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Este trabalho é menos uma resposta do que um alerta @ Nacdo. Encerra
ele o objetivo maior de chamar a atencdo de uns, despertar o imobilismo de
outros e sacudir a indiferenca de tantos.

O Pais esta a deriva. No entanto — quando todos deveriam unir-se —
surgem, aqui e acold, criticas dirigidas a Assembléia Nacional Constituinte,
cuja unica fonte legitima de poder é o povo.

Por que isso? E inteligivel, oportuno, satisfatorio? A quem aproveita?

Uma dessas criticas — porque partidas em livro do titular de um dos
mais importantes cargos em comissdo do Poder Executivo: o Senhor Consul-
tor-Geral da Repiiblica — impde uma resposta. Serena, sincera, construtiva,
altiva — e ndo ha como confundir altivez com arrogdncia, porque se esta
é um defeito, aquela é uma qualidade — propria de quem a formula sendo
por um imperativo de consciéncia.

E que no exercicio, primeiro de relator da Comissdo de Sistematizacio
e agora — portanto com muito mais razao — no de relator do Projeto de
Constituicdo, tal contestacao é uma decorréncia natural de quem — e talvez
0 unico — ndo se pode quedar eqiiidistante a ataques tdo soezes quado
improcedentes.

~ Devo colocar em relevo — até por uma questdo de justica — que este
trabalho muito ficou a dever ao esforco e incentivo dos meus Relatores
Adjuntos, Senador José Fogaca, Deputados Adolfo Oliveira e Anténio Carlos
Konder Reis, sobretudo a este ultimo, sem cuja orientacdo e dedicacio —
ele que foi Relator-Geral da Constituicio de 1967 — seria impossivel a
sua existéncia.

E, por fim, um agradecimento ao Presidente Ulysses Guimardes, que
sentiu, na qualidade de titular da Assembléia Nacional Constituinte, a neces-
sidade de trazer ao conhecimento do povo brasileiro o contetido deste texto.

E o fez para repor a verdade histérica. Ainda bem: fica o Pais a dever-
lhe mais este servigo.

Brasilia, fevereiro/1988.

J. BERNARDQ CABRAL



Com o objetivo de sustentar a tese de que a Assembléia Nacional Cons-
tituinte, cujos trabalhos se inauguraram a 1.° de fevereiro de 1987, tem,
formal e juridicamente, o cariter de poder constituinte derivado ou de
segundo grau (poder secundaério, relativo ou limitado), o Senhor Consultor-
Geral da Republica deu a lume longo e ambicioso escrito — recentemente
transformado em livro.

O exercicio intelectual a que se deu o Senhor Consultor-Geral, passa-
dos mais de sete meses de funcionamento da Assembléia, arrima-se em
trabalhos da maior valia, produzidos por 40 juspublicistas. Um deles, o sau-
doso parlamentar Paulo Sarasate, cujo nome é mencionado na bibliografia,
ndo tem sua obra identificada nem suas licdes transcritas no texto, prenhe
de citagGes, o que revela ser o exercicio intelectual ora comentado, j4 em
sua parte nao discursiva, falho.

Por entre as numerosas citagbes, o autor desenvolve veemente argu-
mentagao. Deixadas de lado, por inconseqiientes, algumas colocagdes grossei-
ras como aquela que, sem propdsito, afirma, ao término de uma ligdo sobre
o conceito de reforma politica, que “néo se espera que disto saiba o consti-
tuinte que se elegeu debatendo congelamento de pregos e 4gios nos pregos
da carne e ovos”, o documento merece atenta andlise. E o que se nos cum-
pre fazer na qualidade de relator do Projeto de Constituigdo da Comissao
de Sistematizagdo e no plendrio. A melhor forma de fazé-lo € seguir o seu
roteiro.

O trabalho comeca por uma introdugdo que contempla duas epigrafes.
A primeira diz: “Pode-se reformar, porém n&do substituir as instituiges”.
Segundo o Consultor-Geral, a sentenga figura na pagina 311, volume III,
dos “Comentérios a Constituicao de 1946”, de Carlos Maximiliano. Toda-
via, na quinta edi¢do (atualizada) dessa obra, datada de 1954, ela nao existe
na pagina 311 nem em todas as outras (303, 304, 305, 306, 307, 308, 309,
310, 312, 313, 314, 315, 316), que contém os comentdrios sobre os
artigos 217 e 218 da Carta de 1946, relativos ao poder de emenda a
Constituicao.



A segunda epigrafe reproduz Carl Schmidt, em sua obra “Teoria de la
Constitucién™, pagina 121 (iraducdo mexicana, de 1966), que pontifica:
“Isto ndo € reforma da Constituicdo, mas sua destruicdo”. (§ 11, I, 2, a, que
disserta sobre ““Limites da Faculdade de Reforma & Constituicdo”).

A epigrafe € deploravelmente desidiosa, pois que isolada ndo expressa
com fidelidade o pensamento integral do autor. Basta atentar para a obser-
vagao constante da pagina 24 (§ 11, I, b), que adverte:

“Hasta ahora non se hay tratado em la teoria constitucional
de la question de los limites de la faculdad de reformar ou revisar
la Constitucién.”

Sob a égide de tais epigrafes, sem divida equivocadas, o autor comete
outros enganos. Assim, na segunda linha da sintese do trabalho que se
segue as epigrafes, 1é-se:

“Submissao juridica e politica a ordem constitucional vigente,
reconhecida no proprio Regimento Interno da Assembléia Nacio-
nal Constituinte.” (Grifo nosso.)

Logo no segundo paragrafo, a sintese vem a afirmacao ‘“da prevaléncia
de uma ou outra fonte de pressdo dependerd a qualidade da Constituicao e,
em conseqiiéncia direta, a duracdo dela e da ordem que instituiu”. (Grifo
Nnosso.)

Ato falho? Seja ou ndo, cabe a pergunta: Que ordem, se na sintese se
afirma solenemente e no curso do trabalho se repete constantemente que a
Constituinte sera submissa a ordem constitucional vigente?

Soa estranho a citagao da pdgina 2, colhida em Georges Burdeau, pois
ela nao diz respeito as limitacoes de poderes e da competéncia do Congres-
so Nacional nas fungdes constituintes. Refere-se a no¢do de Constitui¢do na
resposta a pergunta “O que é uma Constituicao?”’. Vale aqui transcrever
todo o paragrafo da obra citada, para se constatar a dificuldade de entendi-
