; e

— o administrativo.

No primeiro estd a nag¢io como vive e como é na realidade.
Dominada por valores inconfundiveis, a terra, o homem, a cul-
tura, a religifio, os espacos fisicos, 2 histéria. Valores que por
mais desfigurados que sejam, permanecem influentes, definidos
e caracteristicos. S&o tais valores que se constituem pedindo re-
conhecimento, ordenamento normativo, leis que os protejam das
distorgoes ideolégicas.

No plano social se reveste de importéncia o conhecimento
da sociedade histérica. No politico a organizacdo dos poderes
ou do poder nacional. No legislativo a qualidade das leis quanto
ao conteudo eficaz. No administrativo a unidade diante da
partilha das compeféncias funcionais. Nao hi como, no pro-
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cesso politico-constitucional, desprezar elementos que se suce-
dem imperativamente.

Na organizacdo constitucional n&o basta o exercicio do
poder politico na sua unidade origindria, mas ¢ indispensavel
& divisdo do poder pelos poderes e pelos diversos orgéos. A di-
visio ou a separacdio dos poderes nfo é somente uma razado
de natureza politica, porém técnica na distribuicdo das tarefas
especializadas. De funcdes que, na especializagdo, promovem a
integracao estatal.

Nao ha, portanto, na organizagdo constitucional, sendo dis
tribuicdo do poder politico pelos diversos poderes e 6rgéos. A
questdo, conforme as bases, é a mesma nos regimes federais cu
unitéarios, é de formas condicionadas as necessidades geo-sociais.
Natural, assim, que a acfo constitucional dependa da ergani-
zacdo estatal e das condicfes juridicas assentadas na legiti-
midade.

Convém salientar que os poderes inerentes a soberania, nos
limites internos da organizacio constitucional, tém um sentido
objetivo e outro subjetivo, isto &, de servicos e pessoas. A ex-
pressio governo ndo apresenta maior importancia, pois em prin-
cipio é uma questio reflexa, secundaria em face das estruturas,
apenas finalistica conforme atividade desenvolvida através
modos permitidos.

As limitacdes, localizadas na organizacdo constitucional,
qualificam a dinfimica na mec8nica das instituictes. Impdem
restriches que respondem pela legalidade constitucional. Ques-
tdo, nos fundamentos, de racionaliza¢do politica, assegura a
eficdcia na atividade constitucional e administrativa, mantém
a colaboracdo de poderes e 6rgios sem perda da unidade ori-
ginaria.

Alids, arquitetonicamente, as construcoes constitucionais,
se alguma coisa pretendem criar no dominio das idéias, a partir
das bases integram estruturas orghnicas, um corpo de normas
sistematizadas, principios potenciais de acéo, categorias esta-
tais personalizaveis, formas constituidas conforme visfo real
das ecoisas, postulados direcionais apontandc premissas do
regime politico-juridico.
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A partir das bases, observa-se nas construcoes constitu-
cionais que, para unidade das partes no todo organizacional,
gualquer que seja a Constitui¢dc ou a ideologia que represente,
permanecem duas realidades essenciais, do self-government e
do self-administrdlion, pontos chaves para desempenho das
regras obrigatérias incrustadas nos textos, embora isso nada
tenha com o posterior exame da legitimidade.

O conhecimento geo-histérico, harmonizado com tendéncias
reais-ideais, traz para as construcdes constitucionais elemen-
tos reflexos de avaliacho politica. Na relacdc entre sociedade
e Estado, os elementos fazem a medula da organizacdo, ji que
nao é possivel entender lei maior que nfv tenha nos alicerces
potestativos quereres coincidentes, o universal, o nacional, o
local, 0 grupal e o individual.

fem duvida, as leis historicas e os imperativos éticos sdo
profundas raizes a considerar. O passado nfio se exclui porque
esté sempre no presente. O espaco ético, incluindo costumes,
versa reacoes racionais. As implicactes latentes devem ser
analisadas ndo sob critérios especulativos, mas sobh critérios
objetivos capazes de posicionar valores nas repercussfes nega-
tivas ou positivas.

Visto o problema assim, a organizacac constitucional de
um pais ndo € obra para leigos ou curiosos. No encontro entre
a sociologia e a historia, transcende a figura do jurista na
preparacdo das realidades, porque na organizacdo constituecio-
nal nao tem vez o irreal ou o abstrato, sim ¢ real e o concreto
no tocante aocs direitos, conforme naturais, sociais, estatais ou
individuais,

Na organizacdo constifucional, repetimos, para eficiéncia
de uma Constituicio, devemos pelo menos tentar compreender:

— as condicdes naturais;
— as realidades sociais;
— os fatores culturais;

—- & verdade geografica;

-— 0 Estado como unidade orgénica.
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Como devemos tentar compreender, no Estado dentiro de
uma Constituicdo, alguns aspectos singulares:

— de unidade de decisdo e acao;
— de poder como unidade politica;
— de unidade administrativa repartida.

Uma Constituicdo politica, portanto, s6 pode conceber-se
como um ser organizado dande forma a principios e a normas,
com ordenacdo de contetido normativo, como eriacio tirada da
realidade geo-social, ser organizado que parte das conexdes
entre a ordem politica e os direitos, entre Estado representativo
e regime juridico, entre Administracdo e administrados.

Toda teoria que prescinda do estudo da organizacio cons-
titucional fica falha nas situacdes faticas de poder e se converte
em auténtico pressuposto dialético. Uma Constituicio, em
qualquer sentido, lato ou estrito, é sobretudo organizacio. Poder
politico que ndo tenha organizac8o ou estruturas organizadas
nfo é poder e tampouco tem existéncia que lhe dé forca para
consolidar-se.

No interior de toda sociedade humana, da menor para a
mais desenvolvida, & organizacio constitucional pré-existe in
natura ou sob bases naturais, ficando bastante temerario levan-
tar alicerces que ndo correspondam as realidades nacionals.
Dentro de todas as sociedades, a nacdo é precisamente aguela
que apresenta organizagio diferenciada, a exigir regimes poli-
ticos consentaneos.

Na organizaciio constitucional, a distingfio entre governan-
tes e governados é uma questio terminolbgica e simplesmente
ociosa. Ndo encontra sendo fundamento no principio da repre-
sentatividade. Ndo dando lugar a priori que influa nos tipos
de organizacdo. Como veremos, adiante, & mais de regime
politico, de posicionamento dos poderes representativos e de
direitos sdcio-individuais.



Capitulo IV

ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA

SuMArto; Politica/Constituicdo/Adminisiracdo — Organiza-
¢do politica/fatores geo-sociais — Estruluras adminisirativas
— Estado politico/sentido material e formal — Objetivos e
nermas orgdnicas — Organizagfo politica/organizagio admi-
nistrativa.

Na pratica, a teoria do poder e da Constituicdo desagua
no Direito Administrativo, Impbssivel deixar de entender que
a organizacfo politica e a organizacdo constitucional, encarada
a sociedade geopolitica nos elementos de formagdo, nao se
entrosem administrativamente. Politica, Constituicao e Admi-
nistracdc coincidem nos processos ativos e para efeito de racio-
nalizagio.

Sofrendo modificacdes, por forga das transformacdes so-
ciais, a organizaciio politica impde alteracdes constitucionais,
e, em virtude disso, do Angulo da realidade afeta a organizacao
administrativa. Tal entendimento, baseado no conhecimento da
histéria, desafia qualquer tipo de especulacdo doutrinjria. B
fenémeno dominante nos estagios de desenvolvimento ou na
sucessao dos fatos sociais.

No estudo da organizacdo administrativa, a base, além de
geo-social, é politica e constitucional. A presenca do processo
politico diz com a orientacfo politica, com as diretrizes assu-
midas, com a existéncia de pressées ou nic que venham deter-
minar agdo de governo. Projetadas as diretrizes as instituictes
passam a funcicnar conforme estruturas postas a servico do
interesse legitimado.
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Analisada a organizac@o politica, coerente com fatores
geo-socials, dela decorrendo a organizacio constitucional, as
linhas mestras compoem as estruturas administrativas, isto €,
poderes e orgéos que devem integrar na unidade a organizagao
administrativa. Em tese, as caracteristicas somam realidades
cogentes, para o analista histéricas, sociolégicas e, sem dtvida,
racionais normativas.

As razdes sdo de indole objetiva porque as de indole subje-
tiva s6 aparecem da atividade ou do exercicio das funcoes
permitidas. B a Constituicho que estabelece aquele nexp essen-
cial entre a organizacfo politica e a organizacio administrativa,
vinculando a realidade social com a politica e a juridica, a fim
de que possa o0 Estado realizar programas com suporte na legi-
timidade.

Por isso, uma Constituicdo nao é somente conjunto de leis
escritas fundamentais, j& que ha além de normas valores
concretos dando sentido material e formal do Estado politico,
sobretudo na parte organica através da qual previne a orga-
nizacfo estatal, os poderes, os érgéos, as funcdes e as compe-
téncias separadas, de tal maneira que fique preservada a
unidade e a ordenacao.

Dois fenémenos pedem pronta distincao:

— o das normas diretivas;
— o0 das normas de organizacao.

As primeiras, puramente constitucionais, falam de legis-
lacdo e do modo como fazer as leis, definindo in hipothesis a
especifica funcio dos poderes. As segundas dizem com a hie-
rarquis das estruturas enquadradas na unidade constitucional,
nas quais os principios ontologicamente sido de natureza admi-
nistrativa e de ordem juridica legitimada em favor dos direitos
preceitualizados.

Embora nao seja facil, num documento escrito, aproximar
0 fendmeno sociedade do fendmeno Constituicdo, nfo é diticil
estabelecer as bases da organizacdo politico-constitucional, ou
seja, determinar relacionamentos que correspondam a condi-
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coes concretas e a condictes politicas definidoras dos regimes
in casu adotados. Os regimes sucedem da realidade social e ndo
as precedem,

Detectando, porém, certa soma de¢ valores reals a partir
do geopolitico, os fatores gue dai promanam oferecem ao
analista dos fatos premissas de conhecimento pelas quals tor-
na-se possivel construir principios objetivos e normas organicas,
norteando-se de maneira sélida o papel que deve desenvolver
o Estado na ordem natural, social, constitueional, juridica e
administrativa.

A perspectiva, diante dos valores detectados e dos fatos
evidenciaveis, ¢ uma somente: de sintese textual que se des-
dobra em postulados normados, de unidade nio prejudicando
diferentes procedimentos, de organizaco fundamental reunin-
do poderes constituidos e o6rgios na organizacdo complemen-
tando atividades jurisdicionalizadas sob critérios hierarquizados.

Querendo bem entender o poder politico, sé6 podemos en-
tendé-lo como vontade constitucionalmente formalizada, agta
a realizar a vontade nacional e a desenvolver tarefas admi-
nistrativas. Acontece, entretanto, que os principios nos regimes
conduzem a exigéneias substanciais, ndo bastando a ordem
politica para efetivacdo de propositos governamentais ou de
pura natureza administrativa.

Algo mais, de existéncia duradoura, nem aparente e nem
ficticia, além do poder politicamente organizado, permanece
intangivel, que & a nac¢fo. A ela nfo se sobrepde a vontade,
porque a nacdo antecede socialmente o Estado, impondo das
bases para as cumeeiras um tipo de organizacéo toda peculiar
nos aspectos de unidade e diversidade, sempre natureis por
exceléncia.

A questdo, portanto, ndo é de regimes politicos, mas de
conhecimento das realidades nacionais. O Estado federal, por
exemplo, é condicdo de imposigoes geo-sociais. Como 0 unitario
limita-se a dimensdes menos largas de sentidec material. Em
ambos, porém, hi homogeneidade que decorre da organizacdo
politica e se projeta dimensionada na consegiiente organizacio
administrativa.
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Nio obstante, hoje ecomo ontem, por motivos Gbvios, a
teoria dos regimes politiccs vem ganhando totzl influéncia na
feitura das ConstituicOes, as ideologias adulterando verdades
cogentes, ficando a nac¢do esquecida como fendmenoc natural,
globalizador na imperatividade social de todas as tendéncias
que atuam diretamente na vida orgénica das coletividades po-
liticas.

Cumpre observar que, por influéncias estranhas, nem
sempre os regimes respondem pelas nacgdes, néo se adaptam
como deviam as inatas contingéncias da realidade geo-social,
artificializando com isso a natureza das institui¢hes naturais
e para que possam manter-se apelando para a discricionarie-
dade e a forca contra estruturas que deveriam ser respeitadas
e ndo violentadas.

O que se quer, numa Constituicéo, é que entenda a nacao
como €la é, acolhendo determinantes que a caracterizam obje-
tivamente, valorizando com isso pela racionalizacdo os elemen-
tos que a compdem, os fatores que emanam da prépria vida
nacional, as condicoes homem e terra marcados pela histdria.
Camplementada, na organizacao administrativa, uma Consti-
tuicdo passa a duravel na solug2o do essencial.

Conforme podemos verificar do funcionamento dos poderes,
via de regra geral, a organizacéo administrativa é, por assim
dizer, continuacdo da organizacdo politico-constitucional. Cs
processos utilizados a seguir do Direito Constifucional, partin-
do das normas constitucionais reguladoras, adquirem de ime-
diato natureza administrativa. Visam organizar a nacio de-
mandando servicos e direitos.



Capitulo V

O FENOMENO CONSTITUCIONAL ADMINISTRATIVO

Suminro: O Estado organizado — Infegracdo do adminis-
trativo no constitucional — 4s itécnicas administrativas —
Legalidade ou legitimidade — Autonomia relativa da vontade
— Poder constituinie.

Interpretando uma Constituicio, sobretudo analisando sua
parte orginica, verifica-se que ela se completa com a organi-
zacdo do Estado. O que vé o Direitc Administrativo decorre do
Direito Constitucional. Aqui nfo estd mais o Direito Politico,
mas o Estado organizado especializando poderes, 6rgios, fun-
coes e servicos, dentro pressupostos exatamente determinados
pelos fins.

A significacfo e o valor primeiro de uma Constituicao
devem ser buscados na prépria ordem constitucional estabele-
cida politicamente. Seu valor juridico, em face das formas e
normas indicadas, provém de conceitos até elementares:

— um da Constituicido como direito fundamental do Es-
tado e dos individuos;

— outro da Constituigdo como organizacio no tocante a
poderes e competéncias,

Evidente que, no sentido da organizacio, 0 que se espera
¢ que possa regular ou proteger o desenvolvimentio racional das
instituices. Nunca indiferente as fontes geradoras, a organi-
zacdo cuja [inalidade é de coordenar a ordem politico-consti-
tucional, adquire uma dindmica que simplesmente nao se faz
apenas constitucional, porque os mecanismos de que dispde séo
administrativos.
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A Integracdo do administrativo ao constitucional constitui
um processo e este processo na esséncia é de servicos a prestar
pelos poderes e drgios. Entenda-se, ainda, que uma Consti-
tulcdo requer para sua funclonalidade, ndo sé responder pela
vida politica. H& muito mais numa Constituicdo quando obser-
vamos as técnicas de que lanca maéao para fazer-se cumprir e
respeitar nas projecoes juridicas.

Nao basta, por isso, no Direito Constitucional estudar-se
seu conteudo socio-politico, sem reparar no que ele impoe em
matéria de organizacido administrativa. A dogmatica constitu-
cional nac desconhece que para aplicabilidade dos preceitos
normados fiquem indispensaveils instrumentos téenico-juridicos,
cuja presenca atlva os valores reals de acao e dos procedimentos
publicos.

No ambito das funcodes, ou seja, das competéncias, nio é
¢ formalismo juridico que esta em jogo, porém poderes e direitos
a serem exercitados nos limites da organizacdo politico-consti-
tucional-administrativa. A eficacia das normas constitul exi-
géncla cujo suporte se encontra na atividade administrativa.
Apds as normas, ha quem as aplique, relacionando as tarefas
conforme s sistemas.

Nao se pode deixar de ver na atividade administrativa uma
atividade politico-constitucional destinada a prover servicos de
caraler fundamental. Essa atividade, diante da organizacio
contida numa Constituicio, expressando direitos traduz com-
peténcias exclusivas. Virtualizando a organizacio constitucional
equaciona-se em termos de legitimidade originaria e substancial.

As metas politicas, transformadas em constitucionais, nao
se consumam sem as técnicas administrativas. De modo geral,
mesmo com respeito a ordem econdmica e social, mesmo no to-
cante aos direitos fundamentais. Sera disfarcar a verdade afir-
mar que principios e normas de natureza administrativa nao
estejam presentes no exercicio da atividade politico-constitu-
cional.,

Na medida em que se aplica uma Constituicdo, os instru-
mentos administrativos e os institutos juridicos passam a
recomendar modos de atuacdo. O problema do fim do Estado,
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das funcOes e das competéneias, tanto na especificidade como
na especializacéo, embora submetam as regras administrativas
aos principios constitucionais, ndo se concretam fora dos me-
canismos pertinentes.

Todas as solucdes, é bom lembrar, na mecanica ou na
dindmica politico-constitucional, sdo, por natureza, resultantes
da atuacfo administrativa. Os atos de vontade passam a carac-
terizar validas manifestacoes administrativas, Nio ha nem
pode haver, assim, organizacdo constitucional sem peculiar
organizacdo administrativa. Um fenémeno decorre do outro,
racionalmente.

Ao contrario do que muitos pensam, a Administracao néo
estd fora da esfera politico-constitucional, ji4 que as questdes
administrativas propostas, no plano da organizacéo politico-
-constitucional, sdo questdoes de escolha de meios para certos
fins especificos, ficando todo e qualquer relacionamento sub-
metido 4 ordem juridica conforme diretrizes asseguradas pela
norma superior mandamental.

Nz verdade, completando a organizacio constitucional, a
crganizacio administrativa, através de leis, regulamentos, pra-
ticas, codigos, praxes ou relagdes compde sisfemas de decisdo
e de execucdo insertos nos permissivos constitucionais, dai
surtirem cs principios da legalidade ou legitimidade interna-
mente ligados ao exercicio de funcdes sob critérios juridicos
antes estabelecidos.

Embora haja lels administrativas gerais ocu flexiveis per-
mitindo certa margem de aplicacdo, sabemos que o problema
ngo di & Administracfo pela propria organizacio, arbitrio para
ignorar limites tracados pela Constituicdo, nem para palmilhar
caminhos esiranhos as obrigagtées assumidas e aos direitos
protegidos. Certamente, o prisma da legalidade, nio consagra
distorcoes da vontade.

Alids, toda situacdo relacional administrativa tem sua
condic&o juridica. Identificavel nos atos administratives, nos
preceitos legais que os justificam, nas causas gue os motivam.
Como também toda situacdo politico-constitucional tem seus
elementos administrativos, estes vinculados aos processos con-



22 MANOEL DE (QLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

sentidos de criacdo e & aplicacio in casu do direito puablico e
positivo.

Sem divida, o pensamento doutrinario, mesmo tedrico ou
pratico, ndo traz o condao de afastar a Administragio dos
preceitos legais. No tocante 3 organizagfo, hierarquia, fungdes
e relacoes, toda atividade se reduz a normas politico-juridicas,
normas juridico-constitucionais, a normas juridico-positivas,
cada uma delas concentrando faculdades inerentes & atuacio
e aos processos executorios.

£ certo que, ao agir, a Administracio possui relativa auto-
nomia de vontade. Mas ndo é pela escolha dos modos que
dispensa ou pode dispensar o amparo legal-constitucional. A
discricdo, como erroneamente alguns imaginam, nio legitima
desvio das normas cbjetivas. A esse respeito, é absurda a idéia
que pretenda dar i atividade administrativa téenicas aplicaveis
fora disciplinagdo normativa.

Cumpre reconhecer, além disso, que a organizacao politice-
-constitucional, originaria do poder constituinte, em qualquer
grau ou nivel estende-se a todas manifestacdes administrativas.
Conseqiientemente, evidente que a funcido administrativa, na
esséncia é constitucional. Levando As verdadeiras dimensdes o
principio da legitimidade conforme a norma na sua existéncia
objetiva e o direito na sua existéncia subjetiva.



Segunda Parte

PRESSUPOSTOS DA ORGANIZACAQO POLITICA

® A fonte dos poderes

® Reparticio de competéncias

® Poder constituinte

® Exercicio do poder constituinte

® Poder constituinte/regimes politicos



Capitulo VI

A FONTE DOS PODERES

SuMARIO: Processo de formacdo do poder — Incidéncia de
valores reais — Ato de poder constituinte — Situacgfes geo-
materiais — Noacdo/Estado — Poderes inaliendveis.

Tudo se resolve ou explica na fonte que da ao poder politico
competéncia para exercitar atividades. Poder ou poderes pos-
suemm mesma origem: a constituinte. A particdo de compe-
téncias é guestdo de divisdo do trabalho politico-constitucional-
-administrativo. Lspecializando tarefas na unidade, racionali-
zando servicos na organizacio, discriminando funcdes na
finalidade,

O que se procura, no processo de criacao do poder ou
pederes, é a legitimidade. Logico esti, pelo visto, que ha
- necessariamente no problema da legilimidade, presenca de
for¢cas representativas. Em verdade, o exercicio do poder ou
poderes encontra base na sociedade politica organizada. A
priori nos elementos institucionais, territoriais, grupais, reli-
gicsos., permanentes nas relacdes humanas.

O ponto central do problema da legitimidade n&o reside no
controle do poder, mas sim na sua formacdo sobre a qual
Incidem valores histdricos, politicos e juridicos. Valores que
sdo reais e nfo simbodlicos, ja in natura ordenados gerando
relacoes e direitos. Compondo formas de efeifos juridicos. Inte-
grando o material € o formal a fim de estabelecer regulacéo
normativa fundamental.

Por isso, o ato de poder constituinte, virtualmente origi-
narie, constitui no sentido da realidade a préopria Constituicao.

B4-172 - 3
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As normas de organizacdo, portanto, antecedem as normas
permissivas, proibitivas, preceptivas, diretivas ou programati-
cas, todas insertas nas regras que limitam disciplinando a
conduta social € humana nos sistemas que definem pelo con-
teddo os regimes politicos.

Na organizacdo constitucional, a teoria do poder consli-
tuinte como fonte, traduz basicamente conceito de legitimidade.
Surge para estudo guando a nagdo, obediente &s proprias
realidades, adota novos preceitos fundados na soberania. Ja
que a soberania se faz representativa de forcas, transcendendo
o absolutismo, cla é que diz das reformas diante da imperati-
vidade dos fatos.

A nosso ver, o poder constituinte, como fonte dos poderes
em atividade, ndo se presta a especulacoes doutrinérias. Re-
presentativo de forgas, ele é porque a nagéo existe, toma corpo
porque a nacdo ndo é uma ficcdo, ganha realidade porgue a
nacéo em si se impde soberana nas decisoes. Contudo, do angulo
histérico e material, ndo escapa da fisiologia nacional e suas
implicagdes naturais.

Em qualquer hipétese, a esséncia do poder constituinte,
como fonte dos poderes constituidos, afirma a existéncia real
da nacdo tal como ela é. O que di ou confere, dependente
de condicdes e formas, é o que recebe da nacdo. Sempre
sujeito & vida da nagéo, identifica os fendmenos nacionais com
os demais fendémenos dominantes, criando uma unidade que
nasce de fatos € nidc de férmulas.

Uma Constituicdo, para ficar imune de turbuléncias, tem
de ser existencial. E o ser politico, ou a nagho, que precisa de
conhecimento e reconhecimento. Exercitado, o poder consti-
tuinte é, antes de mais nada, poder de organiza¢ao. Dai por que,
na origem e na atuacfo, o poder constituinte como fonte de
direitos é univoco e indivisivel, medida consciente da soberania
e conseqiiente da legitimidade.

Via de regra, natural e l6gica, a nacéo € o sujeito do poder
constituinte. Manifesta-se através do povo, eletivamente, con-
forme maneiras eletivas. Por essa razdo, alids fundamental, a
legitimidade de uma Constituigdo, nasce de dois pressupostos:
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— de uma situacdo natural de fato;
-—— da ordenacdo juridica consagrada.

Inalienivel, o poder constifuinte, contrapondo-se ao abso-
Jutismo das decises ou ao personalismo dos comandeos politi-
cos, pode elaborar ou reformar uma Constituicdo. O que nio
pode, mesmo nos eventos revolucionarios, é suprimir ou negar
a nacio. Transes passageiros, mudancas ocasionais, destruindo
Constituicdes, dificilmente atingem a natural organizacio cons-
titucional.

Contudo, o proprio poder constituinte nfio tem forgas
pastante para violentar reais situagbes geomateriais. E poder,
sem duvida, antes de mais nada assentado em premissas natu-
rais, tendo como espelho a nacdo e como objeto a sociedade
nacional. Isso ai que o poder constituinte precisa atender:

— a nagdo nas estruturas institucionais;

— o0s individuos em vida social

A questdo, embora simples de ver, apresenta complexidades,
pedindo equacionamento racional. A nagao, por si mesma,
resulta de profundo processo histérico integrador. Porque uma
nagio é algo de biolégico, de fisiclégico, de ético-social, de
potencial, transpondo assim os limites da esfera politica, sobre-
tudo no tocante aos verificAveis dados fisicos, historicos e
sociais,

Desenraizada de sua ordem natural, uma nacdo torna-se
irreal, artificializando a vontade politica, Ndo & o Estado que
d4 nascimento 3 nacic, mas esta que justifica a existénecia do
Estado. Como fendémeno, a nacdo é unidade vivente superior
aos principios politicos, superior ao Estado nas suas funcdes,
pois o Estado existe para o homem e n&o o homem para o Estado.

Somente em nome da nacfo poderid o Estado organizar-se
e ativar-se. A soberania é da nacdo, nio do Estado. A autori-
dade que tem o Estado, recebe-a da nagdo. Para adotar
organizacio consentinea com as realidades. Para estabelecer,
como ente coletivo, suficientes poderes inaliendveis. Essa qua-
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lidade nao pertence ao Estado. Pertence a nacdo originaria-
mente soberana guantc a meios e fins.

A macdo, corpo e espirito, é que pede organizacio e leis.
Organizacio estatal de meios e de fins. Poderes que se conte-
nham diante dos meios € dos fins. Orgaos que realizem servigos
publicos essencials. Instrumentos que protejam os individuos.
Uma Constituicdo, onde as normas votadas oferecam norma-
lidade na vida orgénica e estabilidade quanfo aos direitos sociais
e individuais.

A politica e o direito aparecem, embora 2 universalidade,
como os demais fenémenos estudados pela sociologia, dentro
da vida tracada pelas condigdes nacionais. S3o0 problemas
colocados a partir do conhecimento da nacdo. A sociedade
nacional, por natureza ser organizado, com forca natural
espontinea de coesfo, é que di o modelo da organizacéo, suas
estruturas, seus poderes e Orgaos.

A organizacfo supde, assim, a esfera do politico, do cons-
titucional e do administrativo. O juridico, servindo de susten-
tacdo. limita os direitos e a atuacdo dos poderes. Repartindo
competéncias conforme peculiaridades diretamente vinculadas
2 idéia de nacdo. a relacbes ordenadas que na dependéncia ou
hierarquia consubstanciam unidade, representaciio e funcdes
materializaveis.

A acdo do Estado confinando-se & organizacdo identifica-o
com & naclo, mas nem por isso a atuacfo estatal vem livre
nas manifestactes internas ou externas, pois mesmo nas con-
cepeoes ideolégicas os atos ditados no interesse publico ou
coletivo, particularizam comportamentos que dizem com a
anatomia e a fisiologia dos corpos sociais, reduzindo o problema
a uma racional particBo de competéncias.



Capitulo VII

PARTICAO DE COMPETENCIAS

Sumirto: Influéncia da geografia — Estado federal ou uni-
tdarioc — Integracdo politico-juridica — Organizacdo e regimes
— Critérios nacionais — Bindmio Estado/Administracho.

O que difere o Estado federal do Estado unitario é a geogra-
fia, exigindo fipos distintos de organizacio politico-administrati-
va, De fundo, cthando realidades, no federal prepondera a des-
centralizacao, no unitdrio a desconcentragdo. Embora a descon-
centracao, conforme a natureza das tarefas publicas, politicas
ou administrativas, ndo seja estranha ao prineipic da autono-
mia nas formacoes federalivas.

Quando se emprega a denominacdo Estado federal temos
em vista relacionamentos constituindo poderes assentados na
unidade, na autonomia e nos 6rgdos personalizados, tudo de
acordo com elementos apontados nas Constituices. Ha nelas
normas centrais, normas autonémicas ¢ normas locais. Melhor
dizendo: com respeitc & Unifo Federal, aos Estados-membros
e 23 entidades municipais.

O que ocorre no federalismo, em matéria de organizacfo
politico-administrativa, é divisio do poder com fundamento
territorial, estabelecendo do centro para as periferias necessa-
rias divisdes de competéncias. Contudo, a soberania pertence
a nacdo, por forca da integracio politico-juridico-estatal, por
motivo da coexisténcia das virias unidades, por razéo do fator
poder/territorio.

Nas organizacoes politico-administrativas, estaveis porque
realistas, ndo ha poderes concorrentes porque os poderes aqui
sofrem influéneia dos meios e dos fins. Significa isso, que depois



30 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

da organizacfo, a tarefa politica ¢ essencialmente de regime
adotado, ou seja, de organizacio e conseqliente partigdo de
competéncias. O importante é o elemento ontolégico na base
da normalidade constifucional.

As boas leis politicas, consideradas em si mesmas, harmo-
nizam organizacio politica e regimes politicos. Dai resulta que
o Estado para agir em relacdo a fins, tem de possuir prerroga-
tivas constitucionais. Pois é certo que o Estado s6 ganha
suficiéneia especializando poderes, isto é, adotando principios
praticos na particio das competéncias de origem politica.
Conclusio, em fermos, obvia.

O Estado, precisamente por representar a nagéo, assume
poderes imutéveis e s6 transforméveis no sentido dos fins.
Compreendendo-se que o Estado nfio €, nem jamais foi, sobe-
rano, porque a scberania significa um direito nacional, depen-
dente no exercicio da natureza da organizaciio politica e do
regime instrumentado através de competéncias repartidas. Dina-
mizado segundo atividades especificas.

Ali4s, a ciéneia politica, apoiada na sociologia, escrutando
os fundamentos do Estado, tem hoje profundo interesse pelo
estudo da organizacio constitucional, a fim de saber se as regras
escritas nos textos constitucionais refletem ou nfo realidades
cogentes, estdo conformes com essas realidades e nao compro-
metem as sociedades humanas para a qual foram elaboradas
ou ordenadas.

Em conseqiiéneia, evidente que, no seu preciso sentido, a
ciéncia politica nfo ulirapassa critérios nacionais, nem traduz
verses estranhas as sociedades humanas politizadas, ja que
pelo objeto intelegivel decorre da natureza das instituicoes e
de como elas funcionam quando encadeadas nas projecoes
administrativas. Sem davida, as idéias derivam dos fatos, néo
os fatos das idéias.

Instituicdes politicas, em conflitc com instituictes admi-
nistrativas, desaguam na subversdo dos mecanismos consti-
tucionais. O fenémeno institucional implica numa influéneia
do todo sobre as partes, num conjunto orginico capaz de,
alravés regimes, assimilar verdades nacionais. A concepgio
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natural societiria valoriza a posicAo dos regimes politicos
quando viaveis.

Em virtude disso, a reparticio das competéncias politicas,
a partir dos condicionamentos constitucionais, tem remate nas
competéncias administrativas. Gerando das fontes politicas
tipos de servigos que se definem de acordo com a finalidade
abrangente, em areas qualificadas quer inclusive as judicirias.
Os servigos, por certo, sdo os constitucionaimente apontados.

Néo podemos pensar em analisar aqui, pelo menos por
enquanto neste capitulo, todos os regimes que funcionam
atualmente no mundo politico, mas podemos afirmar que em
todos eles os padrdes vém submetidos & partilha de compe-
téncias. Mesmo que ndo implique em igualdade de fins, n&o
ha regime que nfo se cumpra administrativamente. O traco
fundamental reside na combinacio de atividades.

Ambas as atividades, a politica ¢ a administrativa, mar-
cam-se pelos fins. Crescendo de importdncia a administrativa,
pois sem ela o Estado nido tem como administrar a politica,
a economia ou 2 justica, nem como perseguir finalidades
plblicas. Ndo obstante regimes, quando o Estado na organi-
zacAo expressa vontade, os atos decorrentes legitimam-se na
competéncia para s6 depois examinar-se a norma aplicivel.

No bindémio Estado/Adminisiracio assentam os regimes
politicos, quer no sentido da competéncia dos poderes, como
no sentido de reparticho das competéncias. A identidade de
fins aproxima os regimes, sejam os federais ou os unitarios,
embora hajam poderes reservados, implicitos, exclusivos, com-
plementares, remanescentes, concorrentes ou a supremacia do
poder central maior.

A teoria da integracgidoc constitucional, no campo da teoria
da Constituicdo, pelo visto nfo exclul realidades vitals que
ddo ac Estado conceito profundamente dindmico. N&o havendo
unica finalidade a perseguir, mas varias, do desdobramento
das competéncias os fins vao sendo aleancados conforme metas
previstas. No proprio sistema de normas destaca-se a compe-
téncia de poderes e Grgaos.

Quando apés normas superiores de organizacdo uma Cons-
tituicdo define as funcoes do Estado e dos 6rgdos da adminis-
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tracio publica, esta desde este ponto a relacionar competéncias
nos varios setores de coexisténcia social e individual Quer se
trate de economia, trabalho, educagdo, cultura, familia, segu-
ranca ou direitos, ests qualificando poderes e limitando seu
exercicio.

E de observar que a Constitui¢fo, organizando a vida
politica de uma nacao, formaliza juridicamente na organizacéo
todas as atividades fundamentais. Com iss0 a natureza dos
poderes, as funcoes gue lhes confere, as regras destinadas a
racional aplicacdo. A isso chama-se, na esiruturacéo dos prin-
cipios constitucionais, competéncia para adequar os valores-
-meios aos valores-fins.

Na esséncia ou no contetido de uma Constituicdo, portanto,
estd4 a forca natural do chamado poder constifuinie. A decisdo
em favor de uma forma estrutural, em favor da divisgdo dos
poderes, leva consegiientemente & caracterizacde dos regimes
politicos. Persiste, assim, repartidas as competéncias, a legiti-
midade na origem e os principios que compdem modalidades
coastitucionais.

O chamado poder constituinie, como igualmente os regi-
mes politicos, suscitande graves reflexbes quanto & extensdo
dos direitos e a natureza da organizacio, tracando fronteiras
juridicas no exercicio dos poderes, estabelecendo limites as
operacoes fundamentais, criando normas emanadas da vontade
geral, motivam os dois proximos capitulos e as consideracoes
pertinentes & legitimidade politica.



Capitulo VIII

PODER CONSTITUINTE

SvmArIo: Buses da legitimidade — Soberanic e wvontade
eletiva — Ciéncia politica e realidade social — Constituicdo e
direitos — Obieto do poder constituinte — Reacgfes ¢ sangdes.

Ja avisamos que as teorias e as ideologias ndo podem
desconhecer a nacdo como fendmeno natural, visic dque na
formacéo histérica independe de leis, regras ou formas juridicas.
Obra do direito natural, as nacgdes se prendem mais a fatores
fisicos ou sociais que a fatores nascidos da vontade criadcra
do homem. O simples querer nads adianta. Apenas converge
para institucionalizar o irreal.

Esse poder, o constituinte, com suporte na soberania na-
cional, ndc se valida distante da soberania popular. ¥ por
exceléncia representativo. Ficando, no seu conceito politico-
-social, vinculado ac ato de constituir. E aquele que constitui,
que resulta do corpo da nacho, ac compor, a0 organizar, ao
representar, ao distribuir competéncias, reconhecer direitos e
deveres socio-individuais.

Inscrevendo-se na realidade da soberania, convém advertir
desde logo que o poder constituinte, nacional, impesscal, diné-
mico e conhecedor das instituicdes, a rigor nada cria de novo
porque conforme bases de legitimidade histérica, ele decorre
como expressic de forca da nacfo e do seu povo, emprestando
dimensdo juridica as relagées naturais que protege. organiza
e disciplina através poderes.

Ponto de partida da organizacao nacional, assenta sua
legitimidade na vontade da naclo, embora a titularidade
jamais se liberando dos valores nafurais nacionais. O que tem
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de organizar é o Estado politico, seus poderes, seus 6rgéos, a
auctoritas pelo consentimento, o pofestas no exercicio material
das funcdes, definindo o social, regulando o econdmico e di-
mensionando o juridico.

Com efeito, 0 que toma sentido natural e material infor-
mador é o poder constituinte origindrio, que pode trazer entre
as normas constifucionais competéncia para alterar os funda-
mentos institucionais da organizaclo e da ordem estabelecida.
A reforma dos textos, questio de fato ou de épocas de crise,
56 se permite quando tal alternativa ficou conferida ao poder
ja constituido.

Dentro limitacoes tacitas ou expressas, a alteracdo dos
fundamentos da organizacio e da ordem estabelecida, somente
pode ocorrer mediante regras incorporadas & Constituigio,
segundo meios por ela prdpria previstos, pois mudancas ou
revisfes mais amplas violam pela acao legislativa comum o
principic da legitimidade e o sistema representativo insusce-
tivel de ocasional substituicioc.

Se o poder constituinte assenta na soberania nacional, é
produto da vontade eletiva representada, para rever ou refor-
mar uma Constituicdo, somente a nacao é competente, Vigendo
na legitimidade prescricoes constitucionais antecedentes ou
baseadas na ordem pré-estabelecida. Os preceitos derivam da
lei maior ou da velha Constituicdo nas hipoteses de eventos
politicos excepeionais ou revoluclonarios.

Nao podemos ficar no despotismo de fradicio oriental téo
longinqua. Uma Constituicdo, advinda de poder constituinte,
hé de conciliar o direito natural nacional com as variacées do
direito piblico e positive. Dando & nacde um codigo de normas
bastante preciso, sem com isso impedir se completem ou aper-
feicoem os mecanismos institucionais abstraindo realidades co-
gentes.

A questdo precipua, proposta em termos de conhecimento
juridico, consiste em saber como se deve organizar politica-
mente a sociedade nacional. Por conseguinte, o poder consti-
tuinte n3o se presta a validar apenas idéias. Mas a estabelecer
determinadas regras que se impdem ao espirito e dizem com
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o corpo da nacdo. O objetivo é evitar comoges, turbacdes ou
afronta dos valores basicos.

Hoje em dia, a ciéncia politica tende a aproximar-se das
ciéncias exatas. Esta tendéncia, ndo sé politica, manifesta-se
nas ciéncias sociais, sobretudo na economia. Estando a par do
direito realidade-social, ¢ poder constituinte ganha aptidao
voltando as fontes para nos textos constitucionais escritos,
constituir pelo reconhecimento como deva a nacao ser politica-
mente administrada.

Em matéria de Constituicio e de poder constituinte, as
normas nio se fazem porque ja existem, o direito que aplicam
é o direito existente. As circunsténcias novas, embora possam
vir previstas, ndo excluindo possibilidade de mudangas, devem
ser avaliadas diante de condicionamentos gociais, ou seja, do
consenso geral impondo alteracbes gue a sociedade exige em
face da evolucdo dos fatos.

Na verdade, nio é o Estado, nem mesmo o poder consti-
tuinte que cria o direito. O direito, como a nacéo, é anterior
3 intervencdo do Estado. Prevalecem, porfanto, para conheci-
mento do poder constituinte, principalmente na vida dos direi-
tos, o que resulta do consenso geral. Situagbes que, bem
analisadas, escapam da vontade do legislador, impedindo-o de
forjar regras juridicas inadequadas.

Bem no fundo, as relacdes entre Constifuicio e direitos,
principalmente nas preocupagbes praticas, ligam-se ao direito
natural das coisas e das pessoas. Na feitura de uma Constituicéo,
nada sers possivel fazer em termos estaveis, sem gue se possua
idéia clara e exata do relacionamento concreto entre nacio
e Estado, entre sociedade e direito, enfre o social € o individual.

% preciso comecgar por investigar a nagéo como ela ég o
Estado como deve ser, qual a realidade social, quais os elemen-
tos atuantes na formaciio do corpo social. A pratica constifu-
cional constituinte que néo estiver baseada na verdade scio-
-nacional acabars irrealizando-se fatalmente. Para refletir, ai
temos o exemplo, das inGmeras cartas brasilelras, com farfura
emendadas.

O objeto-regra do poder constituinte é pois a verdade
social-nacional. Objeto-regra a exigir duas coisas: consenso
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geral e consciéncia politica, isto é, legitimidade e representati-
vidade. A qualidade do ato constituinte hi de vir conforme com
a ordem natural da nacdo. Como produfo espontineo da vida
social organizada. Caso contrario, vinga o arbitrio ou a arbi-
trariedade.

A arbitrariedade, por sua vez, consiste no fato dos poderes
pablicos fazerem o gque quiserem, porque ¢ Estado mal organi-
zado nio sofrendo sancdes, desigua na anormalidade. Por issn,
as Constituicdes modernas procuram viabilizar instrumentos
racionais de contencao dos poderes. Destacando-se, prima facie.
o controle da constitucionalidade das leis, inspirado na justica
com base no direito.

Se a natureza do homem exige que viva em sociedade, se
a sociedade pressupde poder ou poderes organizados, o pri-
meiro passoc do poder constituinte € investigar antes de sancio-
nar, as condigdes reais de organizacdo natural-social, politico-
-administrativa. Ndo ha meio de escapar 3 conclusdo ce que as
Constituicfes traduzem um mister: o de atendsr a fato nacao
no sentido anatdmico e fisiolégico.

Embora as vias de pesquisa do fendmeno sbécio-nacional
sefam numerosas e variadas, é preciso conhecer para cstabe-
lecer normas corretas como gituar a nacdc no espaco fisico,
guais os direitos e a natureza soeial do homem, qual tipo de
organizacdo ¢ consentidnea com a formacdo geopolitica, para
in fine diante dados evidentes buscar regime melhor condizente
com as funcoes estatais.

Considere-se, na atuagdo do poder constituinte, que a
nacéo se impde pelo direito ndtural de ser. Se reacoes existirem,
da promulgacdo de um diploma constitucional, as sancoes
diferentes das do direito positivo implicam em desrespeitar
regras voitadas, no direito de rebelifo, na revolta contra gover-
nantes, nos processos revoluciondrios ou nos surtos instintivos
de consciéncia coletiva.



Capitulo IX

EXERCICIO DO PODER CONSTITUINTE

Sumirio: Componentes pré-constituidos — Poderes e drgdos
heterogéneos — Deferminacdo dos fins do Estado — Garantia
fdos dirgitos — Dupla atividade constituinte — Modos materiiis
e formais.

Sem, agora, nos preccuparmos com regimes politicos, in-
clusos nas Constituices, convém dizer gue as sociedades tém
por natureza as suas lels, as quais, compreenda-se, no sao
individuais e nem arbitrariamente fixadas. Nas sociedades
nacionais todo esforeo visa fazer respeitar o principio da
soberania com o Estado bastante forte para resguardar valores
geogréfices, soclais e pessoais.

Scb qualgquer aspecto, o Estado, ao realizar a nagio, possul
j& na formacfo elementos derivados da lei da natureza social.
e que nio desaparecem dentro da sociedade politicamente
organizada. Nio pode, por isso, renunciar 3 proépria qualifica-
cio fisica e a exigénelas humanas, pois para afirmar sua
atuacio dominam componentes pré-constituidos que ao poder
constituinte cumpre entender,

Se procurarmos saber por quem ou para quem o Esfado se
ativa, verificamos que é para o complexo nacio/sociedade/
/povo homem. Nada tem, assim, de onipotente, porque os atri-
butos politicos, sendo de organizagio e poderes, pressupiem
limites que a ordem sgcio-juridica determina, limitacoes gue
0 vinculam a seu direito, restricdes que o submetem 2a legitimica-
de, ac consenso e 4 vontade geral

A razdo, juridicamente relevante, no exercicio do poder
constituinte, estd voltada:
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— para o valor in natura das normas constitucionais;

— para os valores juridicos que integram a ordem nor-
mativa.

No primeiro plano, focado o problema da organizacio, vale
o equilibrio entre poderes e 6rgfos, a coeréncia na atuagdo de
poderes e 6rgidos heterogéneos. No segundo a construcao da
ordem normativa como um sistema, hierarquicamente montado,
relacionando coisas e pessoas, estabelecendo direitos e deveres,
a fim de proteger a convivéncia social com superacao de con-
flitos de interesses.

Em verdade, para seu exercicio, o poder constituinie &
também poder natural, passando a ser no tocante 4 organizagéo
constitucional de coordenacédo e de coesdo, Ficando impossivel
dar sentido aos fendmenos teliricos, acago nio atenda os ele-
mentos materiais e formais, isto &, territério e populacdo, o
jus soli € o jus sanguinis, o direito objetivo e o direito subjetivo.

Claro porém, que sentida a nac#o, ao poder constituinte
cabe determinar os fins do Estado, porque o Estado é essencial-
mente finalistico, sobretudo teleolégico. O problema da legiti-
midade, quando equacionado, fica de fatos e atos, uma questéo
na organizacdo, de consentimento e de finalidade. O que hj,
portanto, de importante no Estado, € a reunifio de poderes e
orgdos diversificando fins.

Néo devemos jamais esquecer que, na elaboraciao de Cons-
tituicoes, gravitam além dos valores ja destacados, outros va-
lores emergentes, pois o Estado quando se organiza hoje obe-
diente 4s bases naturais, é também organizado para o presente
e o futuro. Embora nem todos reconhecam, as realidades his-
toricas, sociais, concretas e vivas é que conduzirdo & sociedade
politica.

Na sua funcionalidade, portanto, o Estado nio &, de modo
algum, forca imposta de fora da sociedade politica. N&o obs-
tanle exista antes, emerge do poder constituinte, com organi-
zagd0 peculiar, com vontade exclusiva, com carater dominante,
depois de atender o consenso politico e a vontade geral. O que
ha no amago do poder constituinfe chama-se organizagdo, novos
métodos, novos caminhos.
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A garantia dos direitos, tdo intimamente ligada & separagao
dcs poderes, em principio é entre a posi¢io social do Estado e
a posicdo social do homem resultante da organizacdo politico-
-constifucional. Evidentementie, o poder constituinte, podendo
{omar indmeras direcbes, em nenhuma delas tem forca neces-
saria para ditar normas contrarias & natureza das ingentes
realidades objetivas.

Ao poder constituinte compete reunir fatos e direitos, con-
siderando nas caracteristicas formais, o ordenamento norma-
tivo. Assim como nfo hi organizacdo constitucional sem pre-
senca dos direitos, distante dos faftos a organizagio constitu-
cional ndo pode fugir de gerar construcdes desprovidas de bases
reais. Os fatos conduzem & organizacdo e os direitos as nor-
madas garantias humanas fundamentais.

Na dupla atividade de criar e revisar uma Constituicéo, o
poder constituinte quando em exercicio, originario diante da
representatividade, soberano por falar em nome da nagdo, ao
organizar o Estado constituindo poderes que 2 organizagio po-
litica requer, nada mais faz que atuar condicionado ao direito
natural, embora nenhuma subordinacfo haja quanfo a atender
ou néo regras anteriores.

Cumpre reconhecer, porém, que no seu exercicio, o poder
constituinte, no sentido de estabilizar uma Constituigdo, tem
de pensar na aceitacdo dos governados, Normalmente, nao
deve artificializar a nacSo com modelos passiveis de rejeicéo,
pois isto acontecendo, como a historia vem farta em demonstra-
cGes, tltima ratio resta nos processos eorrosivos o direita & re-
sisténcia e a revolucao.

As limitacoes impostas ao poder constituinte no geral séo
materiais, conquanto haja limitacbes no plano dos direitos
sociais e individuais. O modo de exercicio, sem duvida, pode
ndo oferecer dificuldades técnicas, mas sofre restricbes no que
tange & organizacdo, ao regime a ser adotado, aos precedentes
histéricos ou costumeiros, & geografia recomendando critérios
a priori inalienaveis.

O consense, do gqual provém a legitimidade, n3o da ao po-
der constituinte forca politica para desnaturar a nacio. D&
sim forca para organizd-la ou reorganizi-la adequadamente.
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Conforme regimes que respeitem estruturas naturais, a socie-
dade nacional e 0 homem. Na verdade, esse poder se torna de
direito, nao porgue alcance a legitimidade, mas porque nele
estda a naclo de corpo inteiro.

E de assinalar, contudo, que a imposicdo do poder politico,
portanto do poder nacional, é de ordem natural e sb se efetiva
racionalmente quando observadas condicbes objetivas da vida
social. A ordem natural, somada as condicdes objetivas de vida,
recomendam o tipo de organizacio, ndo sendo nunea prudente
gue a organizacdo politico-constitucional nfo atenda formas
reitoras da realidade.

Se pader constituinte sempre houve em toda sociedade po-
litica, devemos entender pelo conhecimento histérico que o ato
final mediante o qual legitima a organizacdo, poderes e 6rgéos,
é ato que se define como originariamente politico-social, tra-
zendo como objeto normas destinadas a responder na unidade
substanecial por funcées divididas, fungdes que dao fundamento
organico aos poderes constituidos.

Em suma, ja que o poder constituinte pertence & nacéo,
quem fica investido desse poder, fica condicionado a fazer re-
fletir nos textos constitucionais modos materiais e formais,
tendo em vista valores em cujo nome atuam os poderes consti-
tuides. Ressaltando, nos ditames, os elementos da organizacao,
as limitacfes e restrigdes, diante da materialidade com que se
ativar-se-30 as instituicGes,



Capitulo X

PODER CONSTITUINTE/REGIMES POLITICOS

Svmirro: Cardter difuso das ideologlas — Fenfmenos pré-
-estatais — A integracdo no Estado — Influéncia de forcas
externas — Esséncia do poder constituinlie — Establlidade cons-
titucional.

Geralmente, observando a historia, verificamos que as
ideologias sob aparéncia de racionalidade perturbam o enten-
dimento da ciéncia politica. Colocando em diuvida a tradigdo,
0 testemunho dos fatos acontecidos, as ideologias nas diversas
variantes eriam idéias imaginarias incorporando & experiéncia
social elementos adversos & realidade como é na verdade.

O cariter difuso das ideclogias, procurando da reflexao
critica tirar conclustes logicas, limita o pensamento diante vi-
sio do mundo que nunca & a presente. Falha o logicismo por
desconhecer premissas essenciais, isto é, premissas localizadas
na histéria através da cultura, da geografia, da economia, das
etnias e da religifio, oferecendo esquemas ligados a dados ob-
jetivos.

A grande dificuldade, hoje, da ciéncia politica, com respeito
sos regimes politicos, estd em desligar a sociologia da ideologia,
assegurando 3 pesquisa resultados que enriquecam solucles
praticas, dados que traduzam fatos sem interferéncias falazes,
elementos que imprimam aos resultados e aos dados cerieza
guanto a verdade e néo incerteza generalizando desvios de ne-
nhuma expressao sociologica.

Ora, se 0 poder constituinte deve aceitar antes de mais
nada as realidades nacionais, sem divida jamais hd de ficar
indiferente 3 idéia de regime politico. Sem regime adequado o
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Estado nio tem como realizar os fins, colocando em perigo as
instituicGes, a atividade natural da nacdo, enquadrando pela
inadequacio tendéncias acantonadas em falsas concepgdes, em
feorias apenas ideais.

De maneira que todas as vezes em que o poder constituinte
consagra regime diverso do requerido pela nagao, esta a provo-
car rejeigoes resultantes de conflitos entre as normas constitu-
cionais e os fatos concernentes & vida sécio-nacional. A experi-
mentacdo, fora da observacdo da realidade, no dominio da es-
fera politica, cria situagbes temerarias para o vir-a-ser das
nacoes. -

Nos regimes politicos, ouvida a nagdo, sentida nos aspectos
sociais, urge considerar:

— o poder constituinte;

— o regime politico;

~ — a Constituicfo.

Para desempenho das atividades, existentes as normas,

existente o ser politicamente organizado, urge conhecer:

— a organizagao estatal;

— as organizacoes regionais;
— as organizacdes locais;

—- a Administracao publica;
— as funcdes politicas;

-~ as fungtes administrativas.

Fique visto, que & teoria politica interessa a historia das
idéias politicas. % preciso, porém, compreender que nem sempre
as idéias se adaptam aos esquemas nacionais, ndo podendo
transformar hipéteses em leis, ndo constituindo valores de juizo
gue se imponham as diferentes nagdes. O elo entre a teoria e a
pratica foca-se ho real conhecimento sécio-politico.

Tal conhecimento, nas formulacoes constituintes e nos con-
seqiientes regimes, harmoniza os fatos gec-sociais com os fatos
geopcliticos, recomendando para a organizagfo constitucional,
racionalidade objetiva, reclamando para fixacéo das instituicoes,
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diseiplinacio hierarquica. Além disso, a integragdo se faz no
Estado, onde as partes ficam incorporadas a um conjunto or-
génico.

Em conseqiiéncia, para o poder constituinte, 2 noc¢éo de
Estado nfo é uma nocéic abstrata, decorre da sociedade politica
na sua unidade. Constituide, por um sistema de poderes, 0 Es-
tado, necessita de um regime especifico que lhe dé finalidade,
porque sem regime apropriado & nacfo destrdi seu carater e
aitera sua esséncia, transformando o normal-natural em pato-
lagico-social.

Dai a importancia, para o poder constituinte e os regimes
politicos, de conhecer os fenémenos pré-estatais, aqueles in-
dicados pela histéria e pela nacSo como na realidade perma-
nece. A analise desses fendmenos, em todos os tempos, tem sido
uma preocupacio da ciéncia politica. Considerando, mesmo,
que além deles ndo se pode desprezar o papel ativo das forgas
coletivas.

Nio so fenémenos pré-estatais, quando nao bem interpre-
tados, mas também fendémenos provocados por forgas coletivas,
quando da feitura de normas constitucionais, merecem consta-
tacio e apreco do poder constituinte na elaboragio de uma
Constituicio, porque embora possam nfio surgir simultineos,
na projecdo disscciam os poderes ¢ ainda ameagam 8 homoge-
neidade estatal.

% de lembrar que cabe ao poder constituinte, tendo em
conta regimes politicos, além de conhecer como toma forma o
Estado nacional, adotar principies pelo menos gerais, ndo ig-
norando a influéncia que possam ter as forcas coletivas ou in-
dividuais, as classes sociais e os sindicatos profissionais, os gru-
pcs em acdes locadas, as religides e os partides politicos.

Ndo deve o poder constituinte e o regime politico conse-
giientemente estruturado, esquecer a existéncia natural de gru-
pos organizados, integrades na sociedade politica constituida,
com quadros humanos e atuando em jurisdi¢do propria, com
chefias e regras pertinentes, com padrdes postos a servico de
fins proprios, nos quais as posicdes assumem tdnicas politicas.

Destague-se, sobretudo, pela existéncia fatica, entre as for-
cas coletivas a influéneia das forcas armadas, inclusive pela
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iminéncia constante de se tornarem politicas, colocadas n&o
poucas vezes como a historia demonstra, nio a servige de ho-
mens ou de regimes, mas como se proclamam a servico do Es-
tado e da permanéncia da nacio em fases criticas fazendo-se
0 proprio poder.

Dar atencio as possiveis influéncias, as possiveis forcas
precitadas, é papel inerente & atuacio do poder constituinte,
dando assim ao regime politico advindo da Constifuicio, con-
dicdes para disciplinar correntes heterogéneas de opinido a
niveis definidos, pois por razoes de légica social, sabemos que
agrupadas ou nao, o8 comportamentos sempre serdo politicos.

A natureza da nac¢io, do Estado, da soberania e da orga-
nizacfo polftico-social com repercussdes no direito em geral e
na atividade administrativa, constitui a propria esséncia do
poder constituinte. J4 que as relagoes internas ou externas pau-
tam-s2 pelas normas constitucionais, os regimes politicos sé
ganham estabilidade quando apoiados em proposicdes realis-
ticas.

- In abstracto, nio se fazem leis politicas, muito menos Cons-
tituicoes. Logo, se¢ hia um regime a ser montado, esse ja diz
com o poder constituinte que nfo é ilimitado, mas vinculado
através do regime a condic¢bes historicas e materiais, causals e
de fins, a formas nas quais os poderes uma vez constituidos
ficam fora do alcance do legislador ordindrio.

Poder-se-3 argumentar, em face de abundantes exemplos
historicos, que as Constitui¢des néo sdo eternas e nem os regi-
mes politicos permanentes. Claro que sim. No entanto, cumpre
saber das causas, porque hi profunda diferenca entre normali-
dade e anormalidade, entre fransformacdes pacificas e mudan-
cas violentas, entre conquistas representativas e congquistas
usurpadas.
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Capitulo XI

REGIMES POLITICOS

Sumirto: IndecisGes doulrindrias — Funcionamento de
poderes e ¢rgdos — Governantes e governados — Democracios
e autocracios — A teoria e a erperiéncia — ERleicdo e repre-
sentagdo.

Conforme a realidade peo-social das nacdes, 0s regimes po-~
liticos tém de apresentar caracteristicas constitucionais que nao
ultrapassem a racionalidade, ndo fransponham limitagdes pre-
ventas nas formagGes nacionais, ndo sobrecarreguem estruiuras
tradicionais nas conotac¢bes geograficas, econfmicas, culturais
e religiosas. Falar de regime politico é adotar pensamento cri-
tico objetivo.

Tomando como ponto de partida duas questhes basicas, a
observacdo dos fatos atuais conduz a indecistes doutringrias
deformantes da realidade social, suscetiveis de baralhar situa-
¢oes reais, criando, quem sabe, distorcbes entre o gue &, deve ser
ou queremos seja. Contudo, cuidando de regimes, as duas ques-
toes basicas propostas forcam, por conseqiiéncia, equacdes como
estas:

-— os regimes politicos estdo ou ndo sujeitos aos condicio-
namentos nacionais?

- 08 regimes politicos, podem ou néo, impdr as nacdes mu-
dancas fora dos condicionamentos nacionais?

A rigor, nas duas questOes, ou sobre elas, em que pesem
comprormissos ideoldgicos, precisamos questionar realidades com
objetividade, pois afastar a nacfio das bases naturais nfo € o
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melhor processo para compatibilizar valores absolutos, ou seja,
valores inerentes a ordem geo-social ou referentes aos horizon-
tes naclonais. Isto significa que a sociedade politica pode nio
agasalhar deformacfes ou dissonincias mesmo advindas da le-
gitimacéo.

O que serve & Inglaterra serve ao Brasil? O que di certo
na China aplica-se na Africa do Sul? O gue é bom para os Es-
tados Unidos é bom para a Franca? O que é correto no Uruguai
¢ correto na Venezuela? O que é natural no Jap#o seri natural
na Austrilia? Todos os regimes politicos podem caber num s6
modelo? Tendo em mira possibilidades reais é possivel tracar
linhas iguais de organizagio politica?

Em resposta sabemos que, sempre hi, sempre hi de haver,
diferenciagdes no poder politico organizado. Aparentemente, a
doutrina democritica, afianca universalidade. Ndo porém em
matéria de organizacio e regimes. O ponto comum, nos regi-
mes chamados democraticos, quando o s80, na pratica resultam
de duas constantes, a legitimidade e a representatividade, uma
ligada & outra em proveito do equilibrio de forgas.

O valor de um regime depende exclusivamente do funecio-
namento de poderes ¢ &rgdos, da atividade politico-administra-
tiva atraves de normas racionais, dos elementos que infegram
na hierarquia coisas e pessoas. Depende nas projecdes de efi-
ciéncia das condicBes orgdnieas nacionais afetadas in fempore
pelas forcas geofisicas e a tradicfo, por energias vivas funda-
das na terra e no homem, nos grupamentos humanos € nas
formacgoes socials,

Nas bases essenciais de um regime politice, o trinémio ho-
mem-terra-sociedade, constitui na origem a principal motiva-
cio constitucional. Em definitivo, separando umsa nacio de
cutra, dando a cada nacéo carater social diferenciado, compondo
0 quadre das instituicoes valores que nao dizem tio-somente
cem povernantes e governados, mas sim com legitimidade e re-
rresentatividade.

O regime decorrente de uma Constituicdo, consegiiente de
boder constituinte, nfo visa apenas destacar o papel de gover-
hantes e governados. Objetiva, antes de mais nada, organizar
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a nacdo, aar sentido so poder e realizar exigéncias socio-poli-
ticas. Sendo para isso necessario processos adequados, repou-
sando tais processos em duas premissas fundamentais:

— uma de escolha dos governantes asseniada no principio
da repiesentacio,

— outra da representacéc vir confiada ao principio da le-
gitimidade.

Evidentemente, os pressupostos, diante da normalidade,
levam a outras duas preposicoes:

— da escolha dos governantes pelos proprios governados;

— de formas eletivas dando substidncia 4 vontade votada
da nacéio.

Claro néo raras vezes dominam circunstiancias historicas
favorecendo regimes autocraticos, nos quais a escolha dos go-
vernantes foge de qualquer manifestacio dos governados, onde
governos empregam a forca em favor de minorias, vingando a
cooptacéo ao invés da legitimidade e da representacdo, tudo a
maneira conhecida das evenfuais ditaduras ou modelos alimen-
tados na época moderna por golpes vitoriosos ou revolucdes in-
testinas.

Embora as autccracias encontrem ampla repercussio em
intimeras nacdes contemporaneas, onde quer que vinguem séo
transitérias e repousam no irracional. Principalmente apds a
Revolucdo Americana e a Revolucio Francesa do século XVIII,
que inspiradas nos padrdes britdnicos davam énfase & repre-
sentatividade, isto é, a sistemas de eleicAo e representacio nas
relagdes entre governantes e governados.

Esse tipo de relacdo, auténtico elo entre governantes e go-
vernados, deu nascimento aos regimes politicos. Surgida da
teoria e da experiéncia, através da histéria levantou sistemas,
nenhum deles divorciado das bases sociais. A justaposicio de
elementos legitimadores e representativos, estd4 ai para explicar
0 carater do regime politico, sem o que nédo se pode distinguir
a natureza da organizacéo estatal e nem os métodos de atuagio
politica.
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A questlo, na verdade, equaciona-se com muita simplici-
dade: ou 0s regimes correspondem as estruturas nacionais ou
desfazem-se na transitoriedade dos efeitos. O equivoeo das de-
mocracias, nio obstante a perenidade dos propositos, reside em
desprezar condigGes materials exigidas pelo meio ambiente geo-
-social. Estas condicdes definem a legitimidade e qualificam os
modos de representacio.

A democracia, a exemplo, expressio-fenémeno 180 indeter-
minado quanto a religifo, serve na aparéncia para amparar
varias categorias de regimes politicos. Mas no conteddo, nio
havendo legitimidade e representatividade, a simples fachada
nio traz aval de pureza e nem técnicas capazes de justificar
poderes em exercicio. Dissocia-se o regime sob pressdc de mi-
norias e dos entraves impostos as instituices.

Em muitas conhecidas areas nacionais, o decantado decli-
nio da democracia, em virtude sem duvida das distorctes con-
ceituais, se deve as ideologias forcando critérios supressores da
legitimidade. Trés colocaches, refletindo posicoes sectarias, sur-
preendem j4 hoje classicas no universo das competicoes po-
liticas:

— das tendéncias que atacam a esquerda manipulando
idéias a favor de objetivos limitados;

— das reacdes projetadas a direita contrapondo idéias a
favor de objetivos supostamente tradicionais;

— das forcas céntricas procurando deler objetivos extre-
mos zairavés de casuismos favorecendo resultados eleitorais.

Todavia, os transportes histéricos nio contam que o ponto
alto da democracia estd na resisténcia as violaches da legitimi-
dade. Dai, a importincia, para as nacbes, dos regimes politicos
fundados em bases mais reais e menos formais. Os sinais de
enfraquecimento, quando surgem, deeorrem de fatores afetan-
do processos legitimos de eleicfio e representacso, geradores de
traumas politicos.

O verdadeiro perigo para as verdadeiras democracias, vi-
timadas nas fontes de normais processos de eleicdo e repre-
sentaclo, estd nos regimes politicos quando enfraquecidos nos



REGIMES POLITICOS 51

fundamentos desaguam na excegdo ou no autoritarismo. O que
acontece, muito menos, nos regimes estruturados conforme
principios naturais, de bom funcionamento dos organismos, ga-
rantindo unidade e coesdoc politicas.

Politicamente, as estruturas que compéem um regime po-
litico, reagem com maior rigor as crises quando a legitimidade
fica preservada e a representatividade respeifada. Evitando,
como em zlgumas nacdes, prerrogativas se transformem em
@xcessos, a soberania em onipoténcia governamental, as deci-
sbes em tirania estatal. Sobretudo reprimindo violagbes aos
textos constitueionais.

De imediato, passada a ultima Grande Guerra, apareceram
25 novas Constituicoes, namero suficiente a que se pudesse con-
cluir pela instabilidade dos textos quando normados 4 margem
da realidade politica histérico-social. O niimero cresceu demons-
trando que a politica ndo vem dispar com as instituictes ante-
riores ¢ atuais-nacionals.

Ja ao finalizar a conflagracio de 1914/1918, o constitucio-
nalismo procurava vollar #s origens anferiores nacionais, ten-
tando o que nio foi possivel pelo conflito de 1939, restabelecer
a relacdo nacdo-Estado, embora tendéncias marcassem linhas na
dogmatica e na organicidade, linhas nas quais os elementos ba-
sicos apontavam principios soeciais inalienaveis.



Capitulo XII

REGIMES POLITICOS E DEMOCRACIA

Sumirio: A escolha dos governantes — Modalidades arti-
ficiosas -~ Pureza das representacbes — Desniveis e condigbes
ingliendveis — Estabilidade da nacfio e regime politico,

Sem duavida, o estudo dos regimes politicos, envolve alguns
aspectos diferenciados fundamentais. Claro que estes aspectos,
visiveis da analise critica, inscrevem-se entre as normas cons-
titucionais. Precisamente aquelas que definem a organizacéio
politica, a forma do Estado, a estrutura dos poderes e 6rgéos,
as tarefas politico-administrativas, os instrumentos de atividade,
as limitacdes preventas e os processos de eleicio e represen-
tacéo.

Tirante a organizacfio, evidente que o ponfo importante na
qualificacio dos regimes politicos, nfo est4d apenas nos modos
de funcionamento, mas sim também:

— o processo de escolha dos governantes;
-- na relacio entre governantes e governados;

— ha regulacdo definida dos sistemas eleitorais.

De contetido, o que separa regimes politicos, séio os pro-
cessos de escolha dos governantes. A relagfo politica estabele-
cida e que se completa em obrigacdes. Os sistemas eletivos, de
eieicdo e representacéo, oferecendo meios eficazes a livre mani-
festacdo da vontade eleitoral. JA por forca de poder constituin-
te, as condicdes e as limitacGes determinam-se, permitindo ao
analista qualificar diante normas qual a natureza politica do
regime adotado.
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Simplificando esquemas de anilise, as dificuldades desa-
parecem, dando em tese lugar a duas conclusoes:

— quando a escolha dos governantes vem conflada aos
governados, em principio e nas projecdes o processo € demo-
cratico;

— quando a escolha foge da vontade dos governados, em
principic geral e nas projecdes faticas o processo é autocrdtico.

Nos chamados democrdticos, hi uma caracteristica comum:,
isto &, o direito de voto consuma a escolha dos governantes. Nos
autocrdticos, a escolha dos governantes, escapa da vontade dos
governados, impondo solucgbes distantes da consulta popular.
Na primeira hipétese, observa-se, a participagio geral. Na se-
gunda, verifica-se, que o governc se institul por si mesmo, de-
signando titulares e sucessores.

Historicamente, nio falando em democracia, eleicdo e re-
presentacio, as linhas que formam os regimes politicos, quase
s6 apresentam modalidades artificiosas confundindo o uso da
l6gica no exame dos acontecimentos ndo esperados, deizando
diante do analista da realidade cogente como explicar:

— as guerras alterando politicamente a vida das nagdes ¢
submetendo-as a outras soberanias; '

— as revolucdes invertendo situacdes de poder e apoderan-
do-se dos meios de acao politica;

— o5 golpes de Estado subvertendo a ordem interna e im-
pondo substituigies pelo emprego da forca;

— 08 pronunciamentos armados provocando o dominio da
vontade de minorias sobre a nacao.

Na verdade, o que estd em jogo, na escolha dos governan-
tes, chama-se processo racional de composicao do poder politico.
Olhando o passado, embora a democracia venha sofrendo ruptu-
ras histéricas, ainda é ela na amplitude do conceito, o regime
se assim podemos dizer, que melhor responde pelas realidades
politicas nacionais. Liberal, social ou econémica, com a parti-
cipacio geral é sempre representativa.
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Valorizando objetivos politicos, jamais deixa de atender
pressuposics econémicos ou sociais, pois com suporte no direito
de representacdo, combina o regime com os fins perseguidos,
legitimando relactes e cbrigacoes. O que é preciso, desde gue
todos participam, € criar sistemas eleitorais apropriados capazes
de avaliar a vontade manifestada e suscetiveis de promover a
escolha de representantes conforme exatas regras pré-estabe-
lecidas. '

Nos regimes autocraticos, obviamente fica prejudicada a
pureza da representacao, pois nos democraticos pelo menos qua-
tro coisas estdo asseguradas;

— a eleicdo dos governantes pelos governados;
— a adoclo do sufrigio universal;
— o0 voto direto ou indireto;

— o surgimento de partidos politicos organizados.

Figue na lembranca, dos que em dado momento exercem
poder constituinte, a existéncia dos desniveis econdmicos ¢
culturais, de tipos sécio-humanos e entre regites, pedindo para
os regimes politicos adequacio a condi¢des inalienavels, ja que
a experiéncia tem mostrado também que um regime para ser
estavel necessita preencher diferenciacbes geo-sociais.

Ninguém desconhece que para a estabilidade da vida in-
terna de uma nacio, contribuem com maior intensidade os ele-
mentos que harmonizam o idioma e a fradic@o histérica, mas
mesmo assim ndo bastam para suprir diferencas regionais de
fundo econdémico que nao atendidas tornam conflitantes os re-
sultados pos-eleitorais criando situacdes prejudiciais & propria
seguranca nacional.

Uma Constituicho democratica, conforme natureza do re-
gime politico que visa atender, apresenta cinco aspectos:

— o natural, em funcio da nacho;
- o politico, em razdc dos regimes;

— o institucional, por motivo das formas;
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— o técnico, em face dos instrumentos operacionais;
— 0 administretivo, em virtude da pluralidade de funcoes.

Tao influente é a acdc do Estado-poder, que as limitacgdes
ou restrigdes ao arbitrio dos governantes tém, nos aspectos acima
enunciados, alta importdncia diante da formulacao das regras
diretivas constitucionais. Resguardandc com isso o direito dos
cidadaos, nfo s6 de participar da vida da nacfo, como também
de proteger a autonomia da pessoa humana, as liberdades e os
direitos individualis.

A preocupacio de se obterem, num dado regime politico,
garantias que protejam a pessoa humana, as liberdades e 0s
direitos individuais, decorre de uma imposicdo fundamental, ou
seia, de que quande uma Constituicdo diz que aquilo que é di-
reito deve ser respeitado, ela nfo estd criando o direito, mas
garantindo-o. Nisto est4 o contetido soécio-politico do Direito
Constitucional.

Nio podemos apenas considerar, como quer Maurice Du-
verger, que uma Constifuicfo simplesmente descanse, sobre gim-
ples “valores ou fenémenos de consciéncia”. Ha muito mals
numa lexr prima que o consentimento geral. Sobretudo enten-
dimento constituinte harmonizando a nacéo ja constituida com
cs elementos de composicao e funcionamento organico da so-
ciedade politica.



Capitulo XTIII

CONTEUDO POLITICO DAS CONSTITUICOES

SumArto: O impossivel politico e o direite — Ordenagfo
juridica — Contetido e formas — Lei nacional fundamental —
Regimes politicos padres.

Para o analista, conhecer um regime politico, real ou irreal
nos objetivos, € conhecer o contetido politico das Constituicoes.
Mas para que a analise traduza valores concretos avalifveis,
nao podemos dispensar dados naturais ou sociais, isto é, dados
que envolvem e justificam a organizacdo constitucional do
Estado.

Cada vez que se analisa o Estado como ordem politico-cons-
titucional, de pronto transparecem os aspectos juridicos domi-
nantes. Valorando atividades materiais a que ¢ direito d4 for-
mas. Pois 0 impossivel politico ndo pode ajustar-se ao direito,
nem prevenir processos que preservem as instituictes de rejei-
¢Oes orginicas.

Por essa razdo, a historia s6 é compreensivel como histéria
das instituicOes politicas e, sobretudo, como histéria das insti-
tuicdes juridicas. Criado o Estado, como organizacdo politica,
a ordenaco juridica passa a constituir, com a separagio de
poderes, o contelido que d4 carater natural aos direitos soeiais
e individuais.

Dai por que, para a ciéneia politica, trés principios funda-
mentais constantes de contetido politico-juridico sustentam as
Constituicges:

- 0 de elei¢do e representacao;
— © de poderes constituidos;
— 0 de supremacia constitucional.
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Embora muitas Cartas nio digam claramente, nem procla-
mem de maneira clara, tais principios de h4 muito estdo in-
corporados & realidade das leis fundamentais, com base juridi-
co-natural protegendo interesses comuns, com fundamento te-
leolégico compondo fatos nos ajustes histéricos, sociais e juri-
dicos.

Estabelecido o Estado, conhecido o regime estatal, quando
sustentado por normas constitucionais, normalmente surgem
do préprio seio das forcas sociais, os elementos materiais ou
substanciais do direito positivo piblico ou privado, tornando
legitimo o atuar das pessoas na sociedade politicamente orga-
nizada.

Uma Constituicio, toda idéia de constitucionalismo ou de
constitucionalidade, nfo ¢ apenas uma realidade aguardando
principios ou normas, mas um contetido que se expressa atra-
vés de formas, na verdade regime ou sistema de organizacio
do poder procurando equilibrio entre estruturas e funcges ti-
tularizadas.

Pelo menos em tfeoria, dependendo da sabedoria dos ho-
mens, o corpo politico & semelhanca dos corpos fisicos, na vida
das nacges tem exigéncias fisiolégicas, informadoras quanto as
bases politicas que, simplesmente nfo podem ficar no desco-

nhecimento, com respeito & organizacdo natural e os direitos
naturais,

O problema, de contetGdo, portanto, resume-se nisto:

— uma Constituicdo néo é uma lei como cutra gualquer,
porem a lei nacional fundamental de uma nacdo;

— como lei fundamental nacional constitui fundamento de
outras leis regulando atividades orgénicas essenciais.

Se numa lei nacional, fundamental, os principios e as nor-
mas devam decorrer da natureza das coisas, sf0 esses mesmos
principios e normas que ddo conteido as Constituicdes, predis-
pondo tais coisas no limite das realidades cogentes, distinguindo
aquilo que €, daquilo que deve ou pode ser.

84-172 -5
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E 0 que se verifica, com alguma facilidade, em alguns regi-
mes politicos padroes, pois:

— na Inglaterra as leis pela tradicho emanam de represen-
taciio democratica e ndo de uma sociedade democratica;

-— nos Estados Unidos as leis emanam de uma necessidade
comum ¢ de uma origem histérica comum;

— na Russia as leis abstém-se a priori de férmulas juridi-
cas para socializar relagdes de trabalho e produgao.

Sem davida, na Inglaterra, a inspiracdo da common law,
desenvolve-se no tempo através de pactos sociais. Nos Estados
Unidos, embora diversificado na formacéo, as leis mantém um
mesmo processo politico histérico. Na Russia, de hoje como de
ontem, o Estado é real porém imposto de fora sobre a sociedade
a fim garantir dominio ideolégico.

De contetido, nio ha, assim, o que ndo se expresse pela
nacéo politicamente organizada. Néo discutindo resultados, o
que acontece no planoc politico passa ao econémico, ao religioso,
ao clentifico e ao fisiolégico. Com um denominador igual: o
regime dominante procura ndo sair das raizes geo-sociais-his-
toricas.

Dessarte, a Constituicao é a organizacdo do Estado e a lel
constitucional o veiculo mais seguro para a limitacdo dos po-
deres. Pois 0 que com ela se deseja é preservar a finalidade le-
gitima do interesse geral, a garantia de vida para os homens
em sociedade e uma organizacio adequada i expressao 3a ven-
tade nacional

Nas Constituicoes, a sociedade como a naci@o existem in
natura, por elas politicamente organizadas, partindo da soma
dos individuos. Quanto ao Estado, existe para a souiedade € o
individuo, subordinado as Constituicles, razdo natural ¢ néo
apenas convencional da evolucio e das transformacdes sofridas
na historia das nacoes.

N#&o respeitados pressupostos basicos geo-sociais fere-se o
contetdo das Constituicdes. Por isso, nem sempre, uma Cons-
tituicdo, faz solugfo definitiva. Muitas vezes nfo consegue a
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normal aplicabilidade esperada. Produz resultantes que abrem
caminho 4 onipoténcia e a leis ordinarias superiores as regras
constitueionals.

Embora, numa Constituicdo, para sua permanéncia, pos-
sam existir normas prevendo moedificacdes sociais ou politicas
sujeitas as mudancas, ndo é por isso que as instituicdes naturais
deixam de constituir realidades. O aliguid novum depende dos
fatos. Como, de maneira igual, o mullus novum corresponde a
acontecimentos ligados & necessidades do pais antes politica-
mente crganizado.

Resta dizer, que s6 a aparéncia ou a crigem néo bastam,
porque ha uma sensivel diferenca enfre uma Assembléia Cons-
tituinte e um Congresso Nacional. Razido pela qual, os poderes
recebidos nao se igualam, pois a primeira vem livre de limita¢ges
juridicas positivas, conguanto a segunda sujeita a direfrizes
fundamentais sancionadas.



Capitulo X1V

REGIMES POLITICOS PADROES

Sumirio: Trés tipos de regimes — Fins justificando meios
— Futores geo/socinis/histéricos — Democracias/tecnocracias
— Expansionismo/Imperialismo — O tradicionalismo nos regi-
mes padroes.

Temos, no mundoc de hoje, para interesse direto da ciéncia
politica, vivos e vivendo perecalcos sécio-econdmicos, apenas trés
importantes regimes politicos padroes. Os demais, pelo menos
por enquanto, fazem variantes derivadas dos protétipos origi-
nais. Nao falando do fascisie que deixando seqgilielas tio-so-
mente legou exemplo de forte organizacido nacionalista auto-
cratica.

No sentido orgénico proéprio, encarnando principios, em-
bora sistemas adotados, trés padroes oferecem ac analista mo-
tivos de preocupacao critica:

— o de tipo inglés, parlamentarisia;
— o0 de tipo norte-americano, presidencialista;
-— o de tipo russo, de inspiragdo socializadora.

Os dois primeiros, pluralizados, procurando a unidao de
classes e a participaciio de correntes de opinifo, sobretudo re-
presentativos por exceléncia da vontade geral. O terceiro, uni-
voceo, faz da acdo governamental, uma resultante da atuacéo
politica de um tnico partido. Entretanto, todos os trés, através
de caminhos diversos e processos diferenciados, se apresentam
como democracias.
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Aqui, examinando os padrées mencionados, verificamos que
sde os fins que justificam os meios, isto é, toda organizacéo po-
litica vem proposta para o alcance de objetivos nao comuns. De
qualquer maneira, h4 neles, e ndo na deformagao deles, critérios
proprios de eleicdo e de representacdo. Governados escolhendo
governantes € o Estado servindo de vinculo entre poderes e
Orgaos.

Politica ou social, as duas expressoes se confundem nos
trés padrdes, dando a tonica democratica substancia que na
esséncia ndo obscurece o epiteto democracia. O problema con-
siste em saber, diante de processos-fatos, se as eleigoes sdo livres
¢ francas ou se as eleicGes decorrem de regras desigualando
direitos politicos. Todavia, ndo ha oposicdo, nas democracias,
entre o politico e o social.

Na Inglaterra, as caracteristicas do regime, com respeito
ao Rei e & Camara dos Lordes, tendo em conta fendomenos his-
téricos, na pratica democratica do sistema parlamentar, nao pre-
judicam o cariter democratico das funcdes politicas essenciais.
No Parlamento, integram-se as forcas representativas, que ao
lado da Coroa e do Gabinete, compondo o Estado tutelam as
instituicoes.

Nos Estados Unidos, nacao que possui a mais velha Consti-
tuicaoc eserita do mundo, o regime nos seus principios fundamen-
tais, encarnado pela figura do Presidente, acumulando em si
as funcdes de Chefe do Estado, a dindmica é tipicamente re-
presentativa, ou seja, todo poder constitui-se pela maioria po-
pular, outorgandce mandatos conforme realidades contingentes
assentadas na organizacéo federal.

Na Russia, o regime, tem suporte no Soviete Supremo (Par-
lamento/Conselho), formado por duas Camaras, uma represen-
tande a nac¢ao na sua unidade e outra os Estados-membros.
Com prerrogativas iguais, as duas Camaras elegem o Presidium
com funcéo-poder igual a de um Chefe de Estado, organismo
porém colegiado ao qual compete desempenhar atribuicdes exe-
cutivas e administrativas de cariter politico.

Adiante estudaremos alguns poucos detalhes necessarios a
compreensio dos regimes padrdes. Destacando pontos comuns e
aspectos diversificados. Porque nao resta duvida de que, mesmo
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padrdes, os regimes assumem fisicnomia politica propria de
acordo com formas que respondem por realidades nacionais,
Neles, verifica-se a influéncia decisiva de fatores geo-sociais e
histdricos.

Na Inglaterra, a tradicio vem mantida com poucas modi-
ticactes estruturais. Nos Estados Unidos, a permanéncia das
regras constitucionais resguarda a nacéo do arbitrio herme-
néutico. Na Russia, a heranca do czarismo ainda esté presente
na base do Estade Soviético. Na verdade, tais regimes padroes
novidades substanciais nfo revelam ao analista, pois o expan-
sionismo ¢ atributo econdémico-militar.

O expansionismo, ou o imperialismo, condicao de lideranca
econdémica, produto da ciéncia e do avanco tecnoldgico, trans-
formando democraciag em tecnocracias, ndo é surpresa que sur-
preenda observadores, ja que existindo antes da Idade Moderna
nos tempos atuals deu nascimento a um tipo de civilizagio, na
qual os instrumentos de acio dependem de um Estado real bem
organizado nas bases.

N&o havendo organizacio de fortes bases, dificilmente cri-
térios téenicos harmonizam-se com decisdes politicas, tendo em
vista que para as nacdes & necessario vincular realidades geo-
-socials com processos tecnolégicos, isto €, com processos que
permitam o expansionismo mantenedor de influéncias que ex-
cedem fronteiras geograficas e internacionalizam praticas su-
pernacionais.

Ademals, a economia que ¢ telurica, a partir da Idade Mo-
derna, emancipou-se da politica, muito embora para ser admi-
nistrada, precise de regras elaboradas pelo Estado-poder. Nos
regimes, a economia, ndc sé representa terra, energia e tra-
halho humano, mas quantidade de valores materiais dando
sustentacdo interna a leis dentro de sistemas nacionais de
produtividade.

O regime inglés é exemplo disso. Trata-se de um fendmeno,
o econbmico-politico, explicavel pela histéria. Relaciona-se in-
timamente com o Estado-poder mesmo nos Estados Unidos e
Rissia, de sorte que pela regulagao possa oferecer conteudo con-
creto 4 idéia de soberania, idéia que n&o repousa apenas em
pressupostos divorciados de realidades geo-sociais cogentes.
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O equilibrio, entre economia e politica, ndo obstante nem
sempre possivel, marca na Inglaterra, Estados Unidos e Rlissia,
justaposicio de interesses potenciais, uma quest@io interna e
internacional, cuja equacgio quando se propde visa ao fortaleci-
mento do Estado, sua expansio e seguranca, o alargamentc das
fronteiras econdmicas, dimensdes ampliando tendéneias natu-
rais expansionistas.

O tradicionalismo, analogo nos trés regimes padroes, mes-
mo na Rissia di seguimento aos processos politicos, como tam-
bém na Inglaterra e nos Estados Unidos, porque uma nacdo
qualguer seja, mesmo alterando objetivos, ndo consegue apagar
refluxos histéricos, artificializando posi¢bes reais ou condigdes
inalienaveis, a fim de criar regimes cpostos as realidades pu-
ramente nacionais.



Capitulo XV

REGIMES PADROES E DERIVACOES POLITICAS

SuMArio: Parlamento e orgdos legislatives — Governo con-
sentido — Os modelos e suas variantes - Diferencas e ndo
imitac@o — O controle judicial — Executivo/Legislativo.

Nio é porque haja Parlamento que um regime politico seja
parlamentar. Ndo € isso. Nenhum regime, ficil constatar com
maiores ou menores prerrogativas, dispensa a exigténcia de
orgaos legislativos., Da capacidade politica ou da competéncia
legiferante, s6 € possivel averiguar do estudo das Constituicdes,
dos principios e normas.

Quando, no entanto, pensamos em parlamentarismo, logo
vem a lembranca o exemplo da Inglaterra. Nao pela exclusio
de outros, mas por sua prépria expressdo histérica. Dando &
noc¢do, tonicas especialissimas, caracteristicas singulares, com-
preensivel pelo conhecimento do passado, apés a monarquia

~

feudal cedendo lugar & monarquia parlamentar.

J4 na sua formacdo, 0 regime inglés, para melhor com-
preender as instituicées politicas britanicas, habilmente teria
de atender aos principios de unidade da nacéo, ou seja, constituir
um poder produto das circunstancias histéricas, assegurando
a supremacia da Coroa € ac mesmo fempo sistema de organi-
zagdo capaz de coordenar a unifio através representacdo das
comunidades sob dominio saxao.

Dois pontos de observacio aparecem do regime inglés, pro-
jetados nas derivacdes politicas:

— um de um governo de direitos;

— outro de soberania do Parlamento.
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Embora a permanéncia de duas Camaras, devido taoc-so-
mente as condi¢oes historicas, a dos Lordes e a dos Comuns, a
primeira nobiliarquica € a segunda representativa da nacfo,
o regime, tal como estd e vem sendo exercitado, tem a aquies-
céncia do pove e um governho consentido originado da consulia
a vontade popular.

Em linhas gerais, o Parlamento do tipo padrao inglés, so-
bretudo na Inglaterra insular, desenvolvendo prerrogativas de
Conselho de Estado, com o tempo passou a se atribuir compe-
téncia de controle econémico-financeiro, encaminhando a Coroa
bills que na relagdo entre poderes limitava sua acéo e ampliava
a politica do Gabinete.

Com isso, sem romper com o passado feudal, 0 Gabhinete
ganhou no regime inglés importancia como organismo funda-
mental, restrito apenas aos titulares das pastas ministeriais mais
significativas e aos dignitarios de funcdes tradicionais, ficando
com o Primeiro Ministro representar a autoridade do Gabinete
e dar execuclo as decisoes.

O destaque no regime inglés, com projecio alcancada nc
mundo contemporaneo, reside na independéncia dos juizes nos
mecanismos institucionais, livres de quaisquer pressées na sua
autonomia, garantindo nfo sé as liberdades e os direitos dos
cidadios, mas também as instituicdes contra abusos e usurpa-
¢Oes das autoridades publicas.

As variantes, derivadas do regime britdnico, nem sempre
rezalistas diante de certas tradicoes politicas, ndo conseguem
plenamente repetir ¢ modelo inglés, nfo obstante adaptaveis &
composicdc geografica de alguns paises. A cautela tem sido no
sentido de no criar situacoes inamoldiveis para estruturas
geo-sociais,

Algumas variantes, fiéis ao modelo inglés ainda hoje clas-
sico, ndo implicam em ociosa imitacao. As diferencas tém su-
porte nas acentuadas condi¢des peculiares de cada nagdo, ao
lado de causas naturais explicando mecanismos representativos.
Exemplo temos no Canadéd. Menos estaveis na Italia, Holanda
cu Dinamarca.

Excepcionando o Canadé, cuja fidelidade ao regime inglés,
niéo obriga mailor pesquisa dos mecanismos, no continente
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armericano as Instituicoes politicas, oihadas de conjunto pro-
curam manter o modelo adotado pelos Estados Unidos, por volta
de 1787. Com tracos, ao sul do Rio Grande, confundindo demo-
cracia com poder pessoal.

Na América do Sul e Central, apesar do modelo norte-ame-
ricano, as nacdes nao passaram até agora de semidemocracias.
A razao nao é cutra que esta: a mantenca das raizes coloniais
forcando que falsas instituicées tradicionais nio se transfor-
'mem; em virtude da permanéncia de valores estranhos a legiti-
midade das representacdoes.

Sem atingir o mesmo valor universal do sistema bicameral
americano, & maioria das Constitui¢bes latino-americanas, scbh
aparéncia de instituicdes pessuidas de respaldo constitucional,
na geparacio entre poderes ji apresentam defeitos de aplicacao,
com falhas no controle judicial e nas relacoes do Executivo com
0 Legislativo.

Na verdade, ha limites entre os poderes, que ndo podem
ser ultrapassados. Como acontece nas semidemocracias latino-
-americanas, 0 Executivo exerce atividade legislativa, mesmo na
auséncia de expressa delegacéo valida. Nada saudaveis, exem-
plos negativos temos tido no México, Argentina ou Brasil

Nos regimes do tipo russo ou soviético, as normas de orga-
nizacic e de aplicabilidade constitucional, embora os ftracos
mantenham relativa seqiiéncia politica, na realidade contli-
tam-se porque néo hi nenhuma semelhanca com as estruturas
econdmicas e sociais da URSS. O fato verifica-se na Alemanha
Qriental ou na Polonia,

No geral, o esquema politico de funcionamento constitu-
cional, como na Russia soviética, assenta num Parlamento,
num Presidium e num Conselho de Ministros, cujos poderes
em nacdes unitarias de parcas dimensdes geograficas ampliam
a dominacio politica. Variam apenas as denominacoes na Bul-
garia, Hungria ou Rumaénia.

Sob inspiracdo do regime soviético, a estrutura econdmica
¢ o fundamental, sobre os alicerces dela se erguem as superes-
truturas politica e juridica. Partindo as derivactes de um pacto

~

comum no plano coletivo, procuram & semelhanca do modelo
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russo incorporar principios de unidade numa democracia pura-
mente executiva.

O Estado, no sovietismo e derivactes, néo sé adquire carater
de poder protetor, mas também de poder centrado que deseja
coiocar a igualdade econémica no plano politico e das solucoes
constitucionals, planc no qual a liberdade individual se torna
insuficiente para dar direito ao trabalho e & livre cidadania.

Nio teria suporie realistico a Constituicdo da Unifio Sovié-
tica, a de 1936 como a de 1977, acaso ndo substanciasse
em normas imperativas, para vigéncia do principio do federalis-
mo socialista, se na unidade estatal ndc pudesse unir pelo
menos politicamente, diferentes regides, conglomerados nacio-
nais e também etnias.



Quarta Parte

EFICACIA DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS
NOS REGIMES POLITICOS

® Conceito constitucional de eficacia

® O problema da eficAcia nos regimes peliticos

® A competéncia na eficicia constitucional

® Eficicia das normas programaéaticas nos regimes politicos

® Eficacia das normas na ordem jurfdica



Capitulo XVI

CONCEITO CONSTITUCIONAL DE EFICACIA

SumArto: Aplicebilidade das normas — A eficdeia na pro-
jecao dos efeitos — Regime politico e normas constitucionais
— Pontos de evaliaedo juridica — Normalidade e estabilidade.

O conceito de eficicia da norma constitucional, gqualquer
¢ contendo delas ou o que procurem representar, nio difere do
conceito de aplicabilidade. Sem davida, o que se guer numa
Constituicdo é que seja real e pratica, real no sentido das
verdades nacionails e prdfica no sentido de dar vida normal as
instituicoes.

A partir do problema da organizacio, os enfoques consti-
tucionals assumem inalienaveis caracteristicas sociologicas e
politicas. N&o é sb o juridico que fica em pauta, necessitando o
juridico revestir os fatos de modos adequados. Porque nio cabe
ao constituinte inveniar uma Constituicdo e sim constitucio-
nalizar realidades,

Evidente que nfo devemos fugir dos conceitos fundamen-
tais, mas os conceitos fundamentais nfo alterando realidades,
devem apenas servir aos critérios béasicos de entendimento da
mecanica nacional, ou seja, daqueles instrumentos colocados.
a servico da nacdo, a fim do corpo politico-constitucional nao
sofrer rejeicoes evitaveis.

Materialmente, uma Constituicdo, orientada scb ecritérios
realisticos ou principios naturais, é anatémica nas bases geo-
-sociais e fisiologica nas fungdes orgénicas, quer estas funcdes.
sejam politicas, infra-estruturais ou administrativas. A supre-
macia néo vem das formas, porém dos imperativos condicio-
nantes nacionais.
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Por isso, em qualquer regime politico, transcende a impor-
tancia da eficacia e da aplicabilidade das normas constitucio-
nais, conduzindo numa mesma direco a efetividade, a exigi-
pilidade, a executoriedade ou a possibilidade, sem o que ficam
reduzidas a meras classificacdes aleatdrias ou falhas de objeti-
vidade.

Nos regimes estdveis, com suporte em Constitui¢des realis-
1as, a eficacia ou a aplicabilidade das normas, reflete-se na
plenitude dos efeitos prefendidos, muitc embora certas normas
sejam auic-executiveis e outras venham dependentes de com-
plementacdo por leis inferiores para gue possam na cxiensio
ser aplicaveis.

Claro que as aufo-executaveis, de aplicacdo direta e impe-
rativa, para produzirem os efeitos visados, devem trazer no bojo
os elementos necessérios para tanto, pois do contrario tor-
nam-se de eficacia duvidosa, descaracterizam a meta constitu-
cional, compremetem principios gerais de aplicagao restrita ou
genériea.

Quanto as que dependem de complementacio, de igual
maneira pedem leis id6neas, ja porque a eficidcia nfo fica cir-
cunserita 4 let maior, mas projeta-se por virtude da aplicabili-
dade em outras situacbes que demandam constitucionalidade.
Os efeitos, partindo da norma, ficam essenciais compatibili-
zando-se pelo objeto.

Dai por que, num regime politico, as normas constitucio-
nais, in genere possuem carater imperativo. Nelas se prevé que,
conforme a organizacio politica, os preceitos devem ser utili-
zados para demarcar o limite dos poderes ou a extensdo da
-aplicabilidade. Assim n&o sendo, jamals terac a eficacia esperada.

Nido obstante fendmenos conexos, o da eficacia e 0 da
aplicabilidade, tcdas as normas constitucionais sem excecéo,
guando nio ajustadas & previso de circunstancias faticas,
desdguam em pressupostos interpretativos, prejudiciais quanto
aos efeitos, negativos com respeito aos direitos postos a exame
Jjuridico,

Sobretudo a estabilidade dos regimes politicos passa a
depender da eficicia das normas constitucionais, da aplicabili-
dade consoante realidades cogentes, porque nfo esti em jogo
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a validade ou a legitimidade, mas regras de conduta envolvendo
situagdes que ndo levem a incapacidade na producdc de efeitos
juridicos. '

Pecam aqueles que se atém apenas a vontade subjetiva do
legislador constituinte, porque essa vontade depois de trans-
formada em norma, terd aplicacdo ou nao tera, ja que a eficacia
é questio que ndo se prende a vontade, ficandc ao ingressar
no mundo juridico, sujeita a fatos que a norma possa conter.

Dois pontos, nos regimes politicos constitucionalizados,
merecem avaliacdo juridica:

— que a eficicia vem ligada & capacidade de produzir
efeitos diante de direitos ou interesses tutelados;

— gue a eficicia néo se limita & producéo de efeitos quando
tais efeitos nao foram os visados pela norma.

Quando, porém, a norma constitucional, via de regra geral,
nac materializa os efeitos pretendidos, o regime pode ficar em
perigo, sem a interferéncia de um poder, nédc somente ajustador
da regra, como tamhém responsavel pela constitucionalidade,
de vez gue a norma mal aplicada ganha dimensdes indesejaveis.

Observados regimes em funcionamento, vemos que a nor-
malidade e a estabilidade decorrem quase necessariamente, em
primeiro lugar da harmonia entre poderes e estruturas, em
segundo da eficacia das normas constitucionais. As condicgdes
de aplicabilidade em tese regram relaches, regulam interesses,
coordenam situacoes.

N&o ha propriamente regime politico sendo amparado na
eficdcla constitucional, isto é, na eficacia de normas que efeti-
vamente legitimam atividades publicas. Todas disposi¢oes cons-
titucionais, pela peculiar estrutura lagica, devem obedecer &
natureza dos regimes, sem1 0 que formalizam incoeréncias
executérias.

Isso, em sintese, & 0 que explicamos nos capitulos anteriores.
Efic4cia e validade, o ser e o dever ser das Constituicées, rela-
cionam-se na mesma realidade constitucional, realidade vin-
culada aos regimes, porque toda normacido quanto a direifos
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nasce de tnico pélo que é de onde promanam principios
politicos.

Uma norma s6 é eficaz na medida em dque possa ser
aplicavel. Portanto, eficdcia e aplicabilidade, constituindo fené-
menos conexos, dizem muito mais com os regimes politicos para
que produzam efeitos normais. Acaso a norma nao corresponda
ao regime adotado, ai temos incertezas provocando distorcdes
organicas e de fins,

No plano da eficacia constitucional, que é o motivo deste
capitulo, a ciéneia politica enfrenta questdes praticas da mais
alta importdncia conjuntural, porque nem sempre oS regimes
50 reais e sim artificiosos, ndo sdo naturais e sim ideoldgicos,
nao sio geo-sociais e sim construidos pelo idealismo das per-
feicoes impossiveis.

Ao legislador constituinte cumpre, pois, originariamente,
guando responde pela feitura de uma Constituicao, para que 2
eficdcia ndo venha prejudicada, impor-lhe a organizacdo ade-
quada e aos poderes e 6rgdos capacidade no sentido .racional
dos procedimentos sociais, politicos e juridicos.

O controle da constitucionalidade das leis néo deve apenas
visar & normalidade da ordem juridica, mas também preservar
o regime de investidas capazes de desnaturar instituicbes fun-
damentais. Considerando, in casu, a primazia do direito, a
norma constitucional no sentido juridico formal e principios
que sustentam o poder governamental

Para os Poderes, sobretudo para a harmonia deles nas
relacbes juridicas, o controle da constitucionalidade consoante
0 regime politico, significa também uma lmitacdo, isto é,
fixacio de um limite imposto inclusive ao Leglslatlvo, a fim
nio possa contrariar nas tarefas ordinarias, o ditado por forca
de poder constituinte.

Dos sistemas existentes, nos regimes de maior funcionali-
dade, o de melhor eficdcia est4d naqueles que adotaram Tribu-
nais Constitucionais, tirando do Judicidrioc e do Legislativo
competéncia para resolver se uma lei na aplicabilidade é ou néo
constitucional. De origem francesa, a idéia de controle assume,
desde 1779, ténica polemizante quanto aos meios e aos fins.



Capitulo XVII

O PROBLEMA DA EFICACIA NOS REGIMES POLITICOS

Sumiric: Eficdcia consegiiente da norma — Eficdcia plena
ou limitada — Previsdo de situacbdes e circunsi@ncias -~ O ca-
rdier politico da norma constitucional — Constituicbes reﬂe—
tindo regimes politicos.

A eficdela, nos regimes politicos, nao possui contetido
proprio. A norma é que, sem divida, tem conteido. Passando
a eficaz, a eficacia, no momento da aplicabilidade, {raduz
substancia. juridica, algo que diante de conduta  ordenada,
oferece elementos de vahdade aspectos materiais, sociais, tem-
porais.ou soeiais. - _

A eficacia que decorre da norma nio detem nenhuma estru-
tura, porque sé a norma diz com efeitos a produzir. Quanto a
eficicia faz conseqiiéncia da norma, completa o mandamento
normativo, afirma capacidade de agéio constitucional. O que
interessa ¢ a projeciio do mandamentc nas exatas implicagﬁes
juridicas..

Raras as hipoteses, em que a norma nao traga fmahdades
objetivas, dizendo a que vém e 0 que pretende. E possivel,
entdo, no tocante ‘4s normas constitucionais, harmonizi-las
com os regimes politicos, definindo através delas realidades-
-modelos temporaxs e egpaciais que refratam a préopria vida
da nacio. '

Igualmente, observe-se, que & presenca de normas: dIZ com
a existénecia de regimes. H4 posicoes materiais e subjetivas,
indisfarcéveis diante de fendmenos naturais, impondo &s nacbes
organizacdo politica consentinea consigo mesma, vinculando
Constituicdo com regimes e expressas disposi¢oes normativas.
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Tudo isso faz eficacia constitucional ou a eficdcia das
normas constitucionais. Realismo natural, social, politico e
juridico. Aconsethivel em face de coisag e pessoas a guem se
dirige o mandamento. Dotando a norma de capacidade na
extensac do que manda para que seja possivel nos esperados
devidos efeitos.

Umea norma incompleta ou divorciada do regime politico,
no mais das vezes torna-se inoperante, ineficaz para produzir
resultados normais, gerar situa¢des compativeis, para determi-
nar atividades constitucionais, gquer guanto ac exercicio das
fun¢des politicas, como dasg jurisdicionais ou administrativas.

‘Bem sabendo, nos regimes politicos, toda norma constitu-
cional o ¢ plenamente por integrar o ordenamento constitu-
cional. Sua eficacia, e portanto, sua validade, depende da
suficiéncia que possua pars realizar finalidades escritas na
Constituicdo e que repercutem no racional funcionamento das
instituicGes.

Cumpre, assim, nos regimes politicos, ou nas Constituicoes,
procurar saber do dngulo da eficicia, quando uma norma perde
o conteudo, ja pela ocorréncia de eventos posteriores, jao pela
perda da eficacia quanto aos fins. A questio, em si, ao ser
equacionada, funda-se em fatos contrariando atos de vontade.

Enfocando tal questdo em termos de conhecimento, o
mandamento normativo s6 produzirs efeitos normais mediante
a eficicia preventa nas diretrizes constitucionais, determinando
in casu atuacdo que decorre da organigagio politico-constitu-
cional e projeta-se nas variacées dos objetivos procurados.

No circulo de validade, as normas que permitem edicdo de
outras normas, no geral os aspectos da eficdcia s80 os mesmos,
em virtude do inter-relacionamento entre elas e desde que nfo
ampliem a capacidade ou a competéncia para permitir diseri-
cionariedade na rigida normatividade constitucional.

De eficicia plena ou de eficicia limitada, as normas consti-
tucionais gquando dizem com regimes politicos, nfo transpridem
comportamentos recomendados, nem devem viclentar pressu-
postos organizacionais. Integram-se entre si possibilitando ava-
liar regimes na sua concrela ou possivel funcionalidade.
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Nao sendo, em principio, uma normea comum, a norma
constitucional, deve no sentido da eficacia, atender ou prever
situacdes faticas excepcionais, circunstdncias reais que possam
anormalizar o regime politico, propiciando medidas de cunho
também excepcional em abono de agoes via de regra negativas.

Visualizando regimes, sancionados constitucionalmente,
verifica-se a existéncia:

— de normas assegurando determinados direitos nos limi-
tes marcados por situacdes concretas;

- {€& normas emergenciais preventivas de circunstancias
imprevistas incidentes na organizacio,

— de normas regulando a competéncia dos poderes diri-
gidas & mantenca normal das instituicfes.

De cariter politico, as espécies apontadas de normas, qual-
quer for a nominacéo, valem pelo contetido substancial, pelos
mecanijsmos postos & servico dos poderes, pois podendo ser
instrumentadas através outros, visam preservar a soberania da
nacdo, a seguranca interna e a legitimidade da atuacho ante
fatos lesivos.

Nio é da doutrina inspiradora gue se extraem hipéteses
como as indicadas, mas dos préprios regimes que, guando
constitucionalizados, regram critérios essenciais ao exercicio
dos poderes nas situagbes excepcionais, autorizando aplicabili-
dade sem dependéncia a leis ordinérias, a eficacia em razéo de
necessidades cogentes.

Por isso, nas Constitui¢es, que refietem regimes politicos,
ha normas vedando e proibindo, declarando direitos, estabele-
cendo prerrogativas, que sfo auto-eficazes porque auto-aplica-
veis pela prépria natureza. Da mesma maneira que existern
outras requerendo operacoes complexas para ajustarem-se aos
casos imprevistos.

Partindo da premissa de que nfo hé norma constitucional
destituida de eficacia, resta saber até que ponto chega a aplica-
bilidade, a suficiéneia para a producfio de efeitos juridicos.
Merecem, pois, andlise, as de eficacia plena ou limitada, as
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depois legisladas ou programélicas, as preceptivas ou obri-
gatorias.

Na verdade, nos regimes politicos, a organizacéo do poder,
considerada a supremacia das Constituicoes, & a propria orga-
nizacdo nacional. Daf por que, em nome da nacig, uma Consti-
tuicao, traz por objeto em virtude da eficAcia das normas,
disciplinar o exercicio das liberdades, das garantias e dos
direitos assegurados. _

Nas Constituicoes, conforme regimes politicos, os elemen-
tos crganicos se confundem com os elementos limitativos, os
clementos geo-sociais com os elementos séclo-histéricos, todos
na realidade visando estabilizagho constitucional através nor-
mas racionais eficazes de cariter politico nas projectes juri-
dicas. 3 _ '
Nos regimes politicos, a supremacia da Constituigéo, possui
na eficicia das normas constitucionais, a condigio primeira de
estabilizacdo constitucional, £ ficil observar, da leitura das
Constituicdes, que as normas ficam essenciais ag conhecimento
dos regimes, de como funcionam, de como vivem ou sucumbem,
de como ganham permanéncia.



Capifulo XVIII

A COMPETENCIA NA EFICACIA CONSTITUCIONAL

Sumirto: Os efeifos das normas — Normas de aplicacdo
imediata — Fatos levando @ eficdcia no fufuro — Competéncia

-

somando-se 4 eficdcic — Compromisso juridico de natureza
politica — Principios constitucionalizados gerando competéncia.

Da eficicia das normas constitucionais depende necessa-
riamente o bom funcionamento dos regimes politicos. Extrai-se
da colocagdo que a norma constitucional, embora positiva ou
negativa, complementa na organizacdo estatal, todo manda-
mento que visa produzir nos varios aspectos determinados
efeitos, quer juridicos, quer sociais.

A norma, porém, de eficacia positiva, negativa ou contida,
nos regimes politicos ndo faz apenas problema de capacidade
ou contetido, mas também problema de competéncia fundado
nos principios da organizacio e da hierarquia, assentados na
divisdo dos poderes e na distribuicdo de funcdes ou atribuicdes
especificas.

Ja que, em principio, naoc ha nenhuma norma constitu-
cional destituida em termos de eficacia, ralione materiae nio
hi nenhuma norma aplicavel fora das greas de competéncia,
pois nos regimes politicos as tarefas politico-constitucionais-
-administrativas vém discriminadas conforme a organizacdo e
mediante normatividade ulterior.

Na organizacdo politico-constitucional, a executoriedade
por razdo da normatividade ulterior, remete os poderes ao
exercicio de fungbes pré-determinadas, funcbes circunscritas
legitimando atividades que s6 tendem desenvolver a vontade de
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acordo com principios exatamente figurados nas cartas cons-
titucionais.

A necessidade ou a utilidade publica, o interesse social ou
0 interesse econdmico, hipéteses de perige publico iminente,
casos sujeitos a imprevisio, fatos ligados a causas maiores,
riscos resultantes de servigos, constituem imposictes estranhas
gque desestabilizam regimes carenfes de normas adequadas as
circunstancias.

Os abusos reprimiveis, a subversao da ordem, as ofensas as
instituicdes, a inverséio na tdbua de valores juridicos, o equivoco
no exercicio funcional, as restriches 34 liberdade, sfio outras
tantas colocagdes constitucionais requerendo normas nas quais
a eficicia reside nas medidas que preservam a estabilidade dos
regimes,

A convivéncia pacifica, sofrida por transtornos sociais,
est4 a exigir normas constitucionals de aplicacio imediata, pois
Gs regimes politicos necessitam de medidas que protejam seus
fundamentos naturais, histéricos, sociais, individuais e juridicos,
através regras in casu de eficicia limitada.

Quando esta em jogo a sorte do regime politico, volta-se
as normas constitucionals reguladas em nome do interesse
pablico maior, ulteriormente estabelecidas e de eficicia pre-
venta, a fim possam os regimes com meios legais normais, evitar
anormalidades que abalem situacdes protegidas e constitucio-
nalizadas. :

No geral, ou em principio, ja pela competéncia, tais normas
sho de eficicia limitada. Procuram, devido & prépria natureza,
tornar o regime operante na defesa das instituigdes e da ordem,
sem com isso atingirem a organizacio nacional e dos poderes,
direitos tutelados por disposigbes consideradas fundamentais.

A ciéncia do Direito Constitucional, induzida da realidade
natural-histérico-social, lineia as normas tendo em mira o regi-
me politico, aqueles principios que servem de base a estrutu-
racac do Estado, porque o fendmenc estatal nfo vem estranho
a determinantes que ndo oferecam realismo quanto & estabili-
dade institucional. -

A caracteristica essencial das normas constitucionais pro-
tetoras dos regimes politicos, na verdade possuem suporfe na
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eficacia futura e que dé a tais normas presenca nos momentos
anormais, deixando margem a que atos se sucedam comple-
mentando atividades executérias de aplicabilidade ja definida
por forca de poder constituinte.

O imporiante, porém, é situar bem os fatos dando a eles
dire¢do certa, qualificando a anormalidade ou definindo a leséo
politica. O que importa é que as normas preservem 0 corpo
da nac¢éo, garantam o prineipio orginico ou organizativo, sus-
tentem as instituicbes naturais nas suas funcdes constitu-
cionais.

Quanic 2 eficacia fica posto um problema de alta indaga-
¢ao. SA0 as normas que preservam, garantem ou protegem o
regime politico, de carater preventivo ou repressivo? Sio im-
positivas ou facultativas? Derivam de acontecimentos ou da
previsdo deles? Sem davida, uma coisa € certa, nfc entram
imediatamente em aplicacéo.

Dependem, no tocante a eficacia e competéncia, da natu-
reza do fendmeno-fato. De condices decorrentes de situacoes
coneretas, Ndo impdem a obrigacio de fazer ou agir, mas o
dever de reparar lesGes institucionais. Diante do fenfimeno-fato
trata-se via de regra de um dever de contetido politico e nio
juridico.

A inteligéncia de qualguer regra constitucional, no sentido
da eficicia objetiva, em razfo da competéncia pré-estabelecida,
reside na possibilidade de tracar esquemas fundados na esta-
biiidade dos regimes politicos, sancionando disposicbes discipli-
nadoras da ordem publica, meios normais que desnecessitem
te medidas excepcionais,

Néo ha no mundo contemporaneo nenhuma Constituicdo
que n#do constitua compromisso juridico com a natureza do
regime politico adotado. Ao Estado, cabe apenas, como unidade
organizada, intervir com respaldo em normas constitucionais,
quando configurem-se fatos ou processos criadores de como-
coes institucionais.

Nas Constituices, as varias normas programaticas, man-
tenedoras dos principios da legalidade, vinculadas ac exercicio
dos poderes, dirigidas & ordem sécic-econdmica, embora possam
ndo possuir conteitdo essenciaimente juridico, dfo aos regimes
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politicos fisionomia material, retratam modelos de funciona-
mento na organizacéo,

As normas, regrando atividades, especialmente nas Cons-
tituigdes rigidas, como sabem ser a maioria das contempora-
neas, procuram por definicdo e na especificidade, dentro de
cada preceito de conteddo concreto, constituir a nacdo no
senfido anatdomico e fisiolégico, na juridicidade e nas relacdes
entre governantes e governados.

Dissecada uma Constituiggo, traduzida em termos de sim-
ples linguagem, a priori o regime vem definido, qualificado na
sua indole politica, a eficdcia das normas plenamente conhe-
cida, n8o s6 pela instrumentalidade de que se revestem, como
pela expressao juridica derivada de principios basicos gerando
competéncia.

Com instituicées mal funcionando, conseqiientemente, boas
normas ficam ineficazes. Na verdade, na idade dos foguetes 3
lua e dos misseis atémicos, estamos ainda, no entendimento
constitucional de realidades, a praticar as técnicas mais distor-
sivas, insensiveis a fatos permanentes impondn organizacdo
real ¢ n&o analbgica.



Capitulo XIX

EFICACIA DAS NORMAS PROGRAMATICAS
NOS REGIMES POLITICOS

SvumMirio: Qualificacdo do regime e da ordem juridica —
Solugdes ceniradaes ou setoriais — Relagdo juridice constitucio-
nal — O social e o juridico — Constituigdo para durar oy per-
durar — Valores nalurais ¢ juridicos.

Se um regime politico, que é nas projecdes ordenagao juri-
dica, ndo se organiza através de normas estdveis ligadas a
natureza das coisas nacionais, dificilmente s¢ pelas idéias ha
de ganhar relevincia temporal. Sfo as normas programiticas
vinculadas as normas de organizacio que lhe dac substancia
orgadnica propria.

- Com respeito as programdticas, qualificando o regime e 4
respectiva ordem juridica, refletem complexc estrutural poli-
tico-juridico-administrativo, no qual a concepcéo de sociedade
e de Estado integram o fenémeno nac¢do, oferecendo ao ser
nacional principios gerais informadores do regime e da sua
ordem constifuida.

Hvidentemente, as normas programaticas, antes de mais
nada, exteriorizam cidnones explicando a organizagéo consti-
tucional ¢ o regime politico. Constituem, no corpo da Cons-
tituicdo, valoragfes juridicas que decorrem de tendéncias natu-
rais sobcio-culturais. Estendendo-se a eficacia a todas as
manifestacdes administrativas.

A rigor hermenéutice, os ditames contidos nas normag
programaiticas indicam, em face da organizacdo nacional, cri-
térios a serem seguidos na legislacio e pela Administracio.
Qualgquer medida que atente contra algum deles fica inconsti-
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tucional porque nega regra categérica e ameaga premissas do
regime politico.

Nesse ponto, basta analisar, para verificar que as normas
programaticas revelam eficécia plena, pols jamais ausentes
das cartas constitucionais, vém na unidade da organizacio
politica determinar solucdes centradas ou setoriais conforme a
competéncia ¢ a capacidade executéria diante interesses fun-
damentais,

Na organizacdo politico-constitucional, e no sentido da
estabilidade dos regimes politicos, as normas programdticas na
extensdo dos propoésitos:

— submetem a legislacao ordinaria e a legislacao futura
em termos de contencio;

— retratam o Estado politico e a fisionomia dos poderes
e orgics em razédo da finalidade;

— normatizam a ordem jur{dica mediante meios harmo-
nicos com o8 fins constitucionais;

— condicionam nos limites legais e no sentido teleolagico
as atividades administrativas;

— estabelecem situagoes juridicas subjetivas conforme a
natureza dos regimes politicos.

Nio 86, a ordem juridica, reconhece as situacdes subjetivas,
meas a ordem politica também. O equilibrio dos regimes, sua
permanéncia ou estabilidade, dependem na origem das normas
disciplinadoras dos direitos e dos interesses, quer sociais ou
individuais, guer publicos ou privados, quer representativos
ou de escolha dos governantes. :

Como se observa. da realidade politico-social, as normas
programiticas efetivando relagcdo juridico-institucional, pela
eficdeia plena estlo na base dos regimes constitucionalizados.
Através delas o Estado se limita e os regimes ganham substin-
cia contendo o legislador e condicionando a Administracéo.

O problema, devidamente colocado, equacionado politica e
juridicamente, diz que as normas programaticas tracam deveres,
diretivas e limitacdes, ndo importando a normatividade com-
plementar quande meios e fins perseguidos s&o buseados como
indispensaveis a4 preservaco da legitimidade dos regimes
politicos. .
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Pois bem, se cs regimes politicos, sistematizam normas na
legitimidade, normas que o poder constituinte julgou funda-
mentais para a nacao e o Estado, a observacdo demonstra que
acaso tais normas representem artificios, o regime n&o tera
como proteger-se a si mesmo e tombara na simples discricio-
nariedade.

A proposito, é de observar também, que uma Constituicao
para ser realista, no pode deixar de comstituir um tipo de
regime, diversificando tarefas, mecanismos pertinentes, ymodos
administrativos, reconhecendo assim a validade dos elementos
orginicos antes de considerar os elementos ideolégicos.

As normas programaticas, sociologicamente, visando a
estabilizacdo constitucional, juridicamente, visam a normali-
dade dos regimes politicos. A priori estabelecem disposigOes
organizativas, a acBo contida dos poderes, relacdes entre si e
com governados, hierarquia de funcdes, interactes coordenadas
e competéncia objetiva.

Como ocorre na Inglaterra e nos Estados Unidos, as leis
constitucionais, sdo feitas para durar ou perdurar. Via processo
histérico, as normas programaticas, inferna corporis sem davida
fornecem condicoes de durabilidade, permanéncia ou estabili-
dade politica quando objetivas ou reais.

A rigidez que as caracteriza ndo é simplesmente técnica,
j& que reflete conteudo instrumental, imutabilidade néo abso-
luta porque relativa diante mudancas na aplicabilidade, face
transformacdes faticas que ndo prejudicam a eficacia no trato
de novas problemas exigindo novas solucgoes.

Tanto as normas excepeionais, como as normas transito-
rias, trazem o conddo de permitir que os regimes politicos
fiquem dinamizados. Este é o objetivo, embora no elenco, algu-
mas Constituicdes, abram privilégios liberalizantes, como se
as transitérias ndo tivessem como as demais valor juridico
permanente.

Toda Constituicdo, tirada da realidade, é feita para reger
a vida de uma nagdc. Traduz, em normas, o regime politico.
Destaca, em principios, como o Estado se pode ativar. Nasce
eficaz para ser aplicada. Ndo & admissivel, uma Constituicfo,
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que ndo seja lel nacional, divorciada de constataveis valores
naturais e juridicos.

Por sua vez, as normas programaiticas, indicam na orga-
nizacdo constitucional, o regime politico adotado e a composicao
dos poderes. Configuram, nos pressupostos, a ordem juridico-
-politica da nagédo, a ordenacdo juridica conseqiiente de siste-
mas que dio i sociedade comportamento adequado as relagoes
sociais e humanas.

Criticando, com visfio objetiva, a Constituicgo do Peru de
1979, depois da nacfo ter saido do periodo militar, Paz Soldan
faz notar a inclusdo de “normas que s6 deviam ser considera-
das em leis constitucionais ou orgénicas”, pois como o texto
ficou aprovado, através 307 artigos e 18 disposicbes transitérias
ou complementares, pelas min{cias mais parece um regulameri-
to que uma lex prima. '



Capitulo XX

EFICACIA DAS NORMAS NA ORDEM JURIDICA

Sumario: Ordem juridica ¢ voniade constituinte — Conti-
nuidade da ordem juridica — Exemplos caracteristicos — Di-
reitos reconhecidos na legalidode — Limites do Estado/poder
— Efeitos constitucionais futuros.

A chamada supremacia constitucional, como condicdo
resultante do fendémeno soberania, nfo € uma questido simples-
mente ociosa. Deflui da naglo corpo politico, deriva da nacdo
corpo socigl. E inerente aos regimes constitucionalizados e
deles emerge fixando poderes legitimos, normas que mtegr&m
a ordenagao juridica.

Do principio da supremama, conforme a na{;ao para a qual
o regime politico existe, resulta a ordenacéio juridica nacional,
nio. tao livre como possa parecer, nem tio sujeita & vontade
constituinte como pareca estar. Pela juridicidade chegamos 3
estabilizagdo constitucional e aos direitos integrados nas rela-
edes juridicas. '

No sentido logw&f;ormal & ordenacdo juridica, também
possui estruturas normativas, normas de contetido publico
estatal e normas que protegem posicbes ou situacgdes subjetivas.
Na ordenacdo, 0 aspecto ldgico & o politico, 0 formal & o material,
ambos falando, um de competéncia funcional, outro de finali-
dade objetiva.

Dificilmente, uma Constituicio, alterando normas de orga-
hizagdo ou. de regime politico, pode deixar de nomear qual a
ordem juridica compativel e quais os direitos noves que fagem
novas regras constitucionais. Quando confirma legislacdo ante-
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rior assim faz para manter continuidade de normas enquanto
nio incompativeis com fatos.

O problema mais sério, na ordem juridica, é conhecer o
alcance do contetdo da norma por sua natureza ou por sus
finalidade. Ao lidar com realidades, o valor da norma consti-
tucional, convalidando relagdes objetivas e subjetivas, ha de
vir sem dubiedades e compativel com os efeitos que dela se
esperam. _

O principio da compatibilidade, entre as normas, visa evitar
contradicbes na ordem juridica, conflitos em favor da norma
superior ou com a norma posterior, gerando nas relacoes atos
passiveis de anulamento, sobretudo atos prenhes de inconsti-
tucionalidade. A compatibilidade vai ao encontro da norma
confirmando ou nao direitos,

A continuidade da ordem juridica faz outro importante
principio, o do respeito pelo que era legal ou constitucional,
diante da legitimidade no tocante i eficicia consumada. A
mudan¢a de regime, advindo de nova Constituicio, antes de
tudo ¢ estrutural e nfo alcancga legisiacdo precedente materia-
lizada nos efeitos.

Claroe que uma Constituicdo nova pode desconstitueiona-
lizar regras antes consagradas, mas nio pode simplesmente
apagar efeitos produzidos no passado, nem efeitos impossiveis
de revisdo fatica, pois na verdade a eficicia depois de esgotada
nfo realiza situagdes futuras, nfo atinge matéria regulada
pela norma até entdo vigente.

A ordem juridica, embora nao se confunda com a ordem
politica, mantém na continuidade certas regras inaliendveis
incorporadas ao patriménio social ou individual, pois mesmo
ngo encaixadas na nova Constituicdo estio permanentes, fican-
do impossivel apaga-las porque para isso seria necessario remo-
ver direitos concedidos.

Exemplos: é possivel desfazer o vinculo conjugal, nunca
impedir vinculos se consumarem consensualmente; regular o
direito de propriedade também & viavel, nunca porém extin-
gui-la; intervir na economia pode ser previsto, nio excluir a
economia da vida social; quanto A relacdo de trabalho nio ha
como fazé-la desaparecer.
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Peor essa razdo de légica natural nas sociedades politicas,
ha Constituigbes que podem conter disposigbes nio puramente
constitucionais, mas isso ndo quer dizer que nfo hajam por
fora das normas mandamentais superiores, outras n&o inseri-
tas no texto constitucional com forca de vida e contetido diante
ohjetivos qualificados.

Exemplos: regras civis, penais, administrativas, comerciais
cu trabalhistas, que n&o obstante nfo estarem dependentes da
forma do Estado, exigem conhecimento, regulacioc e protecio,
ja que permanecem vitais ou operantes pedindo apenas amparo
constitucional a fim possam solucionar problemas criados por
razées suhjetivas.

Uma Constituicdo, quando entra em vigor, mesmo sendo
a primeira, encontra uma ordem juridica estabelecida, leis que
$80 normas de conduta, normas que fazem adequado compor-
tamento juridico, prineipios insertos numa ordem de maijor
importincia, a social. Esta, exigindo relacfes e direitos conti-
nuades por tudo naturais.

Algumas Constituicdes podem, nio necessariamente, revo-
gar a anterior e as leis constitucionais precedentes. O que ndo
conseguem, nem podem, é alterar os elementos bésicos e
constitutivos da nacfio. O processo de rejeicdo se faz presente
tirando a eficicia das novas normas diante da aplicabilidade
pratica € da eficacia.

@uando nova Constituicdo entra em vigor, ndo é para
estabelecer premissas aleatdrias, mas para entender realidades
naturais e direitos reconhecidos na legalidade. Sem com isso
ficar impedida de produzir outras regras, regular outros inte-
resses ou pocsibilitar outras formas de vida, conforme preceitos
compativeis com a ordem juridica.

Implantar nova ordem constitucional, distante ou em
afronta & ordem sécio-juridica, quanto mais ndo seja sensibili-
za o Dpréprio regime pelitico, tormando-o insuficiente para
supartar reclamos intempestivos que conflitem normas prece-
dentes com normas sucessivas, visto incompatibilizar ¢ passado,
com o presente e o futuro.

84-172-7
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E preciso, em face da ordem juridica, que os elementos
organicos do Estado-poder, assegurem os direitos fundamentais
do homem e da sociedade, limitativos quanto acoes lesivas
capazes de gerar indisposicdes com a invalidacdo de situacdes
ja consolidadas por virtude de normas dando legitimidade a
relacoes positivas.

Evidente que a supremacia da norma constitucional néo
s¢ torna estanque in fempore, pois na sua rigidez uma nova
Constituicdo néo pode alterar principios basilares da ordem
juridica, nem deixar de reconhecer limitagdes submetendo pode-
res enguanto perdurem preceitos in casu et inter parles antes
legitimados.

Diante da ordem juridica, os efeitos constitucionais surgem
ex nunc, ou seja, com eficacia e aplicabilidade da norma apés
vigéneia. Devemos considerar, que se a norma existiu e foi
devidamente aplicada, pela eficacia ja produziu efeitos e assim
tornou-se valida até o instante do desaparecimento ou revogagao.

Na verdade hoje histdrica, os regimes politicos consagram
Constituicdes rigidas e nfo flexiveis, embora a licdo de James
Bryce tenha obtido certo éxito doutrinario. Nic cabem mais
distincdes de contetido e no seguimento das normas, entre
poder constituinte e constituido, entre lei constitucional e
ordinaria.

Pela rigidez formal, inerente as Constituigtes escritas, esses
sfo aspectos de uma mesma questdo juridica fundamental. Ja
que numa Constituicio se deve prever os meios de revisic e
de reforma, os procedimentos que a flexibilizem na rigidez,
proporcionando mudangas que na substdncia nfio afetem o
regime politico.
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Capitule XXI

NATUREZA DO ESTADO POLITICO

SuMario: Influéneia das causas — O exgme das formas —
Distincdo enire o hipolético e o real - Aspectos agregados a
partir do individuo — 4 importdncie da nacionalidade — Res-
irigbes contra naturam — Juizos sobre fins.

Podemos agora, depois de apontadas as direces que assu-
mem Os regimes politicos, certamente compreender que os
fenémenos correspondem a nacio, havendo sem davida absor-
¢80 das parte pelo todo, dos interesses parciais pelos interesses
globais, coexisténcia necessaria entre a organizacio natural e
0s processos, enfre as instituicdes e as técnicas recomendadas.

Nesse sentido influem causas que estio na base da orga-
nizacéo estatal. O estudo das condigdes geo-sociais e da histéria
contribui para que dando atencdo a fatos, possa o analista
particularizar as instituices politicas e conhecer tendéncias
sécio-objetivas. Conprovando, com isso, a natureza social dos
fenbmenocs, as constantes opostas as estruturas artificiais.

Nao podemos tomar a sério normas transviadas da organi-
zacdo natural nacional, eis que néo se enquadram suficientes
no campo dos fendmenos institucionais, coniribuindo para
dissolugdo de lagos nas inter-relacdes sociais, de liames que
através da histéria firmaram regras consensuais de comporta-
mento, principios acomodando componentes da vida das socie-
dades humanas.

O exame, das formas diversas ou genéricas de Estado, deve
proceder hoje do fato-nacdo facil de ser identificado, tanto na
origem como nas repercussdes histéricas. A lei natural, geo-so-



94 MaANOEL DE OLIVEIRA FrRANCO SOBRINHO

cial, tem de ser buscada diante valores que estio acima das
conveniéncias ideoldgicas e de grupos, acima além disso de in-
teresses gerados por desejos paradoxais pedindo mudancas.

Na inconteste verdade, as nacdes se isolam pela situacio
geografica, sejam oceanos ou cordilheiras, sejam ritos ou cos-
tumes, sejam, idiomas ou economias. Dentro de campo limitado,
maior ou menor, a realidade constitucional é aquela meihor
adequada as exigéncias de um pais, traduzindo de maneira mais
racional formulas capazes de preservar a unidade substancial,

0O que aceitamos e firmamos é que, sendo a natureza geo-
-social de uma nacdo como €, e tendo por fatores visiveis a
constincia de elementos que tem na histéria, ac ser organizada
politicamente nao pode criar padroes de vida divorciados do
sentimento nacional, desmerecendo aspectos equilibrados racio-
nais voltados para regimes que expressem fmalldades contra-
ditérias.

Como ocorre freqientemente, os teéricos ¢ as teorias, pres-
sionados por posicdes ideais de pensamento, tendem apenas para
imperativos éticos, como se diante de uma nacio adulfa ser-
‘vissem taticas adolescentes sempre perigosas no sentido da
constitucionalizacdo, inaplicaveis em virtude de nao distingui-
rem o hipotético do real, o compulsério do patolégico.
~ Estamos sujeitos para constitucionalizar uma nacfo, ou
dar-lhe uma Constituicdo, ao conhecimento do que seja:

-- a Sociedade nacional em si;
- 0 Estado que & representa;
- 0 regime compativel;

— { governo nas suas formas.

Acresce que o conhecimento da nacio, somados os aspectos
apontados, envolve outros aspectos simultdneos agregados 3
partir do individuo, os fisicos, os morais, os religiosos, os eco-
ndmicos, os culturais, concepcionando posturas e relacdes, ne-
cessidades subjetivas e objetivas, 2 unidade estatal na variedade
de situacoes, o primado do mdmduo sem quebra do primado
da coletividade,
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A nacionalidade, na qual as Constituicoes assentam pre-
missas, provinda da nac@o no espago geografico, impde ac Es-
tado formas e meios de acio, uma ordem superior que deve ser
uniforme, marcas caracteristicas que a lei ratifica, o carater do
regime na medida em que for considerado juridicamente hase
real da ordem constitucional e do funciocnamento das institui-
¢oes. '

Um gimples contrato social baseado em interesses reciprocos
g na divisdo econdmica do trabalho néo constitui o Estado, por-
gue pelo seu carater politico os legitimos direitos estatais séo
aqueles decorrentes da nacéo € da nacionalidade, diante alter-
nativas e valores que unam e satisfacam partes ou grupos con-
forme exclusivas finalidades cogentes. .

Estabelecendo relacio entre a nacio e o Estado, o Estado
e a sociedade, a sociedade e o individuo, através de valores trans-
cendentes historicos, 86 assim chegamos 4o tipe de regime po-
litico aproximado do ideal porque achegado a realidade. O
que importa é que essa relacio traga senso de comunhfo e ndo
opressao, de vitalizagio e nido subordinacéo, de igualdade e néao
dominacio.

E preferivel, pelo Estado, controlar a sociedade pela tutela
de habitos ou costumes, do que multiplicar restricGes legais
contre neturam. A primeira questio é: dar ao Estado uma Cons-
tituicio que a nagdo pede. A segunda: oferecer & sociedade uma
construcdo politica racional. A terceira: possibilitar ao indi-
viduo direitos assegurados por legitimas pretenstes juridicas.

Devemos, portanto, distinguir, pela razio e pela coeréncia
légica, ao dar cardter politico ac Estado, os problemas estrufu-
rais fisicos das questdes subjetivas, sem com isso perder a se-
giiéncia entre situagbes de fato ou possiveis, aquela harmonia
que pré-existe constitucionalmente entre o individuo, seu grupo
e a sociedade, o Estado e a sociedade ius naturae.

A concluso a que podemos chegar, depois do exame de um
tipo de organizacio estatal, é se essa organizacio corresponde
ou nio as instituicGes reais, porque nem a sociedade humana e
nem ¢ homem foram feitos para suportar sem rejeicbes eontinua-
das adaptacBes formais ou orginicas, impostas precisamente por
solugdes alheias & exatiddo dos fatos sociais.
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Remontando ac passado, nada importa gue o Estado poli-
tico, como organizacdo constituida, tenha assumido diferentes
formas, a da polis, a do império, a feudal, porque o que importa
mesmo, sempre atual nos mecanismos, é a nacio-Estado. A fi-
nalidade, nas funcdes, estd em manter a sociedade viva e de
acordo com a natureza social do homem.

J4 que os Estados in fine sdo fundamentalmente organi-
zacoes de poder, o poder que se resguarda em poderes, de um
modo geral no carater que adquirem, desenvolvem fungdes or-
ganicas, pré-determinadas conforme atividades que, em respos-
ta as questdes praticas, néo modificam da noite para o dia, ins-
tituicdes que se defendem das abstracGes doutrinérias.

Acontece que no Estado constitucional de hoje as gues-
tdes estatais sdo naturais-positivas e nfo teodrico-especulativas.
Questbes que se resolvem na organizacae conforme os regimes
politicos. Quanto a juizos sobre fins, ocorrem de fatos e de atos,
que ao serem conhecidos nao podem desconhecer normas basi-
cas, inclusas via legitimidade nos limites da permitida ativi-
dade consensualizada.



Capitulo XXII

VOLUNTARISMO POLITICO
E AUTORIDADE CONSTITUCIONAL

Sumirto: Deformacdo das instituicbes — Crise nos regimes
modernos — Ordenucdo na organizacGo — Estado, formacdo
derivade — Substdncia juridica nas relagbes — Passagem de
uma situacdo de fatc para uma situacdo de direito.

O confronfo entre voluntarismo politico e autoridade cons-
titucional, mesmo do 4ngulo do poder ou da hierarquia dos po-
deres, € uma questdo objetiva de funcao e nio de pessoas even-
tualmente no exercicio delas. N&o se trata, nos regimes, de
vontade auténoma do individuo, mas de posigéo racional dando
forca legal a uma situacéo oportuna de direito.

Desde a origem do Estado, condicionado a4 nacio nos con-
dicionamentos conhecidos, ndo ha lugar para voluntarismo po-
litico, senfo quando a razdo constitucional, ficando agravada,
altera a prépria natureza das coisas, dando vez ao absolutismo
com deformacioc das instituicdes, ao autoritarismo com limita-
coes passageiras porém prejudiciais aos direitos sociais, publi-
cos ou privados.

Os regimes politicos sofrem, sem duvida, ficam ireqiien-
temente abalados, é certo, por dois motivos-causais, um proprio
da natureza humana, outro conseqiiente da aplicacio de regras
comuns de conduta. No primeiro caso temos a subverséo da
ordem pela tomada pessoal do poder de fato. No segundo de-
sentendimento entre a norma a ser aplicada e a vontade di-
vergente.

Contudo, 8 nacio mantém a mesma fisicnomia, embora sinta
reflexos negativos. Nao deixa, nas ocorréncias perturbadoras, de
Ser o que é jus naturae. Mas no seu corpo, o agir de modo néo
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esperado cu desejado coloca as instituicdes em crise, anorma-
lizando a acdo politica governamental, a atividade administra-
tiva consentdnea, transformando assim a vontade legitima em
forca coativa.

Pode-se dizer que toda erise moderna dos regimes politicos,
os evitaveis transtornos institucionais, fazem conseqiliéncia de
concepcoes autoritirias, das revolucdes e das ditaduras. Histo-
ricamente, sabemos disso. Dai os regimes deverem proteger-se
no fundamental contra incursdes lesivas. Sabemos nao ser facil
entender a passagem de uma situacac de fato para uma situa-
¢do de direito.

Igual a vida que carece de formas, também as nacdes ca-
recem, mas de formas que reflitam formulacdes objetivas e sub-
jetivas, um corpo vivo natural racional e temporal, estruturas
que reunidas no contetido do Estado conjuguem tendéncias
normativas, o fectum com a acdo disciplinadora, as solugges
efetivas com a problematica politico-constitucional.

Como a democracia, bem entendida, é expressdo do relati-
vismo politico, cabe aos regimes através sistemas de normas, re-
gular a priori modos de agdo perfeitamente enunciados, norma-
tizar valores juridicos diante relacdes naturais, lograr solucoes
razoaveis determinadas por diretrizes logicas, quem sabe subor-
dinando a economia a0 direito nas superestruturas sociais.

Numa nacdo, em face do regime politico adotavel, a socio-
logia indica os pressupostos psiquicos, biclégicos e organicos.
D3 identidade aos fendmenos. Qualifica determinantes positivas
ou negativas. Garante ao analista conhecimento intimo dos
processos sociais, a observacdo pura dos fatos, a fim se possa
elaborar sem antolhos normas de aplicacdo objetiva.

Em um pais, politicamente organizado, constitucionalmen-
te legislado, o direito ¢é, antes de tudo e sobretudo, ordenacao
que na organizacio estatal responde pelos poderes, hierarquiza
orgéos, disciplina a vida dos grupos sociais, garante posicoes
adgquiridas, contém o voluntarismo politico, limita privilégios
e detém abusos na conduta pudblica ou privada.

Por isso, sempre a importancia maior do Direito Adminis-
trativo, ou seja, daquelas regras indispensaveis -4 mantenca da
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organizacfio politico-constitucional em atividades licitas ou ju-
ridicas. ‘Na unidade dos propésitos trabalhando principios fi-
nalisticos dentro do mecanismo das instituicdes, homogeneizan-
do diversidades conforme o objeto dos servigos publicos.

Afirmando, que a organizacac do Estado, desde sua forma-
¢do, traduz passagem natural de uma situacao de fato para uma
situagdo de direito, estamos afirmando que antes do Estado
eoloca-se a nacio geografica, etnografica, social e comunitaria,
pedindo regime politico que afiance realidades cogentes e nao
venha complexar funcbes pela irracionaliza¢io dos processos.

Aqui, como 14 fora, em oulras nacdes, as pesquisas demons-
tram, que no tocante a regimes politicos, o Estado nfo é uma
formacdo priméaria, mas uma formagdo derivada de sociedades
naturais naecicnais. Quando, porém, os fundamentos nio se
respeitam, ai temos o voluntarismo politico gerando nas con-
seqiiéneias regimes autoritarios, ditatoriais ou de excecdo.

" A repercussio nos direitos, atingindo a legitimidade das re-
presentaces, solugdes sociais, materiais ¢ econdmicas, longe de
evitar atuacfo progressiva da forca hipertrofiada, em face da
anormalidade ou do pathos constitucional, provoca na extensic
eventos negativos, condicbes que conirariando prinecipios na-
turais, desaguam pela atrofia das instituicbes em ditaduras
formais.

Na verdade, o Estado sendo wm melo para & nagic orga-
nizar-se torna-se um fim apenas quando realiza a ordem interna,
dando substancia juridica as relacGes que deva promover ou
proteger. Nada mais exato: o Estado organizado contra a nacéo
alimenta revolucdes justificaveis objetivando quase sempre res-
taurar valores por motivo de erros locados na convivéncia social.

Nada h4, nem leis politicas, nem sociais ou juridicas, con-
tra a lei natural, Nem tamhém regimes politiccs que possam
manter estabilidade temporal. J& que a nacido & fendémenoc na-
tural, o Estado deve zer entendido em nome da nacdc e o8 re-
gimes politicos em razdo do Estado que, racionalmente repre-
senta a nacdo. Do contrario jamais haveria direitos conira o
Estado. ..

A insuficiéncia de autoridade, ndo raras vezes, decorre da
deficiéncia dos regimes politicos. O voluntarismo pelitico, outras
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tantas vezes, do divdrcio entre o que a nacao € ¢ o Estado quer.
Sucede com isso que o contraste das condigbes naturais com
as condicdes ideais desenvolve crises tendo como fonte dUnica a
insatisfacdo grupal ou social generalizada.

N&o ha, entretanto, passagem normal de uma situacéo de
fato para uma situagdo de direito, sem que a nagao corpo or-
gdnico pelos seus caracteres essenciais, nos seus elementos in-
tegrados nfo vier psicofisiologicamente comprometida atraves
de lacos baseados na hierarquia natural das coisas, em dados
que cbservem a unidade na divisdo, a divisdo na descentra’i-
ZacCao.

A politica, portanto, com sabor de ciéncia, ao estudar re-
gimes politicos, mesmo em sua parte teérica, nfo se limita a
conhecer dados recebidos das ideologias, mas indicar ao vivo
realidades necessarias ou contingentes, deduzidas das puras
manifestacdes organicas nacionais. Precisa pér em movimento,
para uni-los, fatos disperscs para a eles dar seqiiéncias logicas.



Capitulo XXIII1

CIENCIA POLITICA E PODER CONSTITUINTE

Sumirro: Estruturas e reatidades objetivas — Principios a
-confecer — Homogeneldade fisica e politica —. Questdes de re-
gime politico — Reformas ou mudangas — Desconhecimento
da e¢xperiéncia constitucional.

O Estado, sem duvida, que num regime empirico desco-
nhe¢a a nacao, ndo consegue ter existéncia racional. O princi-
pio da finalidade ensina que todo regime politico, no sentido
de possuir uma Constituigdo estivel, necessita segundo critérios
fundamentais consagrar estruturas sobre realidades objetivas.

Evidente que a ciéncia politica, observando realidades con-
tingentes, eleva-se & categoria de ciéncia porque desenvolve pes-
quisas que dio ao pesquisador dados imutavels que a histéria
fornece ¢ dados gue achegados ao processo historico permitem
conhecer & evolucdo dos grupos e das sociedades naturais.

'Via de método cientifico, segundo critérios objetivos, em
procura da verdade, a ciéncia politica absorve fatos que, ger-
minando em conclusbes 16gicas, fundamentam-se:

— ne principio da realidade,
— 1o principio da finalidade;
— no prineipio da racionalidade.

Conhecida a realidade, sabendp da finalidade, enfre a rea-
lidade e -a finalidade, coloca-se o principic da racionalidade,
possibilitando adocao de meios concretos indispensaveis a fixa-
cdo antes de regras e depois de normas, tendo como ponto de
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convergéncia a necessidade natural e o equilibrio de funcoes
orgénicas.

Nao fosse o mobilismo social, quem sabe, todos os regimes
fossem iguals, mas acontece que o0 mobilismo social, ndo aco-
berta artificios, porém razdes com suporte na geopolitica, trans-
formando condicoes materials em condigoes puramente huma-
nas, estruturas naturais em estruturas politicas.

Toda hierarquia natural, compondo uma nacao, projeta-se
nos regimes politicos, dando lugar a que as partes se comple-
tem no todo nacional, a que uma soma de valores existenciais
sistematizem exigéncias informando principios reais e nunca
resultantes de concepc¢des desconformes com a realidade.

Um regime politico que pretenda ser duravel, além de co-
nhecer a nacéo através do Estado, h4 sempre de conhécer para
efeito de estabilidade:

— a fislonomia fisio-moral comum dos 1nd1v1duos e gru-
pos constituindo a nacionalidade;

— a indole psiquica uniforme ou disforme de individuos e
grupos vivendo mesmo espaco geo-social;

— 0s problemas de raca formada ou em formagao diante
pressupostos de unidade nacional. :

Claro que a ciéncia politica, considerando a importancia
do estudo da nacionalidade, coloca-o como causa formal da
unidade politico-constitucional. Sobre ela, nos regimes politicos
incidem fatores de fins e fatores racionais, sensiveis ao prinei-
pio da realidade, dando distinc&o fisionémica as nacoes.

Outra vez a histéria chega para mostrar o que se passou
noutras formacdes nacionais. Nos Estados Unidos houve aglu-
tinacdo de diferentes regides, enquanto na América espanhola
se dissociaram regides. Procurando in tempore causas, verifica-
-3¢ que a unidade politica n&o & Gnico elemento integrador as-
sociativo.

Existem outros, sob diversas faces, que vao dar ne e1emento
politico, o espiritual, o moral, o lingiiistico, o social, 0 econdmico
e o juridico, Tudo isso faz a nacio. Recomendando que, onde
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o poder constituinte atue nfo esqueca condigbes geograficas,
nistoricas e sociais que ddo a nacgdo fisionomia orgamica.

Podemos dizer, que & base da realidade politica, a ciéncia
pusca para montagem des regimes, ndo simplesmente técnicas
formais, mas sobretudo elementos possiveis de normatizar rela-
¢Ges na unidade, tal seja:

- 3 homogeneidade fisica dentro da diversidade natural;
— a homogeneidade politica dentro da diversidade econé-
mica e social.

O regime politico que melhor realizar essa dupla tarefa serd
o mais durivel e aquele que melhor corresponde as exigéncias
temporais. Tem de trazer, no bojo, como diz a ciénceia politica,
uma concepcao geral da vida nacional, segundo por certos mo-
dos de viver, valores fisicos, interparticipacdo e hierarquizacao.

Realmente, quando uma Constifuicio, através poder cons-
tituinte, organiza ou reorganiza uma nacédo, compreende-se que
o desideratum tem fronteiras antes demarcadas, ndo sendo pré-
prio do legislador iniciativas fora da organizacao natural, de
existentes relagdes sociais, econdmicas e juridicas.

Repelimos qualquer idéia que nos regimes politicos déem
as Constituicdes apenas carater de lei superior. A guestao, mais
séria, predominante, nfo esta somente nas normas votadas, mas
no conteudo delas em face da organizacdo, mas na finalidade
gdelas em funcio de fafos e atos na organizacio.

Dai néo existirem questoes mera ou exclusivamente politi-
cas, porém questdes de regime politico. Decorrentes de poderes
e nio opostas 3s relages de direito. Inscrifas na competéncia
dada na organizac¢do. Pois uma Constituigdo serve para traduzir
nos efeitos, objetivos naturais declarados ou assegurados.

Além disso, qualquer tipo de reforma constitucional, pra-
ticamente nio deve visar a mudancas eventuais, mas corrigir
imperfeictes na organizacio ou no funcionamento dos poderes.
Sem perder de vista bases gque suportam a nagho, sustentam
as instituicoes, protegem os direitos e resguardam a ordem ju-
ridica.
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Entretanto, nem sempre é assim. Tudo quanto se faz ten-
de ao desconhecimento da experiéncia constifucional. Quando
o que importa, ao fazer ou reformar uma Constituicido, é n&o
improvisar e sim realizar trabalho que corresponda na elabo-
racao a fundamentos contidos na organizacido sécio-natural.

Considerada necessaria uma convocacdo constituinte, mes-
mo que haja mudancas de orientagio politica, o regime nio
fica estranho 3 vida da nacéo, porque embora alternativas pos-
sam surgir, nao apagam situacoes naturais de fato e de direito,
e, se o fizerem, instabilizam perigosamente as instituices.

A dissolucdo do Congresso adotada pela Constituicgo do
Peru, de 1979, para reforcar a estabilidade executivo-governa-
mental, ndo € medida nada saudavel porque afeta a normalida-
de constifucional, ja que na maioria das Cartas, o Executivo,
pelo Presidente, tem suficientes poderes para conduzir a Ad-
ministracdo e planifica-la racionalmente.



Capitulo XXIV

CIENCIA POLITICA E CONSTITUICAC

Suminro: Indagacdes prelimingres — Resposie g¢s indoega-
cbes — Como deve ser wma Constituicdo e quem a feaz — O
jato politico face & ciéncia politica — Fulhas e distorgdes —
Os camirhos dua ciéncin politicu.

Ha precisas indagacdes que devem ser feitas: o que repre-
senta uma Consbituigdo? O que mira uma Constituico? Quem
foz uma Constituicdo? O que regula uma Constituigdo? Quais
as obrigacdes que determina? Quals as relagdes que estabelece?
Quais os direitos que protege? Quais as atividades gue promo-
ve? Quais as Imitacdes que impde & sociedade politica orga-
nzada?

Por certo, as respostas as indagacGes, embora merecendo ob-
jetividade, considerando o gue pretende este ensaio, 50 podem
ser dadas em termos de sinfese. Entretanfo, se oferecem ai-
vuma dificuldade, essa dificuldade podera ser transposta, atra-
vés de simples conceitos. Deixando 4 margem problemas de in-
terpretacio on que digam com incertezas quanto & m4a apli-
CRGAD.

No rigor exegético, buscando informes na ciéncia politica,
em face de determinanties originarias, uma Constituicio repre-
senia isto: organizacdo natural da nacdo, conjunto de regras
organicas regulando o exercicio dos poderes, coordenando prin-
cipios normativos, realizando num determinado territério fins
estatais, definindo functes especificas com resguardo dos di-
reitos gociais € humanos.

Hira, conforme regime politico, focar o Esfado em ativida-
de, na unidade harmonizar poderes e érgéos, dizer da soberania,

84-177- 8
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das relacdes internas e infernacionais, fundamentar a ordem
juridica correspondente, especificar objetivos publicos, declarar
direitos, limitar competéncias, fazer-se valer no espago geogra-
fico nacional, afiancar autoridade aos poderes constituidos.

Faz, uma Constituicio, quem pode fazé-1a, ou seja, o poder
constituinte cuja misséo deriva da soberania nacional, portanto
da nacfo, Quando Constituigdes incluem regras de revisio ou
reforma, tais prerrogativas resultam da anterior vontade da
nacéo. Diante de fatos, o que malis importa é quem tem legi-
timidade, isto é, gquem tem poder constifuinte legitimo a ser
exercitado.

Dessarte, uma vez votada e promulgada, uma Constituico,
autentica pela expressdo, pela forca do contetido das normas,
ja como lei superior, preserva a organizacio politica, regulando
através dela situacoes de fato e de direito, a competéncia e a
responsabilidade, direitos que sfic do Estado e aqueles direilos
incorporados as pessoas e & vida dos grupos sociais.

Quanto as obrigacoes, na verdade decorrem, umas da defesa
do Estado e das instituigtes, oultras da necessiria tutela dos
interesses comuns, sejam publicos ou privados. Nao deizando de
fazer respeitar, dentro dos limites tragados, o que ficou consa-
grado por forca de poder constituinte, ao qual coube estatuir a
ordem juridica do Estado, das comunidades e dos individuos.

No tocante as relacdes, atendidas as internaclonais, as in-
ternas dependem exclusivamente dos regimes politicos, in casu
federativos ou unitarios, com Estados-membros ou com 4rgios
na hierarquia subordinados, diante de vinculos juridicos assen-
tados na reparticio de atribuicBes, nas competéncias atribuidas,
na descentralizacio necessaria ou na desconcentrac2o orgénica.

Com respeito aos direitos gque protege, sfo eles politicos,
socials e individuais concepcionados por preceitos gue resultam
da nafureza das coisas, constituindo na esséncia formas de frui-
céo, como a liberdade e a propriedade, dois valores naturais su-
perlegais de raiz comum nas sociedades politicas e racional-
mente sentidos na formacio do homem e nas relagbes inter-
-sociais.



REGIMES PoiiTicos 167

Observando atividades, o problema constitueional vem co-
locado na legitimidade de acfo dos poderes, Orgios € pessoas
publicas, limitando e autolimitando o Estado ou o poder poli-
tico, conforme a Constituicdo e as leis, de acordo com prineipios
politico-administrativos e juridico-administrativos, que nos re-
gimes pela atuacio podem promover a ilegalidade ou a incons-
titucionalidade.

J& que n&o hi poder politico ilimitado, as lim#tagdes de-
correm da organizac8o, dos direitos e do principio da responsa-
bilidade. Scbretudo das garantias individuais marcadas nos re-
gimes politicos por situacdes de ser ou ndo ser, situacoes nas
quais as regras de direito chegam in nature formuladas via geral
e impessoal, submetendo o Estado a legalidade.

Sejam quais forem os méfodos, a ciéneia politica, hoje, pode
com relativa facilidade verificar, se organizacio politica, Cons-
tituicdo e regime politico, correspondem as realidades de uma
nagdo, embora haja quanto ac ser humano condigbes univer-
sals, quanto ac Estado condicoes geossociais, quanto ao homem
igualmente de exigéncias, quanto as sociedades varigveis condi-
cipnantes.

% equivoco pensar que a ciéncia politica, com os recursos
agora possuidos, s6 se preocupe com o fato polifico. Vai muito
mais além disso. Dentro de critérios logicos, sem duvida, até
pelo método de observacio, estuda o regime em face da orga-
nizacdo, o regime em razic da Constituicdo, a fim coneluir
pelo artificialismo ou nio das diretivas e das regras constifu-
cionais.

Desde que o fato politico exista negativo ou lesivo das ins-
tituigdes, a busea das causas diante dos efeitos conduz neces-
sariamente as hipéteses de falhas na organizacéo politica, de
distorcGes possiveis de serem detectadas entre nacfio e regime
politico, entre regime e Constituicdo. Somente a andlise atenta
dos fatos leva ac conhecimento da realidade deles.

Essa analise, quando racional ou logica, d4 ao observador
consciénecia da inexisténcia de conexGes entre os tipos de regi-
mes e as nacdes, do divércio entre os elementos que compgem
a ordem natural e a ordem constitucional. As Constituictes tém



108 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

de funcionar de modo a nfo romper ¢om o5 processos origina-
rios dinAmicos que movimentam as bases nacionais.

A ciéncia politica, levada ao estudo das Constituicbes, pos-
sui dois corretos caminhos, um da historia, outro dos fatos. Jo-
gando assim com o passado e o presente, colhendo fatos ou
examinando regras atuais, pode ndo necessariamente apontar
conseqiiéncias, mas desde que possa aponta-las indicar os equi-
yocos ou mesmo determinar solucoes racionais.

Se as normas juridicas revelam-se através das fontes do
direito, as constitucionais revelam-se atraves das fontes da po-
litica. Tudo por virtude das afinidades que devem coexistir per-
:manentes entre nacio e Estado, entre regime politico e Consti-
tuicdo, entre os individuos e as sociedades, entre o consuetudi-
nario e o legislado.



Capitulo XXV

UMA CONSTITUICAO PARA O BRASIL

SumMmArio: Principios esldveis perseguindo objetivos con-

cretos — Conhecimento das cartas brasileiras — Posicdo do
Estodo — Relacionamentos constitucionais — Quatro verdades
iniludiveis.

Tudo deve partir da feitura de uma Constituigdo: a orga-
nizacdo nacional, as estruturas econémicas e sociais, o regime
administrativo. Onde néo se falseiem ag realidades com respeito
3 federacdo, 4 geosconomia, a descentralizacio politica, ao Es-
tado federado, ao municipio, evitando confundir ecordenacéo
com centralizacdo, tutela com policiamento, atuagao do poder
centrado com intervengdo, controle com subordinacéo, respon-
salilidade com liberdade no agir.

Na verdade, num pais como o Brasil, ¢ regime politico néo
pode simplesmente agasalhar misticas ideolégicas. Deve repou-
sar em principios estaveis perseguindo objetivos fundamentais
concretos. Deixando de lado idéias ilusorias como de uma eco-
nomia socializada, de uma economia adrede dirigida, de uma
volitica por antecipacio autorizada a controlar atividades pa-
blicas cu privadas. Uma organizacdo, assim, dispensaria o Le-
gislativo e o Judicidrio. .. ' ' ‘

No Brasil, depois da Segunda Guerra Mundial, as tensdes
politicas ficaram bastante visiveis: de um lado 08 que se ape-
gavam 3 ordem tradicional; de oulro, os que tentavam umz
nova ordem, Poucos tedricos se importavam, sugestionados pelos
Estados Unidos, pela experiéncia russa de 1917 ou a reacao ita-
lana fascista, com a nacdo como ela é e o que dela se espera;
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tal como se fosse possivel acabar com o capitalismo, a burguesia
e o proletariado, através de processos politicos artificiais in-
consolidaveis,

A identidade entre regime politico e Constituicdo, assegu-
rando reglismo conjuntural, é indispensivel 3 harmonia das
insfituictes. Uma carta constitucional, por melhores principiocs
que incorpore, conseqiiéncia social da organizacfo nafural, nio
conseguirg fornar tais principios ativos, desde quando nao es-
tabeleca nexos entre o corpo da nacao e os aspectos politicos,
técnicos e juridicos. Irracionalizada a atividade governamental
alargam-se os mecanismos auforitgrios.

Destaque-se: no Brasil, a carta de 1824, dispondo com exacio
da distribuicao das tarefas, embora protegida pelo Ato Adicionatl
de 1834, alcancou éxito organizativo porque servia a nova nagio
ainda socialmente descaracterizada. Lembre-se: a de 1891, de
fendéncias liberais como a anterior, artificializando as institui-
¢bes, figurando através preceitos imagens pictéricas nada orgh-
nicas, desagregava a nacfo ndo obstante haver consolidado po-
deres superiores.

A de 1834, se teve algum relevo, ndo conseguiu contornar
fatos politicos. Colcha de retalhos, tentava esconder uma nacgio
fransformada, como se nada tivesse acontecido em 1930 e 1932,
A de 1837, antecipando rigores autoritarics, nio tendo vida ju-
ridica, nao teve vida politica. A de 1934 marcada de algum
idealismo desfez-se diante dificuldades emergentes. A de 1937
personalizando ¢ poder autorizou-se engenhosamente quebran-
do tradicional pacto social.

Na de 1946, a divisdo de poderes, no sentido trinitario clas-
sico, ndo obstante emendas distorcivas, permitiu um equilibrio
de forcas que deram sustentacdo normal ao regime até o momen-
to em que a economia adoecida, repercutindo sobre fatos politi-
cos enfraguecis as instituigdes, exigindo prerrogativas governa-
mentais capazes de conter turbacdes sociais. Com enfraqueci-
mento geral de governo, vingou o diploma de 1967 e logo mais
2 Emenda Constitucional de 1868,

Numa Constituicio, o problema do Estado, como o proble-
ma da soberania estatal, ndo se desvincula de qualquer ordem
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superior, natural e nacional. Além disso, 0 Estado n&o & apenas
fonte de trangtiilidade ou bem-estar, porque € responsavel pela
ordem juridica que protege os iguais. Isso & que é preciso que
as Constituicbes observem. Raciocinio contrario, indiferente a
pratica e simplesmente tedrico, nio prospera porgue nao dis-
poe de dados concretos para colocar 0 homem perante o Estado
e o8 direitos.

Quando uma Constituigfio diz que aquilo que & direito deve
ser respeitado, ela nfo esta criando o direito mas garantindo-o.
Por isso, o conceito sociolégico de Estado que resulta dos fatos
reais & verdadeiramente fundamental, porque a normatividade
do direito nfo se conflita com a ordem natural das coisas, nem
a importéncia do direito privado diminui em favor do direito
publico. Uma Constitui¢do deflui da harmonia do Estado socio-
l6gico com o Estado juridico, unindo o natural e o positivo, a
vontade de fazer e a norma disciplinadora.

E o que se deve querer para o Brasil. Deixando de lado
gualquer previsdo acerca do futuro, os problemas que emergem
de uma Constituicdo, em principio s&o de organizacio a fim
de a nacéo conseguir ativar-se funcionalmente. No bojo da or-
ganizacio politica e administrativa, inscrevem-se os direitos,
prescrevem-se nermas de conduta, orientam-se as construgbes
juridicas, valora-se a legitimidade, disciplinam-se acdes grupais
ou individuais, preservam-se os impulsos econdmicos.

Uma Constituicio tem de relacionar o poder com 2a socie-
dade, a ciéncia do direito e a realidade politica. Tem de absor-
ver instituicdes naturais nacionais pré-ordenadas como ideia-
-forca da prépria organizacio, porgue organizacdo traduz com-
plexo de 6rgdos estaveils que, na origem pela estrutura e com-
posicdo, diante objetos puramente materiais, realizam a poli-
tica, loto sensu a administracio, garantindo o direito e a vida
dos direitos, através mecanismos postos & disposicio do Estado
e do homem.

Valem ainda agora quatro verdades nomeadas por Alberfo
Torres, pelos idos de 1914: “o Brasil é um pais que nunca foi
organizado e que estd cada vez menos organizado”; “a agho
politica scré tanto mais conveniente quanto mais racional e
fiel & experiéncia”; “cumpre gravar nos espiritos a idéia de
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que a lei constitucional é uma lei nacional”; que “um pais pre-
cisa desenvolver suas forcas intelectuais com o mesmo esmero
com que deve desenvolver suas forcas econdémicas”.

Os antecedentes histéricos, a partir do regime politico da
Colonia, ja se marcavam nas Capitanias por um tipo de orga-
nizacio federativa, diante de condicdes fisiograficas e sociais
hastante acentuadas. O problema da organizacio, portanto, vem
de 14, do periodo colonial. No Império, e depois na Republica,
as preocupagoes sediaram-se nos aspectos geograficos diversifi-
cades, muito embora o exercicio dos poderes refletissem unida-
de politica. No Ato Adicional de 1834 j4 a nacéo se propunha
federativa e descentralizada.

Chegamos mesmo assim, aos dias atuais, inseguros nas pro-
postas constitucionais. Quando, pelo confrario, em face da geo-
grafia e da sociedade brasileira, os rumos estdo ai bem defini-
dos; da organizacao nacional, federada e local; dos fatores que
nas diferentes areas substancializam regides; dos elementos que
em cada regiao recomendam uma politica objetiva fundada em
conhecimentos praticos; dos principios qgue tocados de univer-
salidade facultam direitos que s@o nossos porque sdo de toda
humanidade crista.
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Capitulo XXVI

TEORIA DA CONSTITUICAQ E CONSTITUICOES

SumMirio: Constituicdes do pos-guerre — Exemplos de rea-
lidade — Neutralizacdo de organizacdes menores — Barreiras
conira o forga — A contribuicdo do direito comparade — Teoria
da Constitui¢do,

As Constituicdes do péds-guerra, ou seja, as surgidas na dé-
cada de 40 ou depois, nfo alteraram na substéncia principios
gque regem o Direito Constitucional. Contudo, alguns novos
textos tentaram, em face da realidade politica-histérica-atual,
traduzir solugdes emergentes tornando impossivel comparagoes
basicas, j& porque sé podem ser enfendidas no plano social-
-espacial.

Nos paises sovietizados, bastando o exemplo da Polonia,
Alemanha Oriental ¢ Ruménia, a nacdo em si pouco interessou,
pois na pratica os textos apenas foram dirigidos para qualificar
poderes dominantes, a estrutura de regimes aptos a susfentar
posiches ideolégicas, embora ndo esquecessem de proclamar oS
direitos individuais ao lado de outros correspondentes aos gru-
pos sceials.

Nas naces ocidentals, Franca ou Itilia, o que mudou em
parte fol o conceito de democracia, a dogmaética orghnica de-
moliberal substituindo o Estado liberal, numa tentativa alias
infencional, de distinguir a estrutura dos poderes da declaragio
de direitos, a estrutura montada sobre a seguranca da declara-
cio delimitando a esfera individual de liberdade,

Conquanto tudo isso tenha sido motivado pela fraqueza de
poder politico ou pela falta de confianca nas instituicdes, as
tendénciag ndo invalidaram os chamados principios fundamen-
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tais. Ficamos sabendo, porém, que o Estado ideal deserito pelos
fildsofos ndo passa de pura utopia, porque néc hi organizacio
ideal sendo quando os pressupostos sejam realmente reais.

Os fatores identificAveis em qualquer nacio estdo inter-
-relacionados de tal maneira que, no momento da transformacao
do faio nafural em politico, as implicactes sofrem a influéncia
de principio da nacionalidade presente no sentimento dos povos.
Basta lembrar, para justificar, no regime inglés, do Reino Uni-
do, que escoceses e galeses sdo formacdes nacionais diferentes ou
distintas.

L4, as instituices politicas comuns favorecem & unidade.
Na Suica, o senso de nacic também estd baseado na existéncia
de instituicées comuns bem caracterizadas. Isso vem demons-
trar que o Estado onde quer que se estruture formalmente nao
prescinde de apascentar areas de finalidades diversas, adotando
para funcionar o melhor regime que diga com suas realidades.

Cutro aspecto a ser observado, com respeito & feitura das
Constituiedes no mundo moderno, sobretudo aquelas que devam
ser votadas nos paises subdesenvolvidos, é o da necessidade de
uma sélida organizagéio politico-administrativa, visando neu-
tratizar outras formas de organizago nascidas da industriali-
ZaCAG € que no crescer tornam-se quem sabe t30 poderosas quan-
to o proprio Estado. :

Todavia, tomando conhecimento delas o Estadeo, pelo con-
trole provavel delas, exercita indiretamente uma forca alem
da regrada nas Constituicdes, permitindo por vias paralelas agir
autocraticamente, Nas cartas adiante citadas, nada se previne,
senfo a intervencdo, meio bastante precario ou monopolistico
de promover crises econémicas ou tratamento desigual no eon-
fronte de interesses.

O problema em si é que o Estado contemporineo jamais €
plenamente aquilo que deveria ser. E porque:

— faz da forca uma quest@io de autoridade;

— esquece 4 nagdo na sua formacac natural;

-— formaliza regimes politicos inadequados;

— desconhece que uma sociedade esta impregnada de di-
visdes de classes.
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Segue de tudo isso, que as Constituicoes, em geral, quando
ndo realistas, ficam logo superadas, pedindo revisio, reforma ou
emendas. A obediéncia especial que uma Constituicio demanda
exige muito mais que o simples apoio da forca, pois o poder de
usar a forca em defesa da lei encontra barreiras intransponiveis
assentadas nos fatos e no imprevisto dos acontecimentos.

S6 o alcance da declaracao dos direitos tem ressonancia
universal. Os demais problemas, nos contornos caracteristicos,
sd0 a0 que vemos nacionais, No campo do direito comparado,
estudando o Direito Constitucional Geral, os postulados para a
compreensio da ciéncia politica sofrem a influéncia das insti-
tuicdes historicas e do jusnaturalismo ditandc o modo de exis-
téncia de uma nacio.

Olhando regimes, o conceito racional-ideal nfo coincide
cota 0 congeito racional-real. A questdo, sem esquecer a transi-
toriedade dos processos revolucionarios, equaciona-se sempre
dentro da organizacio natural politica da nacfo e das diversas
fungbes orginicas que se cummprem na dinfmica social. Entre
as normas de organizacio e as normas de conduta o relaciona-
mento ¢ tao-somente juridico,

Se ha uma teoria, a Teoria da Constituicdo, os elementos
induzem apenas a comparactes especulativas. Lembrando, um
grande documento, o de Weimar, hoje ele serve para conhecer
determinado condicionamento histérico e a relatividade politica
de entdo. Nao ha como negar que normas, férmulas e conceitos
tradicionals passam a depender:

- primeiro do que € a nacéo, repetimos;
— segundo do realismo constitucional.

Uma visdo geral tedrica, ndc obstante ajude, ndo indica
que ©s modelos classicos franceses sejam adaptiveis a outras
nagdes no sentido da organizacic e da ordenacfio normativa.
Claro que, o conhecimento da organizagéo possivel & das estru-
turas conseqglientes torna-se imprescindivel ao realismo consti-
tucional. Uma Constituicdo ndo se faz sem valores nacionais
completando a organizacio do Estado.



118 MANOEL pE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

De plano, jamais pode haver inversdo de valores estavels,
deixando & margem:

~ nacéo, territério e povo;
~ & organizacdo dando contetido & Constituicéo;
- 08 direitos fundamentais.

Esses pontos, se quisermos invocar teorias, na verdade na
pratica sao essenciais. O que resta, de importante, fica em es-
tabelecer na dogmaética constitucional, até onde se deve conhe-
cer a presenca abiva dos grupos politicos e na extensio conter
pela legislagdo especifica agdes que prejudiquem a estabilidade
do regime e a continuidade constitucional.

Tais consideragtes ndo devem servir a que se despreze a
Teoria da Constituicdo. Os fatos aqui porém valem mais que as
hipéteses. Principalmente em nacdes como a Italia, Franca,
Inglaterrs, Estados Unidos ou Suiga. Cada uma delas dando sua
medida do seu Direito Constitucional. Oferecendo ac analista,
com respeito ao tipo de organizacfo, informes que devem ser
conhecidos € nao fransportados.

Tendo em vista a valida experiéncia dos Estados Unidos,
a maneira definitiva ecom que manteve a unidade nacional e as
instituicGes, s6 leva 4 conclusdo gue na sna estruturacfo so-
mente o Estado federal é capaz politicamente de repartir ou
dividir sem prejuizo da soberania e da autonomia das entidades
componentes. A experiéncia historica merece especial conside-
racio da pesquisa clentifica.



Capitulo XXVII

REGIME POLITICO E TRANSFORMACOES SOCIAIS

Svmirto: Adaptacdo as realidades nacionals — Regime
Jfirme deniro da nagfo — Normas orgdnicas e dogmdticas —
Valores a serem detectados -— Sintese geral e federacdo —
Elegichio e representocdo.

Ndo, ndo vamos afirmar que fodos regimes politicos sejam
excelentes. Ninguém pode saber com certeza se o que uma Cons-
tituicao vai dizer reflete exatamente realidades nacionais, O
esperado € que fafos-sociais-fundamentais sejam normados
com objetividade ou que a sociedade politica conheca orga-
nizacio coerente com imperativos materiais.

A lei constitucional maior nfo é a ordem, vem porém da
ordem natural das coisas. N&o trata de problemas simplesmente
juridicos. A funcio do Estado, quanto mais real a organizacio
politica, € a de melhor servir & nacdo. Sem davida a vida de
uma nacdo € algo mais que principios legais. Os fatos geosso-
ciais repelem qualquer tipo de raciocinio engenhoso.

O diagnéstico dos males, em algumas Constituicoes, nio é
dificil de fazer, porque em face da organizacfo politica, exis-
fem certas condigfes elementares minimas que terfo de ser
estabelecidas. Todavia, a influéncia sobre o poder constituinte,
néo raras vezes, desigua:

— numa listagem excessiva de direitos;
— numa limitacdo restritiva de direitos.

No primeiro caso, esto os regimes mais liberais. No segun-
do, os autoritarios, Como também existern Constitui¢Ses, que
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temercsas de conflitos, ao invés de estabelecerem padroes mi-
nimos de seguranc¢a politica ou econdmica, estabelecem padrdes
maximos esecudados por instrumentes corretivos de coercéo ou
compressio.

Nada melhor gue o meio termo. Uma Constituicio, organi-
camente estruturada através de normas racionais, alheando-se
das instituicbes naturais, néc pode querer ¢ priori formular
planos sociais concrefos, governar, dominar ou planificar a so-
ciedade. O que tem ¢é de manifestar formalmente a intencao do
legislador constituinte.

Evidentemente, o Estado de qualquer nacdo moderna di-
fere muito do Estado feudal ou daquele Estado como foi con-
cebido na Idade Média. As tarefas hoje multiplicaram-se. Isto
¢ bastante claro. O que nfo é to claro, exigindo atendimento
dos problemas fundamentais, é como uma Constituicdo possa
adaptar-se as realidades hacionais.

H4, porém, ja dissemos, um ponto certo de partida: a na-
¢ao ¢ sua natural organizacio. Desde que nio podemos des-
conhecer a correspondéncia entre Estado, regime politico e so-
ciedade, os grupos como atuam ¢ 0s homens onde se enconfrem.
O essencial em qualquer regime firme é conhecer o papel que
a sociedade desempenha dentro da nacio.

Sabemos que o problema constitucional se torna mais com-
pblexc pelas novas tarefas que se impdem ao Estado moderno.
Dai o desafio provocando especialistas. A revolugdo industrial,
a ciéncia e a té€cnica modificaram completamente as nacoes
grandes ou pequenas, as desenvolvidas e principalmente as sub-
desenvolvidas.

Eis a razdo por que a parie orginica de uma Constituicio
é malis importante que a parte dogmatica. Deixando dois pon-
tos sobrepondo-se aos demais:

— da parte organica de onde surge nascendo a parte dog-
matica;

— da organica dizendo com principios que sustentam o
Estado e 0 regime politico.
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Da parte organica, ou da organizacio, chegamos a0 unita-
risme ou ac federalismo. Na dogmaética, ndo s6 enunciamos os
controles de seguranca estatal, como tornamos concretos prin-
cipios consentaneos com direitos. A distincéo se faz 14gica por-
que num mesmo texto fica indispensavel distinguir situacdes
subjetivas e de fato.

No tocante aos direitos humanos, contudo, nio é téo im-
portante assim mencdo detalhada, pois pela Declaragdo Uni-
versal de 1948, inclusive com a adesfio do Brasil, os principios
ficaram explicitados, nfio precisando uma Constituicao repeti-
-los ou inclui-los j& que reconhecidos est@o naturalmente asse-
gurados.

Nio resta duvida porém gue a condicdo do homem, do ci-
daddo, da familia, da religiio e da nacionalidade deve ser
considerada pela sua transcendéncia constitucional. Os dife-
rentes aspectos, assim, do poder estatal, legislacao, justica e
administracio merecem capitulos separados embora a recipro-
cidade de relacoes.

Por outro lado numa Constituigdo, a parte da orgamzacao
estatal, sem quebra, do sistema ou prejuizo do regime, deve vir
preparada para possiveis transformacdes estruturais e de obje-
tivos. A fim suportar crises, desenvolver capacidade de reacio,
procurando sempre pelo referendum ou plebiscito remover obs-
taculos sociais.

Ora, toda Constituicdo, a seguir da organizagdo, expressa
valores de carater politico, sociais e econdmicos. Tais valores
devem ser detectados antes e ndo depois. Cabe, por isso, a quem
pesquisa, procurar converter em instrumento juridico, institui-
cbes que estejam enraizadas na geo-histéria.

No Brasil, a exemplo, os citados valores necessitam buscar
a unidade nacional. Devido & influéncia de regides que desni-
velam solucies. A vastiddo do pafs, a diferenga das culturas
econdmicas, para que essa unidade seja verdadeira pede regime
politico composto mas integrado nas fontes do poder.

Bem dizendo, no Brasil ndo ha nenhum problema politico,
sohive! isoladamente. Dai a importéncia, no tocante & organi-
zacho nacional brasileira, que se atendam as instituicdes e o8

84-172- 8¢
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problemas institucionais das regiées. Mesmo na federagfo, fodas
as questfes, convergem, em suma, primeiro para uma sinfese
geral.

Mas a sintese, no sentido da nac¢do, prende-se ao fato da
formacdo nacional. £ conseqiiéncia 16gica e natural da geo-his-
toria. Acabe-se pois de uma vez para sempre com artificios da-
nosos circunstanciais e nada definitivos. Adotando regras, de
eleicao e representacdo, com participacdo distribuida do povo
onde vive.

E evidente, que o povo representando elemento politico per-
manente e nfo transitorio, participando onde vive e possui in-
feresses, necessita de uma legislag@o eleitoral adequada 4 na-
tureza das representacdes. Mais uma vez, é dentro da federacio
que vida ou inferesses adquirem legitima substantividade po-
Iitica.

Q que a historia mostra & que os regimes politicos, em face
da organizacio politica, apenas exigem técnica legislativa cons-
titucional de meios adequados aos fins. As linhas divisérias serdo
as marcadas no federalismo republicano. Onde a Unido é o fe-
deral, o Estado-membro fem seus limites e 0 municipio é poder
Iocal.

Sem pretensdo de impugnar teorias, a verdade politica no
Brasil, estd na federacfo. Com ela fica o problema dos partidos
politicos. A problematica de eleico e representacfio. Sem con-
tudo perder de vista que, embora haja uma sintese geral, na
sua formacdo a nacio é composta e ndo unitaria.

Nas federagdes, o elemento polilico € o elemento adminis-
irativo ficam coincidentes. Em face da organizacio ha tio-
-somente uma seqiiéncia 16gica, ndo a predominincia de um
elemento sobre o outro, pols nio existe regime federativo real-
-possivel sendo baseado no bindmio poder federal/Estado-mem-
bro-auiénomo. '



Capitulo XXVIII

BASES DA REPRESENTACAO POLITICA

Sunirio: Formacdo de governos — Pressuposios bdsicos
- Os partidos politicos — Eleicdes face ¢ organizacdo politice
— Suporte do sistema eleitoral — FederagGo e unidade nacio-
nal —- Geopolitica e voto distrital,

J4 que o Estado pressupde governo, governo significa admi-
nistracdo responsavel dos negécios pablicos. As formas, quanto
a governos, decorrem dos regimes politicos. Entrosados numa
organizagdo, os regimes ditam maneiras de ser dos governos.
Nio nascem, por isso, para que haja legitimidade do puro e
simples apossamento do poder e do Estado que representa esse
poder.

Quaisquer que sejam os regimes, sempre ha alguém na di-
recio das atividades estatais, respondendo por poderes e 6rgéos.
A questdio, na pratica, ndo conduz a complexidades. Assenta,
racionalmente, sem distincdes de maior destaque, em trés pres-
supostos:

— o de eleicho;
— o de legitimidade;
— 0 de representacao.

Os pressupostos apontados quando ndo anormalizado deter-
minado regime, entrelacam-se entre si numa seqliéncia logica,
com 2 lisura eleitoral carreando legitimidade, com a legitimi-
dade autenticando representacdes. Os nexos somam valores
que d2o fundamento & vontade de livremente eleger.

Todavia, entre ¢ ato de eleger e a formacio de governos
h4 instrumentos intermedidrios, de organizacdo pecuiiar, for-
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magoes secundarias, de comunicacdo com o eleitorado, conci-
liando possivelmente interesses ou idéias. Na terminologis
politica contemporanea, empregando linguagem figurativa, sdo
os partidos politicos.

O que se quer, com essa intermediacio, é proporcionar 20
cidadfo e a sociedade politica mecanismos préprios de levar a
bom termo a escolha de legitimas representacdes. Coordenando,
por assim dizer, na medida do possivel juridico, tendéncias que
opostas nfo venham conflitar-se instabilizando instituicdes.

Historiar a origem dos partidos politicos e sua participacéo
na formacio dos governos foge dos objetivos deste ensaio.
Canvém, porém, dizer, por razdes obvias, que néo existe outra
maneira racional de ligacdo para escolha dos dirigentes esta-
tals, senfio esta de associar cidadaos em forno de agremiacGes
legalmente organizadas.

E equivoco, no entanto, pensar que o problema se esgota
na formacdo das greis partidarias. Tem sem davida maior
profundidade. Envolvendo algumas premissas fundamentais
porque constitucionais: do direito de votar, de ser alguém
eleito, de processo eleitoral, de sistema consentaneo com a
natureza do regime.

Destaguemos, porém, sumariamente, o essencial:

— que as eleicoes néo refogem dos tipos de organizacio
politica ou dos regimes politicos;

- gue as representacdes devem vir conformes com a divi-
sao politica territorial da nacio.

Nas federacoes, regimes compostos, o quadro das repre-
sentactes depende das unidades e subunidades para dar con-
teudo a4 Unifo Federal. Os governos se formam de baixo para
. cima, dos centros menores para os centros maiores, ou seja,
dos municipios para os Estados-membros e destes para ¢ Estado
Federal.

Nos regimes unitarios a questdo & bem menos complexa, €
bemn mais simples na producfo de efeitos eleitorals, porgue é
dirigida pela escolha 3 formacio de unico poder: o nacional.
N&o existem, como na maioria das federacées amplamente
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gecdimensionadas, ¢ problema de formactes politicas autd-
nomas.

Pela cbservacao, loégica, racional e constitucional, ja na
origem e pratica nas conseqiiéncias, no Brasil quanto a elei¢tes
e representacdes, o sistema eleitoral sd tem suporte real e
natural legitimo em trés tipos de sufragio:

— ¢ munieipal;
— o estadual;
— 0 federal.

A razao disso, além de politica e social, é territorial. Nao
cabendo 20s teoristas criar artificios inovadores atentando
contra o corpo e o espirito da federacio brasileira. S6 existem
no Brasil trés categorias de governo, o federal, o estadual ¢ o
municipal. Tudo que & margem se pretender violenta a auten-
ticidade das representacoes.

Com: respeito aos sistemas eleitorais, tendo em vista sempre
o problema da legitimidade, a equac8o proposta também é
bastante simples:

— considerando a existéncia dos partidos politicos, a legi-
timidade dos resultados depende da proporcionalidade prote-
gendo minorias politicas;

— o sufragio ha de expressar pelo conteddo o numero
dos eleitos sem nunca desprezar parcelas ativas de participacéo
eleitoral;

— atender partidos menores e maiores a fimm de o sistema
nio deturpar-se desaguando inevitavelmente num unico par-
tide.

Nao temos motivacdo para discutir agora aqui a boa ou
ms atuacio dos partidos politicos. Sobretudo no Brasil que
desde o Império nao conseguiram superar eventos politicos
anormais, 0 que absolutamente n&c impressiona devido & su-
cessao historica de regimes instaveis que, apesar de tudo, nao
abalaram a federacéo.

Na sua evolucdo histérica, o federalismo brasileirc manteve
viva a8 unidade nacional, porque jamais atentou contra a for-
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macido geopolitica da nacgdo. Sofrendo transfornos evenfuais,
em periodos de rigorosa centralizagéo, transcendeu a crises nao
obstante freqiientes mutacdes distorcivas da ordem consti-
tucional.

Criar portanto influéncias legais estranhas 3 realidade
eleitoral da federacgio, como in casu do voto distrital ou dis-
tritos eleitorais de conseqiiéncias imprevisiveis, nada mais é
que através do redimensionamento de areas ficticias, promover
o desequilibrio politico-social. H4 sérias razoes historicas para
que isto ndo aconteca. ..

Pensemos em algumas dessas razoes:

— a federalismo geo-histérico é o grande responsivel pela
unidade nacional brasileira;

— a coesfio politica, em torno da Unifo Federal, evitou
riscos inuteis & unidade nacional;

' — a autonomia estadual e municipal sempre permitia
a expansfo das forgas sociais e econdmicas, quer regionais ou
locais. '

' Portanto, a simples observacio fitica comprova gue as
bases da representacio politica no Brasil s6 podem Ser federais,
estaduais e municipais. O amalgama confuse de idéias distrita-
lizantes s§ pode produzir distorcGes e a decadéncia progressiva
da legitimidade que d4 vida normal saudgvel & federaco.



Capitulo XXIX

O PROBLEMA DAS MAIORIAS E DAS MINORIAS

Svmirio: Faofos e situagbes politicas — Consenso legitima-
dor do poder — Para onde depem convergir as pesquisas —
Equilibrio entre jorgas opostas —- Pluralidade de partes no todo
~-— Sistemas eleitorais.

A sociedade politica, semelhante a nalural, pré-existe ao
Estado-politico. Sucedida no Estado, quando o poder se orga-
niza através de regime, absorve sucessivamente fendmenos
histéricos, sociais e econdmicos, todos em determinado territério
com reflexos 0bjetiveé € subjetivos nos ‘movimentos hizmanos
e ng vada de uma nacdo, dando assim forma razoavel aos
regimes, :

Enganam-se aqueles teoristas ideélogos pensando que os
regimes transformam as sociedades. Acontece precisamente o
contrario. 8o os regimes que evoluem conforme a evolucdo
social, as necessidades econbmicas, segundo a capacidade cria-
dora do homem, o aproveitamento das energias naturais,
sobretudo de grupos ativos gerando novos valores congeniais.

Seis grandes episddios demonstram que as nacbes simples-
mente reagem diante de situacgdes politicas nas quais os regimes
nio correspondem a verdades naturais, embora na sucessio
dos fatos s os meios apresentem ténicas essenciais:

— volte-se 3 Inglaterra do séecule XVII, conhecendo movi-
mentos revolucionérios que a agitaram, buscando com a vitéria
de 1688 retorno 3s tradicOes através do proeesso natural pedindo
estruturas de sistema governamental parlamentar;

— recorde-se na Franca, do periodo que vai de 1789 até
1799, a luta por um regime politico capaz de promover a nacéo



128 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

nas suas bases politicas e econdmicas sem alterar a configu-
racio despotica do poder em si mesmo;

— 08 Estados Unidos, em 1777 tentando a confederacaoc
e em 1787 federalizando a nacfo, construindo regime racional
de estruturas politicas cujas tendéncias desde entdo eram de
fortalecimento geopolitico do poder central;

— examine-se a Russia de 1917, substituindo o czarismo
pelo sovietismo, dando sentido ao bolchevismo (maioria), com
as estruturas da nacdo mantidas a fim de que pudessem com
08 mesmos meios perseguir outros e novos fins;

— a Italia da Carta de 1927, autocratizando o poder e
personalizando o regime, fundando porém as instituicoes em
realidades geo-nacionais-histéricas que a Repuablica apenas
redefiniu diante de finalidades novas;

— a Espanha de 1936, monarquizando a Republica, gerando
com apoio de certas exigéncias histéricas, regime que mais
tarde monarquizava-se plenamente atendendo contudo a dire-
trizes de unidade e de representatividade.

Com variacdes, o apossamento das estruturas sempre foi
a meta imediata dos movimentos revolucionarios. Em nome
de provaveis maiorias esmagando minorias. 86 que, nos regimes
representativos, ou nas democracias, a proporcionalidade res-
guarda minorias, legitimando governos e dando conteido as
transformaces necessarias.

Ressalte-se, que a condicdo normal da existéncia de uma
sociedade politica, pressupondo poderes em agfo, nio significa
somente 0 dominio de maiorias, mas um equilibrio de forcas
no qual minorias se vejam representadas. Nisto estd a diferenca
que pode ser apreciada quando bem examinarmos 0s regimes
antes apontados.

Na verdade, o binémio poder/direitos, nos regimes de eleicio
e representacdo, hia de ser entendido em termos harmoniosos,
dando lugar as maiorias ¢ 4s minorias, e isto para formagioc do
poder politico. A natureza do poder e de seu exereicio, portanto,
assenta numa soma de valores que incidem sobre racionais
sistemas eleitorais.
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Tanto o constituinte como o pesquisador, devem ubservar,
antes, duas questdes fundamentais: a da nacéo e a do regime
politico correspondente. Visto que lhes interessa de perto a
realidade efetiva do exercicio do poder legal e nédo extralegal.
As normas devem refletir principios viventes nas sociedadss
politicas,

Sem divida, conhecendo regimes, atualmente para a cién-
cia politica é mais importante o estudo das instituigdes que
propriamente das ConstituicGes, sobretudo guando estas nédo
refletem aquelas, ou, no momento da elaboracéo constitucional
se fizer indispensavel conhecer exatamente como a nacgdo estd
identificada.

Ninguém nega, nem pode negar, que ¢ organismo sociedade
¢ o organismo humano apresenfam visivels semelhangas,
possuindo oOrgdos especificos e funcGes préprias. As minorias
integram a vida do fode social, dispéem dos mesmos direitos
das maiorias, considerando o individuc no seu meio elegendo
ou livremente escolhendo representantes.

Ademais disso, n&o se pode colocar minorias & margem
do processo politico, porque estas minorias voltando-se contra
estruturas e sistemas, acabam por promover situagées andmalas
pondo em risco 2 normalidade institucional. J4 pelo préprio
conceito, homem e grupos minoritarios constituem elementos
integrantes da sociedade politica.

Nos regimes, autocriticos ou democraticos, as normas n&o
s80 meios pelos quais as sociedades se estruturam dentro da
organizacio politica, mas sim melos pelos guals ficam discipli-
nados a conduta humana e o comportamento social. A distingdo
importa porque, em alguns regimes, os fins querem justificar
as técnicas de meios.

Alias, sendo a sociedade o estado natural do homem, é para
ela que devem convergir as pesquisas. Procurando obter, pelo
menos com relativa precisdo, elementos que nela integrados
déo conhecimento da pluralidade de fatores, de parfes consti-
tuindo um todo, de porcdes sociais pré-existindo e adquirinde
direito a representacao.
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CObviamente, vice-versa, onde existem maiorias, existem
minorias. B axiomatico, portanto, que o equilibrio entre forcas
prevaleca nos regimes politicos tendo nos sistemas eleitorais
condigbes reclamando processos de conotacgdes genéricas e téc-
nicas garantindo tendéncias minoritarias em razio quanti-
{ativa.

Merece, antes de mais, compreender, que o Estado ndo é
tao-somente conjunto de normas e relagdes, mas centro de
atividade que resulta de vontades ao representar governos,
basicamente provido pela participacio de todos nos complexos
institucionais. A questio néio é apenas de ponto de vista. Porém
de substratum social.

-

Por outrc lado, & clara a relacdo entre Estado e direito,
comum, objetiva e subjetiva, dando sentido legal porque natural
as representacfes, conduzindo o processo politico-eleitoral de
maneira a satisfazer minorias contra a vontade despética de
eventuais maijorias. Para a ciéncia politica as normas fazem
Iatos e como fatos devem ser entendidas.

Toda representacdo politica tem de ser essencialmente juri-
dica. Ndo obstante fins politicos, é na legislacio eleitoral,
‘éscorada em sistermas orgAnicos, que a juridicidade traduz
legitimidade. Fora dai, nfo h4i como somar classes, interesses
e grupos, os domésticos, os econdémicos, os culturais e os reli-
glosos no sentido politico.

Cumpre lembrar, ac sancionar uma Constituicdo, que na
~extensao a rigidez néo deve prejudicar a funcionalidade, porque
in nature cada grupo tem sua fonte de normas especificas,
normas regendo praticas habituais, principios que expressam
conveniéncias, regras que constituem ordenacées a serem ou
ndo protegidas.

Esse pluralismo de fontes, impossivel de ser agasalhado na
unidade das Constituictes, tem na organizacio politica do Es-
tado, ou devem ter, os elementos gerais indicativos de adequa-
¢ao a4 socledade politica. A ordenacfo, de iniciativa legislativa
complementar, hi de vir por lei limitada e na lei fixada quanto
a0 papel-funcéio nas diferentes 4reas representadas.



Capitulo XXX

REGIMES E SISTEMAS ELEITORAIS

SuMirio: Expressdo dos interesses — Organizagdo estatol
e representacfo — Geografia e Constituigio — Sufrdgio unico
ou relativo — Importdncia da proporcionalidade — Eleigbes
geopoliticas e ndo distritais.

~ Uma sociedade ativa, viva politicamente, nao pode funda-
mentar sua existéncia em classes ou grupos sociais. A igualdade
dos desiguais é indispensavel ao funcionamento normai dos
regimes politicos. Vale uma pergunta: como gerar equilibrio
politico 2 nivel de paz social? Resposta: com a participagdo de
todas aquelas forcas representativas e realmente organizaveis.

A rigor, o eleitorado representa na sociedade politica orga-
nizada o elemento constitutivo ou essa forca de participacac
social de expressio geodemogrifica. X, nos regimes politicos,
o vinculo juridice que, ligando cidaddocs ao Estado, legitima a
formacfio de governos, e, portanto, agdo futura conforme regras
previamente estabelecidas.

Se ha assim uma nacdo, uma Constituicio por ela retra-
tada, um regime que lhe corresponda, um Estado estruturado
em realidades, ndo resta duvida que nos regimes politicos o
problema de eleicio deve vir consentdneo com a organizacao
e seus poderes, qualificando areas e graus de manifestacao
eleitoral e de representacéo politica.

Nio discutindo eleicdes diretas ou indiretas, a maneira de
eleger representantes, no Brasil nfio hd como fugir da compo-
sicdo federativa, ja pela natureza geopolitica da nacéo, ja pela
formacédo complexa do Estado, ja pela existéncia de fronteiras
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marcadamente histéricas. Outrossim, nada ha, fora Uniso,
Estados-membros e munieipios.

A livre manifestacdo eleitoral, por isso, em termos genéricos
basicos, objetivamente nos regimes tem de expressar:

— Iinteresses nacionalis;
— inferesses regionais;
— interesses locais.

Traduzindo em linguagem elementar, nas nacgdes como o
Brasil, de regimes assemelhados, as elei¢fes se fazem federais,
estaduais e municipais. Tudo mais constitui visivel truismo
artificializando situacdes reais ou comprometendo a razao de
ser da propria nacdo. Cada nacdo é o que é nas hases sociais
¢ estruturas econdémicas.

Em todos os regimes, quer da Inglaterra ou Suica, quer
dos Estados Unidos ou Costa Rica, quer da Argentina ou do
Uruguai, quer da Russia ou da Ruménia, cumpre destacar dois
aspectos:

- um de organizacao estatal;
— outro de representacfio na organizacio.

A representacdo, portanto, através de eleicbes, faz decor-
réncia direta da nac@o e da natural organizacdo politico-cons-
titucional. Dos componentes que integram uma nac¢do e dao-the
realidade socio-politica. Os critérios marcam-se nos regimes e
os regimes nio constituem figuracdes abstratas destituidas de
contetdo soécio-territorial.

A idéia de representacéio nio é nova ¢ nem pertence aos
regimes contemporineos. Aparece nos Esfados antigos, desen-
volve-se durante a Idade Média, na Inglaterra e tambem na
Franca, para depois alcancar os Estados Unidos. Em 1919, a
Constituicdo de Weimar teve como principio conscientizar o
eleito do que realmente representa.

Por outro lado, o que se quer nos sistemas eleitorais nao
¢ apenas fazer eleicGes, mas determinar fungfes qualificando
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a representacfio politica. A funcéo, de cariter permanente, diz
com a nhacdo ha sua formacao natural, com ¢ regime nos des-
dobramentos organicos, porque se trata do exercicio de poderes
correspondentes a niveis de acdo governamental.

Apenas para argumentar: a suspensdo do regime consti-
tucional e de todas as garantias sancionadas por lei ndo que-
bram estruturas nacionais, realmenfie nfo apagam o significado
geografico das nacgles, na verdade nfo estendem nem diminuem
a soberania espacial, por certo néo alteram situacdes geo-poli-
fico-sociais.

A natureza juridica da representacio politica, adequando
sistemas eleiforais, nasce de duas exclusivas fontes interpe-
netradas:

— da geografia; e
— da Constituicao.

Na primeira, pela organizacio e formacio do Estado,
sabe-se do conteudo das representacdes. Na segunda, pelos
critérios adotados, dentro da unidade e da divisio estatal, guais
as formas de eleicfo, sufragio universal, voto direto ou indireto.
quando ¢ como os partidos atuam, na proporcionalidade ou no
majoritarismo eleitoral.

Nig é facil aqui reduzir a uma tunica idéia juridica todo
0 complexo dos sistemas ou processos eleitorais, porém uma
coisa deve ficar clara: nenhum sistema ou processo pode deixar
de coincidir exatamente com a natural organizagdo nacional,
isto €, com a natureza dos regimes politicos estabelecidos for-
malmente.

Sobra, sem duvida, para apreciar nos sistemas eleitorais,
a importancia do vofo. Essa importancia tem suporte num
principio aritmético, conforme a nacio digendo:

— da vantagem do sufrigic Gnico;
— da vantagem do sufragio relativo.

Releva notar porém gque, com a existéncia de partidos
representando porgoes eleitorais, tanto no sufrdgio tnico como
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no sufragio relativoe a tipos de eleicdo, a representacio propor-
cional é a que melhor responde pelos interesses da sociedade
politica, pois a majoritaria pura e simples anula a participagao
de muitas forgas vivas nacionais.

Embora nac deixe de haver legitimidade, os processos
diretos merecem melhor apreco, porque hos indiretos o voto
carece de exemplar autenticidade. Contudo, duas questoes estao
sempre atuais, nos regimes politicos:

— a da votacao majoritaria;
— & da votacdo proporcional.

Quando as elei¢goes se verificam por distritos ou circuns-
cricGes eleitorais, contrariando estruturas nacionais, afastado o
principio da proporecionalidade, os resultados tendem sempre a
dar representacdoc ao interesse de minorias, j4 que a votacdo
indivisa, nfo visando coeficientes eleitorais, neutraliza nume-
rosos sufragios emitidos. _

Como se vé ou conclui, no sistema administrativo de cir-
cunscrices eleitorais, ndo se tera em conta o numero parcial
dos sufragios, nem o alcance dos quocientes eleitorais, deixando
no pluripartidarismo menores greis partidarias sem represen-
tacdo, sobretudo quando sejam muitas e eventualmente estejam
divididas.
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Capitulo XXXI1

CONSTITUICAQO SOCIAL E POLITICA

SvmMirro: Inadapiagdo dos meios/normas — Q socigl e ©
politico — Formagdo nalural e sentido representglive — Divi-
sdo de poderes e divizdo territorial — Descentralizagdo dos
regimes — Qrigem da idéia de responsabilidade.

Por tudo quanto ficou difo nos capitulos anteriores, obser-
vada a organizacio natural de uma nacdo, toda Constituicdo
deve ser politica e social, a0 mesmo tempo. Se a histéria esta
cheia de disturbios, os fatores atuantes negativos fazem-se
decorréncia da inadaptacio dos meios-normas aos fins-racionais
e logicos.

A matéria ideolégica, que pode ou nio substancializar
regimes, dificilmente consegue substituir o fato pela idéia.
Criando, como criou, na malocria dos regimes socialistas, con-
tradicGes entre o pensamento ideoldgico e a realidade social.
Diante da tese, a antitese é a forca. E na sintese, governos
distantes da livre participacdo popular,

Para a ciéncia politica, o social, representa infra-estrutu-
ras dindmicas, no processo histérico influenciadas pelo costume
& a religido, pela economia e o direito. Com preeminéncia para
explicar fenémenos que sdo forcas da propria historia, encer-
rando motivacbes de naturega politica conforme causas orga-
nicas.

Para a ciéncia politica, o politico, nos regimes nao surge
apenas de fafores antecedentes, mas dos antecedentes e conse-
qiientes de modo dar conhecimento & que ponto chegou a
nacho € o que necessita para harmonizar antagonismos, realizar

34-172 - 10
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governo sem classes numa sociedade de classes, sem grupos
numa sociedade de grupos. ' _

Usando de jargdo comum, tanto os regimes capitalistas
como o0s regimes socialisias tém pelo menos neste século sofrido
crises internas sucessivas. Nenhum deles perfeicionou-se a
contento, pois faz uma constante estatal compor na medida
do possivel conflitos de interesses intersubjetivos sem qualquer
tipo de opresséo.

E de aqui salientar-se ainda a supremacia do social sobre
0 politico, a fim das disposicoes governamentais nos regimes
repousarem em solucoes de equilibric. Provendo a sociedade de
um ordenamento juridico capaz de evitar insatisfacbes nas
relagdes humanas e capaz de absorver a idéia de ordem juridica
figurada nos direitos.

Por essa razdo, natural e légica, o exercicio do poder poli-
tico, sobretudo ditado nas Constituicdes, mostra o Estado
sujeito a trés maiores funcdes: a legislativa, a executiva e 3
judiciaria. De qualquer delas provém atos que, na organizacdo,
devem observar preceitos constitucionais dando vida ativa aocs
regimes politicos.

Dai por que, as normas que organizam e estruturam as
sociedades nacionais deverem num mesmo contexto e diploma:

— considerar, uma Constituicao, no seu aspeeto social, de
formagao natural;

— considerar, uma Constituicio, no seu aspecto palitico,
de sentido representativo.

Na parte social, livre se possivel de influéncias estranhas,
isciplinando costumes, religies ou crencas, o comportamento
dos seus membros. Na politica, sem férmulas de imitacao,
limitando o exercicio dos poderes, com respeito néo s6 as liber-
dades prnblicas, mas também com respeito sos direitos indi-
viduais,

Nao queremos senfo para o Brasil que as instituicdes
naturais evoluam normalmente. Evitando explosdes como da
Revolugdo Francesa de 1789 e explosbes como da Revolucgdo
Russa de 1917. J4 que os direitos sociais e individuais perten-
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cem 2 Pessoa humana, porque o Estado, ndo os fendo criado,
a eles nao se pode opor.

Sem duvida, ainda agora, o regime mais perfeitc & o dos
Estados Unidos da América, pois na sua histérica Constituicsio
se garante a federacdo e com rigor o principio da separacfio
dos poderes. Fcil de ver 14 como funciona a federacfo, vivem
os Estados-membros e se desenvolvem as comunas tomando
iniciativas locais.

Nao é assim s6 a divisdo para o exercicio dos poderes que
importa, mas a divisdo territorial mantendo a nacéo material
e foermalmente organizada, sobretudo no tocante a legislacéo
¢ & administracéo. Nisto, os Estados Unidos, fazem bom exem-
plo. Recomendando a tradigdo, o federalismo e a autonomia
das unidades-membros e municipios.

Pela descentraliza¢io administrativa, os regimes constitu-
cionalizados encontram como melhor realizarem-se social e
politicamente. Na organizacfio estatal, como nos sistemas eleito-
rais, ndo esquecendo determinantes de personalidade geogra-
fica, as representacdes adquirem sentimento geral, regional e
municipal.

Mesmo que, a legislacdo, se irradie do poder central, nio
tirando a autonomia regional e local, procede racionalmente.
Ocorre que & da autonomia, nas projectes, que decorrem os
ohjetivos sociais e politicos das Constituictes, os sistemas elei-
torais e o8 processos vélidos de representacdes legitimas.

Para consecucio, nas Constituicdes, de fins politicos e
soclais, é freqiiente distinguir nas federacées, poderes centrais,
estaduais e municipais, valendo a regra para regimes assen-
tados nos processos de eleicdo e representacio. Fora disso
vingam artificios técnicos inferiores as prescrictes constitu-
cionais.

Ja a idéia de responsabilidade, ajustada as verdades terri-
toriais, na sua flagrada origem histérica, simboliza jurisdicoes
exatamente figuradas. Envolve, em matéria de representacdo,
graus que dizem com a formacdo natural da sociedade politica
¢ do Estado organizado no sentido de cumprir func¢des também
S0eiadis.
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No Brasil, as contradigbes e deficiéncias ndo estio s6 nas
cartas constitucionais, tém sua origem no fato de estarmos,
desde a primeira Constituicdo, a inventar levianamente proce-
dimentos inadequados & formagéo nacional, nos quais a estra-
vagancia doutrindria confunde além da prépria ordem politica,
a prépria ordem social,



Capitulo XXXII

RESPEITO PELAS ESTRUTURAS NATURAIS

Sumirio: Valores ¢ considerar — Premissas ¢ consegién—
cing — Complexo natural e direilo positivo — Subordinagdo
do Estado & sociedade politica — O fato pare efeitos de nor-
matividade — O problema do valor do direito — A obrigaio-
riedade do direilo,

Nao é, por agora, neste ensaio, o momento de aprofundar
o exame ¢ a critica dos regimes politicos. O que dissemos basta.
A guestdio, deslocada para o Brasil, vem proposta a demonstrar
que sio perenes as exigéneias da natureza geossocial e geo-
-humana, impondo apropriados mecanismos néo prejudiciais as
instituicoes,

Pelo menos ho que diz respeite ao Brasil, para a organi-
zacdo estatal, nfo concorrem apenas linhas de pensamento
politico. H4 valores outros a considerar. Partindo uns da nacéo
nas suas fronteiras e divisdes internas. Oufros da existéncia
de direitos subjetivos anteriores ao Estado. Nistc reside, sem
divida, uma boa Censtituicéo.

Nem querendo o Estado pode renunciar & sua fungao social.
Nem gquerendo o individuo pode renunciar a sua gualidade
humana. As exigéncias, tanto sociais como humanas, estao
intimamente ligadas. Assumem, nos regimes, relaches naturais
baseadas na organizacdo politica, fundadas na harmonia entre
poderes.

Sob o ponto de vista juridico, as concepgdes de Estado nao
fogem de premissas e conseqiiéncias. As premissas se concentram
na organizacie € funcionamento dos poderes. As conseqiiéncias
da necessidade de uma ordem politica capaz de resguardar di-
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reitos. Os pontos se tocam na nacfo pré-constituida e nas Cons-
tituicbes.

A construcdo do Estado se faz através de relagbes sociais
pré-estabelecidas. A criagfo do direito aparece do complexo na-
tural que gera depois o direito positive. A razio humana tem,
no jusnaturalismo, a justificacdo mais sensivel para explicar
fenbmenos sociais e as conseqiientes disposicoes das regras ju-
ridicas.

Para compreender bem a questdo, é precise ter em mente
os elementos que na unidade dio fisionomia & determinada so-
ciedade politica, elementos que nio resultam de abstragdes teo-
ricas, mas dos fatos que na organizag¢io natural traduzem aoc
invés de ficgdes, exatas formulas sociais e féormulas juridicas.

O Estado, portanto, ndo é o criador dele proprio, nem o
criador do direito. Vem da sociedade politica organizada con-
forme determinantes geo-sociais. O direito, por isso, torna-se
forca, quando disciplinado juridicamente. E o poder estatal, s6
é legitimo, saido de valores na organizacio, de eleicdo e repre-
sentacdo.

Entendido que hajam normas naturais, sociais ou geofi-
sicas, na extensdo positiva de aplicabilidade, nasce ¢ tem pre-
valéncia a norma juridica. 880 as tnicas exteriorizadas de ma-
neira concreta e que exigem na exteriorizacfio, contetido con-
soante com o valor do que obrigam ou pretendem atingir na
finalidade.

A norma juridica fica obrigatoéria, a lei também fica, porque
ha outras normas superiores, as naturais e as constitucionais,
dispondo na organizacio e nos regimes politicos, na variedade
das situagoes, sobre o comportamento social e humano, preven-
to de maneira possivel e racionalmente nas Constituicoes.

Além disso, como existem normas e n&o s6 a norma, dado
o carater de pluralidade com que sdo detectadas, sem duvida
a unidade dos sistemas normativos ndo podem deixar de derivar
da organizacdo politica e dos regimes que a ela acoplados de-
ferminam a vida e o funcionamento das instituicoes.

Qualquer ordenamento juridico, publico, privado, fiscal ou
eleitoral, entendida a expressdio no seu significado préprio de
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ordenamento natural, as conexdes que se fazem evidentes pro-
yém coerentes da organizac@o socio-politica, da qual o direito
positivo recebe sua forca e ténica de validade.

Tal como acontece nas criticas conira o direito natural,
as teorias ndo conseguem negar a sujeicdo do Estade & socie-
dade politica. Na verdade, fatos ou acontecimentos da vida real,
por si mesmos, constituem fatos juridicos produzindo conse-
giiéneias juridicas. Nio € que os falos sejam normativos, mas
0 s20 has projecoes.

Convém frisar um ponto, que interessa. O que deve uma
Constituicio pretender & procurar normatizar, consolidar as
instituicoes e reconhecer direitos pré-existentes. Repita-se: a
normatividade nos regimes politicos s6 pode vir dos fatos, por-
que normatividade e fatos possuem a mais intima conexio.

Nos regimes, nas Constituicdes que os legitimam, o fato,
para efeito de normatividade, faz previsio na medida em que,
os poderes funcionando respondem pela normalidade das ins-
titui¢des. Nenhum fato, mesmo nao previsto, traz consigo, e por
si mesmo, um significado préprio de motivagéo e causa.

Dai por gue, numa analise de sintese juridica, o direito da
contendo aquelas normas que sejam validas para toda uma so-
ciedade. A rigor, nfio se entende regime politico e Constituigao
abrigando normas para alguns ou grupos, nas quais og critérios
nio valorizem iguais pressupostos individuais ou coletivos.

O grande equivoco, ferindo estruturas naturais nacionais,
vem de conceitos simplesmente teéricos, pois ndo podemos partir
para constitucionalizar uma nacdo, apenas de valores ideais.
Sabemos, nas projecoes, que 0 problema do valor do direilo é
ou deve ser realmente produto da vida social e das relacdes que
se impbem,

A obrigatoriedade do direito, ao ser principio, a0 ser norma,
ao ser regra, chega das condicdes de se viver em sociedade, ou
seja, em determinada sociedade organizada politicamente sob
regime préprio e ConstituicBo que realize objetivos naturais. A
ordem juridica, assim, é coativa, porque é natural e nio lega-
lizagdo da forca.
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Aceitar a hipotese de que um dado regime ou mesmo uma,
ConstituicGo possa normatizar o direito distante de valores ab-
solutos-objetivos e valores relativos-subjetivos, ser4d o mesmo
que admitir o absolutismo estatal nas praticas governamentais,
desconhecendo nestas praticas fundamentos existenciais na-
turais.

Uma Constituicio, in casu porém, nfo deve obrigar nin-
guém a se associar, mas quando associadas as pessoas ganham
personalidade juridica, nioc de acordo com a prima lex e sim de
acordo com as prescricoes do Direito Civil ou Comercial. A lei
cabera, se assim for, determinar regras gerais em face das per-
missdes constitucionais.



Capitulo XXXITI

O DIREITO NAS CONSTITUICOES

Sumirio: Confeido existencial das normas - Pelo que o
Estado responde — Fins piublicos e privados — Sujeilo/objeto/
/relacdo juridica - Fins e meios vdlidos — Poder polflico e
regras juridicas.

Como as Constituicées, sobretudo, transitam no tempo
histérico, podendo ser extintas, substituidas ou emendadas, com
o direito o mesmo ndo acontece. O positivo, principalmente,
assim qualificado, é o direito pré-constituido, que ja tem uma
existéncia natural. Qs novos, nos regimes, fazem conguistas,
inovando ou ampliando relagdes sociais.

Niao muito diferente da vida do direito, é a vida do Estado
peclitico-constitucional. As normas gue geram a formacgao do
Estado, por isso, também possuem conteudo existencial. Nas-
cem os Estados, nas sociedades politicas, como nascem os ho-
mens. N&o devemos, pela simples vontade, negar a existéncia
dos dois fatos, nem dar-lhes conceitos desvinculados de funda-
mentos reais.

Sabemos que as sociedades politicas, entendendo o Estado
na sua esfera de acfo, nfo se fazem vivas apenas por existirem
relagdes juridicas de direitos e deveres entre seus membros. Em
face da organizaciio, 0s compromissos estatais nfc se presu-
mem, pois chegam condicionados por obrigacoes ou por normas
superando o mero formalismo juridico contextual.

A questdo, em si, nBo é de sistemas filoséficos, mas de co-
nhecimentos sociologicos. Convém nao esquecer, na montagem
dos regimes politicos, a histéria e o tempo histérico, a sociedade
€ 0s espacos sociais, relacionando, limitando ou condicionando
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direitos, de modo a distinguir no universo dos fenémenos, o que
é estatal, publico ou mesmo privado.

Resuitando da natureza social, que o Estado, ao estrutu-
rar-se, ha de responder:

— Por um sistema complexo de poderes, 6rgéos e funcdes,
destinado a regular a prépria conduta e o comportamento dis-
ciplinado das instituicdes e dos individuos;

— por um sistema de direitos regulando no sentido objetivo
a norma agendi e no sentido subjetivo a facultatis agendi, im-
pondo deveres porém resguardando direitos,

A partir dai, com fundamento no direito natural e posto,
toda equagdo se coloca:

— €m saber compreender a norma na sua pura existéncia
chjetiva;

— em conhecer os direitos na sua pura existéncia subjetiva;

— em detectar relaces juridicas que fiquem estabelecidas.

Eis a razdo por que, toda norma politico-constitucional,
tendo como base a sociedade politica, deve ter forma e contetdo.
A forma, revestindo o pensamento diretor. QO conteido, substan-
cializando interesses juridicos protegidos. Na sua funcio espe-
cifica a norma visa garantias, relacdes sécio-individuais e o fato
imperativo considerado como fonte.

Efetivamente, nas Constituicdes, conhecendo fins, bens e
interesses vitals, tais pressupostos necessitam de normas umas
distintas das outras, porém relacionadas nas projecdes, envol-
vendo:

—— fins quanto a sociedade organizada possuidos de carater
geral, chamados fins publicos;

— 1ins quanto aos particulares associados ou néo, chama-
dos fins privados.

Investigue-se, nas Constituicbes, em face da organizacio,
quer no sentido social, politico ou juridico, que sempre ha nelas
claro sistema de fins para 0s quais sdo ordenadas as normas de
direito objetivo ou de direito subjetivo uti singoli ou uti cives,
uns dizendo da participacdo dos individuos, outros tratando da
scciedade organizada.
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Nio se nega que uma Constituicio possa modificar-se ou
carecer de alteracbes, mas nas modificactes ou alteractes nao
apagam & histéria, ndo invalidam direitos sancionados, igual-
mente nfo prejudicam o licito juridico. O direito, pds-constitu-
cionalizado, j4 n8o é mais prefensdo e sim patriménio inato,
derivado ou adquirido.

Tanto faz que os direitos sejam subjetivos piiblicos ou pri-
vados, absolutos ou relativos, transferiveis ou intransferiveis,
pessoais cu sociais, ndo pode ¢ Estado ¢ nem a nova Constitui-
gho, sem desestabilizar a ordem social, promover mudangas que
venham contrariar a natureza das coisas e assim colocar o in-
dividuo contra o poder politico.

A observacdo da realidade ou de realidades, quando eviden-
ciando verdades, ndo elimina artificios, de pronto atinge fodas
as relactes juridicas que constituem a ordem juridica, irracio-
nalizando as instituigdes, prejudicando a coesfo social, tirando
do Estado o significado sociolégico e do direito conexées or-
ginicas.

O que mais importa, nas formulacdes constitucionais, na
ordem juridica, é:

-— o sujeito de direitos na relagio juridica;
— 0 objefo dos direitos na mesma relacio juridica,;
— a origem fundamental da relacdo juridica estabelecida.

As relagdes juridicas, sobretudo as advindas da norma cons-
titucional, ndo sdo tedricas e sim concretas, nio traduzem in-
certezas e sim certezas, ja que pela sua natureza intima cor-
responde a valores avaliavels diante de fins que o Estado tem
a obrigacdo de respeitar, diante de meios que sejam validos ou
legitimos.

A natureza da relacdo social, nas Constituicdes, explica a
natureza da relacfo juridica. Dai a subordinacio do Estado ao
direito. O essencial fica em gue o poder politico nao possui
condicdes de atuar longe das regras juridicas. Por conseqiién-
cia, o querer publico pode regular, nunea invalidar o querer
privado.
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Basta lembrar que, antes do Estado como hoje vemos, em
estado natural viviam as gentes, os clas, as fribos, ja em forma
de nac¢ao. Evideniemente, o Estado, vindo da nacao, como uni-
dade natural, é ordenacdo juridica na qual se agregam elemen-
tos heterogéneos, até contrarios, mas pelo direito entre si con-
ciligvels,

Sem duavida, ensina a histéria que, quando um grupo gue
forma um Estado é uma nacao, normalmente ai o Estado re-
presenta o ordenamento juridico nacional. Ha comum subor-
dinagéo juridica para efeito de racional convivéncia politica. Os
direitos estatals, porém, decorrem necessariamente da socieda-
de politica organizada.

O poder do Estado, nas ConstituicGes, a bem dizer suprema
potestas, s6 ganha real efetividade de acio, através da ordena-
cdo juridica. Depende, o Estado, apds ordenado, para realizar
fins de algo mais: autoconscientizar-se por forca da legitimi-
dade, validando sistemas eleitorais coerentes com fatores con-
sensuais realmente geopoliticos.



Capitulo XXXIV

REALIDADE DO ESTADO FEDERAL

SumarIo: Evidéncia das reclidades cogentes -— Estado na-
tural/politico/administrative — Soberania unicq e ung — Pro-
jecdes juridicas objetivas ~— Teorias e variantes — Significado
constitucional e firacdo de estruturas — Relacbes de natureza
juridica.

Nio & a organizacfio do poder ou a participacéo de Estados-
-membros que da caracterizacdo ao Estado Federal. Basta
querer ver o Brasil, a fim verificar que nenhum outro sistema
ou regime tem condigbes de agasalhar as realidades nacionals,
tendo como ponto de partida componentes vinculados a geo-
politica.

O Estado federal, ou a federacfio, no & uma questio apenas
de conceitos ou definicfes tedricas. O federalismo existe porque
simplesmente existe diante de fatores ponderados, nio restando
sendo conhecé-los para determinar a natureza do regime poli-
tico adequado & circunstincias fisicas e sociais dimensionadas.

Figurar competéncias para dizer que um regime é uma fe-
deracdo, ndo & para a ciéneia politica 0 processo mais racional
de evidenciar realidades cogentes. A problematica nao é de com-
peténcias repartidas, mas sim de organizacio politico-territorial.
Competéncias, repartidas, fazem apenas conseqiiéncia de causas
orgénicas.

Ha condicdes exigindo verificacio fética para a determi-
nacéo dos regimes politicos:

— umas de formacio da nacio;
— outras de composicdo na formacdo da nacgdo.
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Absorvendo componentes, a federacao além de um Estado
politico € um Estado natural, transformando-se em Estado ad-
ministrativo conforme exigéncias naturais geo-politico-scciais.
Os fatores caracteristicos estdo a vista do observador. Ndo en-
ganam e ndo permitem controvérsias simplesmente doutrinarias.

Até a Constituicio Americana de 1787 demonstra que nio
é preciso falar de Estado federal ou de federalismo, para gque
haja federagdo e regimes assumam formas realisticas geopoli-
ticas. A questdo, na origem, se é social, se é constitucional, se
é orgénica, ndo ¢ politica e nem juridica.

As conseqiiéncias, estas sim, em determinada nacao, é que
se fazem politicas, juridicas e administrativas, Tomando a s0-
berania como referéncia, af entdo, néo € a divisio dela que se
faz presente, porém componentes federados partilhando pela
divisdo do trabalho politico-administrativo competéneias geo-
delimitadas.

A soberania, sem duavida, é Unica e una. O que hj séo
funcdes-poderes atribuidos aos Estados-membros e a outras en-
tidades integradas na organizagao politica. Nao vinga nenhuma
dificuldade para tal entendimento. Portanto, ndo é uma Cons-
lituigdo que cria uma federacfo. Ao contrario, ndo cria, apenas
recebe e legitima.

Na génese, o Estado federal, ou a federacio, nio suscita
controvérsias, Mas devemos, antes, considerar que as teorias,
mesmo contrapostas, jamais negam:

— a unifo pela natural assimilacio consensual de territg-
rios socio-econdémicos diferenciados;

— a soberania pela sua natureza traduzindo soma de va-
lores inerentes i organizacéo nacional;

— & descentralizacfio racionalizando atividades correspon-
dentes as unidades integradas na federacéo.

Focado o regime e a organizacio politico-constitucional, as
projecbes juridicas objetivas ficam bastante claras, sobretude
no amplo sentido administrativo;

~— quanto aos poderes federais;
~— com respeito as atribuicbes federais;
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— quanto as limitacoes locais;
— com respeito aos poderes reservados;
— quanto aos poderes delegaveis,

Nada rnais simples, portanto. As dificuldades existentes re-
pousam, ndo necessariamente, no elenco das atribuicdes a serem
conferidas. Al entra o poder constifuinte, normatizando prin-
cipios, estabelecendo regras, explicitando competéncias. Efeti-
vando, através de Constituicdo, a autonomia constitucional e a
descentralizacio em graus de atividade politico-administrativa.

O que vemos, entdo, na pratica, entendendo as federacgdes
como fendmenos nacionais geopoliticcs? Tdo-somente situacdes
concretas como estas:

— da descentralizacéio politico-federal, pelos Estados-mem-
bros;

- da descentralizagdo politico-estadual, pelos munieipios.

Se ha variantes nos regimes federais, os fundamentos sao
geopoliticos ou naturais. Os tragos distintivos remoniam as
formacdes histéricas nacionais. Consoante se observa, dominam
fatores componentes e reais e nfo concepgbes procurandc ex-
plicar 0 ja4 explicadc diante situagles diversificadas pela in-
fluéneia de caracteres orginicos.

Por tuda isso, as teorias, embora sejam aceitaveis no de-
bate de questdes secundarias, ndo conseguem nas questdes fun-
damentais desconhecer imperativos geo-historicos, tendéncias
territorializadas, influéncias de interesses regionais, a predomi-
nancia de economias dispares, mejos ambientes sociais moti-
vando necessidades objetivas.

Assim, uma federacio, a exemplo do Brasil, nao ¢ uma idéia,
mas um fato-fenémeno-natural. O dnico risco, em face de re-
gimes artificiosos, de Constituiches irreais, é o caminho aberto
pelos descontentamentos, 4s confederacles e &s separacoes po-
liticas. Dai a importdncia de governos assentados em bases
igualitarias e proporeionais,

A origem, pols, do Estado federal, nfo estd nos tratados,
nos acordos ou entendimentos, mas nas imperativas determi-
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nantes geopoliticas e geossociais. Pode ser que na Suica haja
um pacto entre regides porém néo € o pacto que mantém pe-
rene essa federacdo peculiar, e sim instituicdes comuns desti-
nadas a garantir a unidade nacional

Ha, por certo, nas federacoes, nos regimes federativos, o
que é da esséncia do préprio federalismo: distribui¢cio normada
do poder no seu mais concrefo significado constitucional. Com
a fixacdo de estruturas capazes de conservar as parcelas har-
monizadas com o todo nacional, somando interesses desiguais
em favor de iguais propésitos politicos.

As relacOes de natureza juridica federativa, nos regimes
politicos federais, sdo aquelas tragadas nas Constituicoes e leis.
Com ¢ cuidado de nfo esquecer nas conexdes fatores sociais
econdmicos e culturais importantes para a coexisténcia dos
poderes e na hierarquia para mantenca dos valores vivos insti-

tucionais.
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O ESTADO FEDERAL NO BRASIL

Sumario: Insiituicbes jormalizadas —— Raizes do federalis-
mo brasiletro — Tarefas politicas — Divisde politice e admi-
nistrativa -~ Descentralizagdo e geopolitica — Inaplicabilida-
de de oufros modelos.

H3i uma verdade que o Brasi] ndo deve esquecer depois de
longo processo politico-historico: uma Constituicio que sabis-
faca plenamente a nacado nido depende apenas das instituigdes
gue ai esto formalizadas, mas da maneira como essas institui-
ctes devam ser respeitadas, no tocante:

— @& organizacio nacional;
— ao regime federative;
- a0 direito de representacio.

Mesmeo fazendo amplo levantamento dos modelos existentes,
nenhum deles a rigor adapta-se as peculiaridades do federa-
lismo brasileiro. Embora, ¢ melhor, ainda seja, 0 dos Estados
Unides, dele j4 tiramos o essencial. Do Canada, Australia ou
Suica, os processos que 14 levam a razoavels solugdes, aqui nao
se identificam com os objetivos nacionals.

Ainda que particularidades interessem, fica impossivel a
pesquisa estabelecer identidades. S6 prevalece, nas variacoes
zeopoliticas, um principio identificador: o da participacao das
unidades-membros na composicao institucional do federalismo.
% inadmissivel, portanto, o confronto de geo-situagdes distintas
nas categorias internas estruturals.

84-172 - 11
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No Brasil, as raizes do federalismo delineiam-se na his-
toria através da divisdo em Capitanias, na época Imperial com
as Provincias, desaguando nos Estados-membros do periodo re-
publicano. Nio obstante regras gerais comportassem o centra-

lismo politico, estava a vista a descentralizacio como hoje na
pratica a conhecemos.

A propria evolucdo do Brasil-nacfo acentua o federalismo
em carater de perpetuidade, requerendo dos atuais pesquisado~
reés conhecer que as fronteiras internas nio constituem linhas
imaginarias, mas inhas fisicas de base geografica reafirmando
tendéncias socials de largas repercussfes econdmicas,

Sob a égide do Estado federal, os ntcleos céntricos federa-
dos e municipais se fortalecem organicamente, quando se dé
em termos as unidades béasicas:

— competéncia legislativa;
— competéncia administrativa;
— competéncia tributéria.

Como quer que sejam os poderes, reservados, remanescen-
tes e locals, é desta distribuiciio jurisdicionalizada que as ins-
tituicdes peculiares se ativam, pois os poderes inerentes confe-
ridos, de vez que enumerados e restritos a seus fins, ddo sen-
tido & federagéo por razfio natural de interesses nio conflitantes.

De mais a mais, 86 assim se vitaliza o poder central, porque
a Uniao Federal inclusive no Brasil, embora possua poderes im-
plicitos, ndo deve retirar dos Estados-membros e municipios
capacidade efetiva de participacdo na formacdc e desenvolvi-
mento da sociedade politica e da riqueza nacional.

Nao se procure esquecer, que nas federacdes, a exacio no
cumprimento das tarefas politicas racionaliza atividades gerais
€ particularizadas, a partir:

— da acio legistativa;
— da atividade administrativa;
~— da capacidade tributéria.
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E preciso isso repetir porque, observados os prineipios que
se impdem numa federaclo, eles defluem necessariamente dos
elementos que definem a posi¢io dos componentes do Estado
federal. No entanto, administrativamente, tudo é possivel, na
legalidade, respeitadas as normas constilucionais possuidas pela
Uniao.

No problema daz divisfo ferritorial, o guanto racional for
possivel, a naclo oferece ao Estado federal o gque materialmente
possul, nos limites geograficos e de soberania politica, fixando
principios descentralizadores que néo vio além:

— da divisdo politica;
— da divisdo administrativa.

A descentralizacdo ndo é, no Estado federal, guestio de
maior importdneia. Nio preocupa porque, sendo da natureza
de sua composicgo, apenas procura como no Brasil ou no Mé-
xico, satisfazer pela autonomia as varias coletividades territo-
riais. Assim, também, a Constifuicdo, ndo concede a anutonomia,
reconhece-a politicamente.

Nas federagoes, o fendmeno da descentralizacio é antes de
tudo geopolitico, para 86 depois ser administrativo. Por isso
faz racionalidade a divisdo administrativa corresponder a di-
visdo politica, desde que a politica decorra da organizacio na-
tural estatal, sem rejeicoes provenientes das coisas indivisas.

Na formacio geopolitica brasileira, a configuracdo nacio-
nal estd a vista de todos, transformada desde tempos coloniais,
porém mantendo na fisionomia atual:

-— a Unido, poder central,
— a regifo, Provincia/Estado federado;
-— 0 municipio, poder local.

~

Sao todas pessoas de direifo publico submetidas & sobera-
nia politica, tridimensionadas juridicamente, desempenhando
exaias tarefas constitucionais, jurisdicionalizadas por inira-es-
truturas préprias, qualificadas morfologicamente, com ativida-
des limitadas 2 autonomia, diversificadas dentro da unidade do
Estado federal.
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Apesar dos questionamentos doutrinarios, a federacdo no
Brasil, nas relacoes que ocorrem internamente, quer nas relacoes
internacionais, ndo sugere outras férmulas magicas, ja que as
caracteristicas independem de outros modelos, ja que o Estado
federal nio pede teorias, e sim o estudo dos diversos sistemas.

A verdadeira questdo nio reside na definicdo dos poderes,
permitidos ou nfo, exclusivos ou néo, impeditivos ou néo, re-
servados ou nie, delegados ou nido, pois a matéria a que se re-
ferem nos contactos relacionais diz com o poder constituinte e
com o que dizem as Constituicbes quando respeitado o principic
federativo.

Nas excelentes bases do sistema federativo brasileiro de
antemdo estdo enunciados naturalmente os elementos integra-
dores:; divisdo territorial, poderes, competéncias, ordem juridica,
direitos, pessoas, inter-relacdes, limitacoes, legislacéo e adminis-
{racdo. Nada mais é preciso. E s6 fazer funcionar.
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Capitulo XXXVI

PREMISSAS GERAIS CONSTITUCIONAIS

Svumirto: Pressupostos universais — Direltos naturais hu-
manos — Simplicidade nos textos — Exemplos essenciais -——
Principios gerais fundamentais — Peculiaridades e singulari-
dades — Importdncia das leis complemenlares.

Vamos entrar, agora, atendendo pressupostos umniversais,
naquilo que as ConstituicGes tém de fundamental. Prevendo
ja a existéncia de uma organizacdo, de um regime politico, de
poderes ¢ funcdes, de normas ou regras difando, nas variadas
atividades, como se administra o Estado e como se colocam 08
direitos.

Prevalecem, portanto, em decorréncia dos valores socio-po-
liticos, disposicoes especificando:

— os direitos eonstitucionais a fim possa o Estado proteger
os direitos individuais em funcio das garantias juridicas asse-
guradas;

— os direitos estatais vinculados & ordem publica na ex-
tensdo dos deveres para com a nacgio e para a normalidade das
instituicbes politicas.

Nenhuma dessas visadas disposicoes, sobre direitos indivi-
duais, constitucionais ou estatais, se conflitam porque devem
vir dirigidas ao homem, & protecido juridica dos direitos e a
manutencio da ordem publica. O Estado, em si, por isso, é
apenas 0 maior dos elementos de base, nem todos os direitos,
nem todos os poderes.

A triparticdo, Legislativo, Executive e Judiciario, da ao Es-
tado executor figuracao especial. Para declarar guerra ou fazer
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a paz, necessita do Legislativo. Para administrar a Justica, do
Judiciario. Foge do Estado execufor capacidade de agir fora
da lei, assumir decistes distantes dos preceitos constitucionais.

O mundo moderno segue, na maioria dos regimes conkhe-
cidos, inclusive até nos chamados fotalildrios, inexoravelmente,
por estas diretrizes, reduzindo funcoes ou limitando no exclu-
sivo interesse politico-publico, tendo por finalidade a sociedade
nacional, para assim prover necessidades e reconhecer no ho-
mem direifos naturais,

Nio é, certamente, caso de discutir aqui, qual a influéncia
da scciedade sobre o individuo, mas de saber o que a sociedade
deve ao individuo, porque sem o individuo isclado ou agrupado
a sociedade inexiste. As sociedades sfo feitas pelos individuos e
a eles precisa assegurar direitos antes impostos pelas leis na-
turais.

E isto que se torna mais claro quandoe falamos dos direitos
humanos. Colocando-os em primazia nos textos constitucionais,
porque o Estado ndo é uma ordem normativa criada simples-
mente para deter o poder politico, porém para reconhecer si-
tuacoes que dao significado juridico a todos os tipos de relactes
humanas.

Dai a principio, certos mandamentos naturais virem trans-
formados em mandamentos constitucionais, para afirmarem
nas projecoes e dimensées juridicas:

— todos cidadios serem iguais perante a lei;

—~- homens e mulheres terem mesmos direitos e deveres;
— a liberdade da pessoa ser inviolavel;

— ninguém sofrer coacfo senfo em virtude de lei.

Desses mandamentos partem todos os demais envolventes
da pessoa humana, apontatérios de situaces que pedem reco-
nhecimento, desdobrando-se em posicdoes ndo apenas declara-
torias mas imperativas, chamadas direitos nascidos das socieda-
des naturais e que passam ac individuc-cidadéo sob carater ju-
ridico igualitario.
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A simplicidade, evitando ociosas interpretacdes, deve ser a
malor preocupacac do legislador-constituinte, dando aos texios
clareza exegética. As palavras devem ser poucas e as locugoes
breves. Dizendo t@o-somente o indispensavel a4 compreensao
geral. Dispensando adjetivacbes carreando diavidas de aplicacho
juridica.

Vejamos, para exemplo, alguns textos essenciais, evitando
complexidades léxicas:

— “A nacéo brasileira adota para seu regime de governo
a forma representativa republicana federal”;

— “A propriedade é inviolavel”;

— “Qs principios, garantias e direitos nio poderio ser al-
terados por leis reguladoras do seu exercicio”;

— “% livre o exercicio de qualquer trabalho”;

— “A legislacio e a administracdo nfo podem restringir
direitos™.

Tudo 0 mais vem depols através de leis pertinentes. Uma
Constituicdo nio é um regulamento, mas uma tabua de princi-
pios gerais fundamentiais. Bastam poucas capitulacies essen-
ciais. Outras matérias, de leis consiitucionais, fazem decorrén-
cia da propria natureza do texto constitucional pelo que diz e
assegura.

NAo se esgotam, porém, ai os principios gerais fundamen-
tais, conforme peculiaridades geopoliticas ou singularidades geo-
-sociaig, exigindo se diga:

— “A Uniao Federal é indisscitivel”’;

— “Todo poder emana Go povo € em seu nome é exercido’;

— “8&0 poderes da Unifo, independentes € harmonicos, 0
Legislativo, o Executivo e o Judiciario”;

— “Estados e Municipios deverao respeitar os principios
estabelecidos na Constituicéo”;

— “A lei dispora sobre o sistema tributario estabelecendo
regras de competéncia tributaria”.

Evidente que muita coisa fica dispensavel e outras coisas
essencialissimas. Entre as essenciais, temos: as normas de or-
ganizacdo estatal e dos poderes. Entre dispensaveis as que ve-
nham regular situacdes que ja por si pedem leis especiais, como
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codigos juridicos, mesmo a desapropriacio e o mandado de se-
guranca.

Uma Constitui¢do indica, através normas gerais, rumos e
diretrizes béasicas. S6 leis complementares devem regular si-
tuaches especificas dentro de relacfes juridicas pertinentes.
Criando por meic de leis hormativas o ordenamento juridico
publico e positivo. A tarefa se esiende, nas projecdes, de ma-
neira objetiva e pratica.

Passou o tempo em que uma Constituicao podia por forca
de normas estabelecer preceitos estiaveis quanto & vida social
¢ econdmica. Dai a importancia da legislagio complementar
ou ordinaria, preparando situagdoes novas, regularizando ou
consolidando direito existente, laborando disposicdes em acordo
com realidades do momento.

O permanente, o perene nas cartas constitucionals, consti-
tuem na organizacac politica, os rumos e as diretrizes basicas.
Se respeitados menores serdo as necessidades de revisdo ou de
emendas, j4 que pelos mandamentos gerais, em obediéncia aos
principios, pela dindmica das leis fiea possivel solucionar equa-
¢oes emergentes.

Nio importa quantas leis orginicas sejam necessarias para
manter viva uma Constituicio, leis que digam com o Judiciario,
com os municipios, com as universidades, com as profissdes,
com os partidos politicos, com os sistemas eleitorais ou com a
educacio em geral, pois & somente nas projectes praticas que
as normas se tornam objetivas na eficicia ou aplicabilidade.

O mesmo acontece com outras leis organicas que se editam
para as forcas armadas, para atividades econdmicas e comer-
ciais, para relacdes de trabalho, para a protecio da propriedade
privada, para o funcionalismo publico ou para as empresas es-
tatais, todas elas incorporando as Constituicées regras supleti-
vas de adequado comportamento juridico-constitucional.
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ELEICOES CONFORME A ORGANIZACAO POLITICA

Svwmirio: Noiureza do sufrdgio — Maioria absolulq — Pro-
porcionalidade eleiforgl —— Eleicoes e consultes populares —
Referendo e plebiscito — Exercicio das fungdes legisiativas.

Diante da organizacdo politica, o regime constitucional
dita as regras do jogo politico, através processo de eleicdo e re-
presentacio. N Brasil, uma federacéo, as regras, como dissemos
noutra passagem, servindo ao regime, servem 2 sua natureza ¢
composicdo, as formas gque lhe dio feigées geonaturais-limi-
tadas.

Em t{ese, bastante experimentada, a equacfo desdgua: no
sufragio universal, igual, direto e secreto de todos os cidadéos,
homens e mulheres, segundo principio da representagdo pro-
porcional. Convém acentuar isto para dizer que férmulas mistas
ou infermédias nas conseqiiéncias nao representam senac ar-
tificios ademocraticos.

Numa federacfo, de amplas dimensGes, uma Constituicéo,
ou suas leis, ha de permitir a formacio, a reconstituicio ou a
divisdo de Estados-membros ou munieipios, logo que isso seja
legitimado através do plebiscito, isto é, por meio de manifesta-
¢ao popular que demonstre lisamente a vontade das populagies

interessadas.

Todavia, a formacao, a reconstituicfo ou a divisdo, devem vir
condicionadas por lei permissiva, estabelecendo condictes reais
coneretas. Em caso de conflitc com a lei, a determinacdo do
plebiscito devera ser apreciada pelo Supremo Tribunal Federal,
a fim de declarar das condigdes ou nfo de certo territorio ga-
nhar autonomia, '
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Aligs, permanecem vivos alguns institutos classicos, pro-
movendo a possibilidade de equilibrio entre interesses conflitan-
tes que venham prejudicar a harmonia politica ou a paz social,
COmo:

— da maioria absolula, nas eleicdes majoritarias;

— da proporcionalidade, nas eleicoes congressuais;

— do referendo, para retirar ou legitimar atos sancionados;

— do plebiscito, para dizer se determinado ato correspon-
de ao interesse publico.

A maioria absoluta, nas eleigfes majoritdrias, é questdo
simples que se resolve por turnos eleitorais, entre dois candida-
tos mais votados, principalmente nos sistemas pluripartidarios
& que sic os mais legitimes. Ndo héd nenhuma dificuldade a
qgue a escolha recaja entre dois de maiores sufragios. Ai esta o
exemplo da Franca.

A proporcionalidade, protegendo minorias ponderadas, tra-
duzindo coeficientes ou quocientes eleitorais, refletindo espirito
democratico no processo eleitoral, consagra o equilibrio repre-
sentativo, isto €, a que todos os partidos com capacidade eletiva
tenham representacéo prépria. No Brasil, sabemos, tem trazido
bons resultados.

O referendo, alcancando também o Estado-membro e o mu-
nicipio, é altamente saudével quando uma lei piblica, e nao de
classes ou categorias, sensibilize interesses gerais, pois pelo apelo
popular dj forca ao poder politico ou tira aquele suporte que
€ necessario & complementac¢ao da vontade contriria 4 vontade
geral.

O plebiscito resolve para o poder politico o que esse poder,
em determinadas circunstincias legislativas, ndo pode realizar.
Substitul, em algumas vezes, medidas que, desamparadas pelos
legisiativos, garantem ou néo solugdes emergenciais, dando acs
governos nos regimes sustentacdo in casu compativeis com a
vontade popular.

Podiamos chamar a isso de racionalizacdo do poder politico,
cu, entdo, de racionalizacio do federalismo, Pois a adogdc dos
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citados instrumentos classicos déo ao Estado federal quanto a
problemas nag projecdes, mecanismos de consulta e decisio que,
em cada esfera de governo, fazem maneiras de manter presen-
tes coletividades organizadas.

Sem duvida, as questdes, embora fora de previsoes, reque-
rem a existéncia de medidas mantendo a normalidade da ordem
constitucional conforme estdo os poderes constituidos e suas
limitacdes. E preciso que a nacao ouca a si propria e sendo ou-
vida faca dos poderes que a governam legitimos intérpretes de
interesses postos em jogo.

Freciso sera deixar de lado a idéia de que eleigbes ou con-
sultas populares sejam fatos excepecionals € nac comuns nas
sociedades politicas organizadas. N&o ha, outra maneira, melhor
vigvel, de sentir a nacdo. De fazé-la viva sem riscos de transtor-
nos sociais. De realizar fins conforme meios constitucionalmen-
te autorizados.

As bases de um regime, de Constituicdo escrita, de separa-
cio de poderes, de controle judicial, seja qual for o tipo de or-
ganizacfo politica, estfo fincadas nos processos de consulta
popular, de eleicin e representacdo. A questdo da relagéo entre
ooverno federal e estaduais é da maior importincia na conse-
cucio de objetivos publicos.

O que mais queremos para um Brasil real ¢ nada mais
gue isto, sentidas as realidades nacionais:

— Um Estado federal, com supremacia, dentro da sua
esfera politica especifica, mantendc a unido das unidades
federadas componentes, sem quebra do principio da aufonomia;

__ cada Estado federado, com autonomia, dentro da sua
esfera especifica, provendo a execugdo constitucional, quer de
parte do Legislativo, quer do Judiciario;

__ realizando consultas eleitorais nos diferentes niveis e
emprestando as eleicbes carater federal, estadual e municipal,
conforme legislacao legitimadora.

Havendo controvérsias, de legislacéio ou administragio, ha
de vingar por certo a supremacia do poder nacional. E de excep-
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cional inteligéncia parte do contido no art. VI da Constituico
dos Estados Unidos da América:

— “as leis federais, ditadas em virtude da Constituicdo, se
fazem leis supremas do pais”;

— “ficardo sem efeito disposi¢hes conirérias que estejam
nas leis de quaisquer Estados-membros”.

O préprio exercicio de funcdes legislativas basicas néo
permite que, apés eleicGes, as representacgles desempenhem
atividades prejudiciais ao regime e & organizacido do Estado,
nem apresentem propostas antiinstitucionais afetando o regime
federativo ¢ de poderes implicitamente demarcados.

Em verdade, nas federacoes, as eleicGes se fazendo conforme
niveis de representacio, se uma Constituigfo realmente consa-
gra o federalismo, parece evidente que os poderes outorgados,
e entre si coordenados na legitimidade, correspondam aos con-
feridos de acordo com a lei basica fundamental.
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LEGISLATIVO E JUDICIARIO NO ESTADO FEDERAL

SumArio: Fronteiras a considerar — Sistemas legislativos
— Atuacdo dos corpos legisiatives — A gquestdo é de lei nas
federacdes — A regra estende-se ao Judicidric — Soberania e
autonomia — Competéncias hierarguizadas.

Nio obstante algumag premissas essenciais terem ({ficado
postas, da superioridade juridica da Unifo, da cidadania dnica,
da unidade do territério nacional, da organizacéo estatal fun-
damental € da unidade soberana no plano internacional, na
distribuicio de tarefas existem fronteiras interiores a con-
siderar.

De relevincia é a posicdo do Poder Legislativo, laborando
leis constitucionais e ordindrias. De relevAncia é a posigédo do
Poder Judiciirio, administrando a Justica. In fine, do Poder
Executivo, promovendo atividades na organizacdo, umas cen-
tralizadas, outras descentralizadas, umas concentradas, outras

desconcentradas, tudo necessariamente a nivel de poderes.

O que, porém, constitul na origem caracteristica do Estado
federal é a existéncia de duas CAmaras Legislativas, uma, o
Senado com iguais representacfes das unidades-membros-
-federadas, a outra com diferentes representacdes numéricas de
acordo com a importancia demografica das regides. Nisto reside
o equilibrio atuante das forcas politicas, preservando a unidade-
-membro e os colégios eleitorais,

Nos Estados-membros, & autonomia dispensando o bicame-
ralismo, assim o faz porque as coletividades-membros, compos-
tas em razdo de unidades menores, ndo justificam senzo a
existéneia de legislativos regionais ou locais, tendo em conta
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gue a matéria regional ou local ja vem adequadamente regulada
na Constituicdo e nas leis pertinentes a organiza¢io municipal.

Embora o Senado estadual tenha existido no Brasil e na
Argentina e seja possivel nos Estados Unidos, pelo simples
motivo de o Estado-membro assemelhar-se aos Estados-unitarios,
nido apresentando assim peculiaridades complexas, a feitura
das leis, exigindo processos menos complexos, nio determina
solucges mais complexas. A administracio acompanha, assim,
a legislacdo, cu vice-versa.

Na verdade, qualquer semelhanca entretanto que se queira
levantar, com o Congresso americano ou o parlamento britanico,
& de regime e simplesmente circunstancial. Os modelos indi-
cam vantagens cu nio, mas nem sempre sio adaptaveis a
outras nacdes, como ji dissemos inclusive com respeito ao
Brasil. Serve ao analista para estudar a mecénica das leis, nfo
porém para transplantar instituicges.

O que importa, num determinado regime, é saber como
deva ser organizado o Congresso Nacional, Sendo de interesse
peculiar que, como Poder, tenha liberdade para regular seus
trabalhos e o devido processo legislativo, o direito de compor
guadros funcionais e de editar quaisquer atos administrativos
pertinentes.

Na atuacdo dos corpos legislativos, tanto interna como
externamente, o chamado direito parlamentar ndo exclui o
legitimo exercicio das regras juridicas vigentes, As obrigacdes,
no tecante a ordem juridica, sao as mesmas dos demais poderes.
Além disso, n&o ha, nos legislativos, a no ser interna corporis,
padrées estangues de atividade normativa.

Sem duavida, é da propria natureza do legislativo que, onde
exista Senado e Camara, cada uma das Casas possa determinar
suas regras internas de procedimento e regras também comuns.
Nao existem propriamente restricoes a ndo ser aquelas de
fungdes e no limite da ac¢io dos poderes quando exemplarmente
constituidos.

Um dos aspectos mais importantes dos Legislativos reside
precisamente na democratizacdo das praticas congressuais. Na
eficiéncia das Comissdes técnicas e na rapidez da votacio dos
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projetos a eles submetidos. Tudo no sentido de solucoes legais
aceitaveis denfro de férmulas regimentais adequadas, porém
racionais e simples.

A chamada imunidade parlamentar, 130 polemizada, parece
necessaria para ser possivel a livre participacdo parlamentar
individual, tanto no sentidc de gerar opinido como no sentido
de impedir acdes conseqiientes limitando a atuacao pessoal e
publica. Conguanto haja excessos, a imunidade é um direito
democratico, produto da legitimidade da representacao.

Como sem imunidade assegurada a seus membros, pcde
haver em favor do legislador, independéncia na tomada de
decisbes? % de singular importancia esta providéncia dada a
complexidade dos problemas legislativos, atingindo esferas va-
riadas, pessoas ou colsas, interesses ou questdes politico-econd-
micas, administrativas.

J4 que no Estado federal, a parte problemas politico-admi-
nistrativos, a supremacia constitucional pertence aos legisla-
tivos, através deles a politica cede lugar ao direito, a fim possa
o Estado conforme a organizacio, disciplinar a existéncia das
comunidades-membros e na disciplinacfo estabelecer regras
juridicas basicas adjetivas e substantivas.

Tendo em conta a quase impossibilidade de separar o direito
publico do direito em geral e da politica, de plano compete
aos legislativos, sobretudo nos Estados federais, conhecer que
s ciénela juridica é uma ciéncia viva ou concreta visando o
real ¢ o formal, a politica em si e o direito como é.

Se a questdo &€ de leis, principalmente nas federacgfes, a
particdo vale em termos de autonomia, pois num Estado que
se caracteriza por uma descentralizacdo geoformal, a compe-
téncia em face dos poderes reduzidos, torna-se bastante para
atender todo direito aplicAvel no espacgo territorial autono-
mizado.

Claro que, a mesma regra de entendimento, também diz
respeito ao Judiciario. Volta o problema a ser geoconstitucio-
nal, conforme poderes, no espaco territorial, devidamente qua-
lificados. Sabendo ser a autonomia das unidades politicas o trago
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caracteristico do Estado federal, a Constituicdo sanciona juri-
dicamente a aufo-organizacao.

Nesse ponto de anilise, tomando um Estado-membro iscla-
do, verificamos que ndo ha profunda diferenca de um Estado-
-unitdrio, e se diferenca h4, é aquela de conteudo politico que
val do fenémenoc soberania ao fendémeno autonomia, de relacdes
de direito publico ou privado que se consumam conforme com-
peténeias hierarquizadas.

A questdo fundamental, assim, de divisdo das atribuicoes
estatals, entre o poder central, Estado-membro e entidades
municipais, além de geopolitica pode ser até uma questio de
direito positivo, variando as circunstancias conforme prineipios
constitucionais que venham reger atividades legislativas, juris-
dicionais e administrativas.

Com respeito ao Judicidrio, uma Constituicdo deve dizer
apenas 0 necessario, porque além da propria organizacdo, tem
& seu dispor o direito incorporado 4 ordem juridica, nos varics
aspectos relacionais. Ndo pode, assim, deixar de administrar a
Justica por deficiéncia da lei, defeito ou obscuridade de dispo-
sicdes aplicaveis.

O que néo pede, o Judicidrio, nos limites da atuacio, é na
organizacdo, fugir da exata competéncia constitucional, j& que
possui exclusividade jurisdicional inclusive de jurisdigbes pri-
vativas. N&o é por caréncia da norma aplicavel que relacoes
nao existam, que o ilicito ou o delilo deixam de existir,

Uma prerrogativa, nas dreas de decisdc judicial, que uma
ConstituicAo n8o precisa clarear, é de ndo aplicar, nos casos
submetidos & apreciacfo, qualquer lei entendida por inconsti-
tucional. Embora a vigéncia a isso obrigue, ngo obriga a ponto
de vulnerar gerantias ou disposicdes dispostas no corpo de leis
publicas ou privadas.



Capitulo XXXIX

REPARTICAG DE PODERES NA CONSTITUICAO

SumArio: Principios logicos — Racionalidade no mecanis-
mo dos poderes — Afribuicoes ndo especificadas — 4 ordem
juridica nas federacdes — Relacgbes internacionais — Hipdteses
negativas — Quando falece uma federacho.

No Brasil, como em cufras federacdes, desde que haja uma
Constituicdo realistica, orientada no sentido geossocial e objeti-
vada no sentido geopolitico, os principios de organizacao
destacam-se imediatamente, dizendo na racionalidade ao analis-
ta como entender os poderes e como repartir atribuicoes.

De plano, e no geral, tendo em conta nfo sé6 a tradicdo
fisica da nacio, mas os elementos materiais que a compoem,
chegamos de pronto a trés principios que devem vir enunciados
com precisdo logica, escalonados conforme possames em termos
traduzir:

— determinar com clareza melhor possivel as atribuigtes
do poder central e dos Estados-membros;

— apontar as atribuicdes dos Estados-membros de forma
a que atribui¢cdes ndo apontadas recaiam sobre o poder central;

— enumerar as atribuicdes locais de maneira que as nio
mencionadas recalam sobre os Estados-membros.

A légica dos principios nominados reside em que, nem
sempre & possivel na pratica, nem é fundamentalmente neces-
séario, enumerar toda a matéria constitucional, pois na realidade
as indicacdes jamais podem ser completas ou abrangentes nas
diferentes areas, de todas as relacoes ou situacdes faticas ou
juridicas previniveis.
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Devido & natureza do regime federative, serj indispensavel
entender, ouvida uma Carta Constitucional, para harmonia da
pessoa da Unifo com as demais pessoas publicas autdnomas,
que a quest@o enfocada é de racionalidade no mecanismo dos
poderes, in casy considerando em sintese:

— que as atribuicdes nfo especificadas em favor das uni-
dades autbnomas federadas ficam enquanio nao distribuidas
de competéncia federal;

— que as atribuicées ndo especificadas em favor dos mu-
nicipios auténomos ficam enquanito nio previstas de compe-
téncia estadual.

Sem duvida, o esperado com tal posicionamento é evilar
diante de conseqgiiéncias juridicas:

— conflito de atribuicoes tomadas dentro de formas-textos
limitativas;

— que o interesse ptiblico maior venha a ser prejudicado
por falta de competéncia deciséria;

— que néo possa o poder-central-federal abster-se de tomar
outras urgentes atribuicdes.

No geral, o que se faz & enumerar os poderes do poder
cenfral, de maneira a que todas as matérias nao especificadas
figuem da competéncia dos Estados-membros ¢ municipios, com
isso enfraguecendo o Estado-federal ¢ motivando causas pro-
vaveis de motivar através da simples presuncéio conflitos rela-
cionalmente evitaveis.

H4 para tudo, quanto & reparticio de poderes numa
federacfio, um justo equilibrio de contetdo juridico. Nem o
excesso centralizador deve prevalecer. Nem a descentralizacio
excessiva deve agasalhar atribuiges exorbitantes. Na primeira
hipétese vemos o Estado-federal transformar-se em unitario.
Na segunda, riscos de evoluir para a confederagao.

Observe-se, que na pratica, quaisquer os processos adotados
de reparticio des poderes, a competéncia federal, pela legisla-
cdo ou pela administracdo, estende-se sobre matérias mais
importantes, acontecendo em dadas circunstancias, que o inte-
resse local passa a estadual, ou que os interesses local ou
estadual passem a federal.
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Bem estudando a questdo em foco, verifica-se que os poderes
federais sio bem mais extensos, porque envolvem quase toda
vida publica nacional. Procura-se, assim, resguardar, embora a
variedade de sistemas nos regimes, que o centralismo asfixie
a federacdo ou que a federacfo se desintegre por falta de solu-
¢des homogéneas.

Preciso é repetir: a ordem juridica, ou a superioridade do
ordenamento juridico, pertence de maneira indiscutivel ao poder
federal. Nela tem suporte a seguranca do regime, a aplicabili-
dade das lels, a garantia dos direitos individuais, a licitude na
atividade administrativa e todos demais pressupostos regula-
dores de relagbes sociais.

Outro ponto de real importéncia diz com as relagoes inter-
nacionals, pois unicamente ¢ Estado federal deve possuir o
direito de econcertar tratados ou contratos, prevenindo com
essa medida restritiva que unidades autdnomas comprometami
ou se endividem sem a tutela ou o controle de um poder maior,
o interesse nacional.

Nas relacdes internacionais, o Estado federal, & uma per-
feita unidade politica e juridica. Resulia da afirmagdo que,
mesmo sancionando relacdes dos Estados-membros e municipios
no estrangeiro, é evidente que por razdo de obrigacbes nio
cumpridas, responde sé ele pelos compromissos assumidos e
nao resgatados.

Ainda nas duas hipdteses nomeadas, o que fica em jogo
é a supressio pelo abandono do principio federativo, atuando
sobre uma necessaria particio racional de poderes. Afastando
assim a sociedade politica, néc 56 dos seus contdérnos historicos,
mas afetando a soberania como forca politica unica de con-
teudo substancial.

No Brasil, como em outras nacoes assemelhadas, a federacao
vem a falecer, quando:

— os Estados-membros nido contribuem para a formagho
da vontade nacional;

— n#o gozam de autonomia constifucional em virtude da
centralizacdo institucional,
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—- 0 eentralismo politico-administrativo absorve atividades
regionais e locais.

Fazendo um exame detido das Constituictes brasileiras
desde a de 1891, chegamos & conclusdo que as atribuicdes do
Legislativo, do Executivo e do Judicigrio federais, ddo a Unido
a maijor parte das functes de governo. Isto nio é muito bom
para a saude do regime federativo. Deixando a nacao em cons-
tantes desequilibrios internos.

Impossivel negar que a unidade politica da nacfo parte
da continuidade no funcionamento dos mecanismos institucio-
nais. Serd prejudicial & naclo inverter a posicio dos fatos
geo-sociais, carreando nas Constituicoes, irreais disposicbes per-
manentes ou transitérias, na presuposicdo de que a agio gover-
namental completa-se nas leis votadas.

Néo havende, sobretudo realismo, embora o poder consti-
tuinte sancione um tipo de regime, teremos sempre necessa-
riamente pels frente, o problema da reforma, da revisio do
texto constitucional, de preceitos isolados, de determinacbes
legais-constitucionais, de prescricGes novas alterando principios
gue deveriam permanecer estéveis.

No capitulo da divisfo dos Poderes, sobretude com respeite
ac Judicidrio, as Constituicées no geral consagram textos
excepeionals, umas dizendo da natureza da funcgio exercida
em rniome do Estado, outras em nome do povo. £ o caso da
Poldnia ¢ o casc da Ttalia. Um {fato, porém, fica comum: ¢ da
submissiio 4 forma-norma da lei



Capitulo XL,

INSTRUMENTACAO DO ESTADO FEDERAL

Sumirio: O triplice cardter estatul — ConstituicGo regu-

lando situacles — Organizagdo administrativa constitucional
— A carta geogrdfica do Brasil —— Problemas e moldes tedricos
— Indagugdes fundamentuis -— Necessidade de racionalizar

téenicas instrumentais.

A coexisténcia, na organizacio politica federal, nio é so-
mente de poderes ou de atribuicdes constitucionalmente parti-
lnadas. Vai mais longe no triplice carater em que se apresenta
o Estado nos regimes comuns, ou seja, em razdo da finalidade
exigindo atividade administrativa limitada conforme determi-
nantes geograficas.

Depois da legislacio, o problema equaciona-se na adminis-
tracéo, de como se administra o Estado federal nos diferentes
pianocs de atuacao governamental, dependendo por isso a atuacéio
do exercicio da competéncia constitucional cutorgada, de pra-
ticas administrativas circunscritas a jurisdigdes na organizacéo
geopolitica.

A quest@o, & primeira vista, & simplesmente de divisio
territorial. Vem da Constituicfio regulando relacées de direito
federal com as unidades componentes. Estabelecendo linhas
demarcatérias tragadas por normas legais-constitucionais, en-
carregadas de fixar esferas de atribuicdes de ordem federada
€ municipal.

Resulta isso dizer:

— que toda legislacio dos Estados-membros depende na
extensdo do proposto nas leis federais;
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— que toda legislagdo local ndo pode confrariar disposi-
coes regradas estaduais e federais.

Parece facil compreender a colocagao quando pensamos na
federacdo brasileira. Nas estruturas piblicas dando composicao
fisica a organizacdo politica, e, por conseqiiéncia a organizacgao
administrativa. No esquecendo que, compete 3 Constituicao
dizer como se organizam o3 Estados-membros € as leis como
se formam os municipios.

Tal ingeréncia constitucional de base natural e cornsti-
tuinte, estendida aos Estados-membros na projecac dos efeitos,
firma principios dando modelo certo aos legislativos e executi-
vos regicnails, que por sua vez determinam a forma organica
dos municipios. Gera-se, assim, uma disciplinada hierarquia
de poderes especificos.

A hierarquizacac dos poderes, resumida acs aspectos geo-
politico-constitucionais, em linguagem técnica corrente nos
limites da competéncia territorial, leva o estudioso a distinguir
pela evidéncia o que é poder federal, poder estadual e poder
municipal, na divisdo e subdivisdes criande unidades diante
fins politico-administrativos.

Em face da divisdo e das subdivisBes, cada unidade da
malior até a menor faz jurisdicdo administrativa prépria, ins-
trumentando ingénere o poder através 6rgios de participagido
e de colaboracio, capazes diante objetos de dar aplicacdo as
leis e ao mesmo tempo exercitar atos consoante a natureza dos
fing publicos.

Para realizar porém a politica administrativa da nacio, os
planos cumprem ter em vista necessidades gerais, regionais e
locals, transformando permissivos constitucionais em instru-
mentos administrativos, em cada 4rea obedecendo a dois cri-
térios: o da federacfo como unidade e da atividade pertinente
como objeto.

A disting@o nao corresponde a nenhuma abstracao, porque
a realidade positiva decorre da préopria organizacio e dos ele-
mentos que a integram, dando legitimidade ao problema da
centralizacdo e da descentralizacdo no qual nac se vislumbra
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qualquer tipo de antagonismo e sim processos racionais de
autonomizar tarefas cogentes.

A carta geografica do Brasil j4 da uma idéia da organizacéo
administrativa e do que se deve administrar. Ocorre, neste
ponto, que ndo pode haver divergéncias de orientacdo, no terreno
das realidades. As tendéncias regionais e locais marcam a
natureza do regime politico e ps fundamentos praticos insti-
tucionais.

Os problemas brasileiros, de Constituicao e de regime poli-
tico, nunca se afeicoaram aos moldes de velhas ou novas teorias,
porque na verdade as feorias sAo impotentes para solucionar
situacGes criadas na diversidade de regies caracedoras apenas
de coordenacdo, a fim racionalizar, aperfeicoar e completar
determinantes federativas.

No Brasil, mal cu bem sd o presidencialismo, no regime
federativo, pode isso lhe dar. A adocfo do unitarismo, ou ¢
apelo ao parlamentarismo desjguam em duas tendéncias:

— na hipertrofia do poder central com a atrofia das insti-
tuicdes séeic-historicas;

— no desfazimento da federagio quebrando a homogenei-
dade nacional em favor da confederacio.

Basta juntar o fendmeno nacido 4 Estado, o fendmenc
regime politico + administracio, al temos como o pais brasi-
leiro deve ser instrumentado administrativamente, isto é, atra-
vés de funcdes divididas e coordenadas, funcoes cenfradas e
descentradas, funcdes gerais e especiticas, funcées de legislacédo,
execuclo € relagdo de dirsitos.

Valem, por isso, aqui voltando a tematica inicial, algumas
indagacdes fundamentais;

— como entender a natural organizacéo politica sem uma
natural organizacdc administrativa?

— como explicar a organizacio na ordem juridico-admi-
nistrativa sem uma hierarquia de funcdes?

— ¢omo conhecer funcdes sem wm sistema instrumental de
fins no plano dos servicos publicos?

Sem duvida, guanto mais eomplexa a organizacao politica
estatal, menos se liberta da necessidade de racionalizar suas
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técnicas instrumentais, de estabelecer processos harmonicos
com fins pretendidos, de se organizar nos regimes politicos de
acordo com a lei cientifica da divisdo do trabalho adminis-
trativo.

Desde que se admita, por natural e necessaria, a divis@o
de poderes, ndo ha como nio admitir a especificacio de funcdes
€ de ¢rgados. Orgéos e técnicas, portanto, na Administracgio,
fazem condicfo precipua de organizacfo estatal. Nos regimes,
& organizacido do Estado constitui problema fisiolégico de ordem
natural politico-juridica.

Para concluir: o Estado, nao prescindindo das suas raizes
naturais-histéricas-nacionais, tem na instrumentacfo juridico-
~administrativa os elementos orginicos capazes de realizar o
regime politico e tornar estiveis as leils constifucionais. Tam-
bém, o poder administrativo, igual ao politico, resulta da co-
nexfo entre as causas € os efeitos.
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e interesse geral, “Regimeg Po-
liticos” vem pars sensibilizar variag
4reas da cullura brasileira, politicos,
socldlogos, estudantes, professores,
administrativistas e constitucionalis-
tas, tornando-se desde j& um pequeno
classico da literatura brasileira no
tocante aos problemas levantados, as
verdades denunciadas, as solugdes
apontadas e quanto a5 guestdes de
pura organizacdo constitucional.

Investigando o8 pressupostos de
organizacao politica na temética
constifucional, os regimes politicos no
mundo contemporidnec e os padrdes
atuais, demonstra que uma Consti-
tuicdo nada representa sem que as
normas tenham eficdeia na sua apli=-
cabilidade, ou que para ter perma-
néncia umsa Constituicio preecisa vir
equacionada em termos de realismo,
considerando a nag¢éo como é e nio
como jdeglizamos.

Merece destacue, neste “Regimes
Politicos”, ¢ conhecimento do gque
seia poder constituinte, de como se
concebe 0 Estado-politico e o Estado-
-administrativo, a importdncia dos
sistemas de eleicio e de representa-
¢80, ag verdades geopoliticas gue
conduzem 2o Estado federal ou ao
Estado unitario, ou seja, como uma
nacido se deve organizar dentro de
suas realidades e distante de artifi-
cios ideoidgicos.

Nfo esquecendo a posicio dos
{rés Poderes na ordem da organiza-
cao constitucional, o professor Manoel
de Oliveira Franco Sobrinho realizou
um trabalho completo de sintese
objetiva, no campo da sociologia, do
direito ou da geopolitica, sobretudo
naquilo que diz respeito nas reper-
pussdes socials ao problemsa das Cons-
tituledes realisticas e que sé6 assim
podem permanecer estivels.
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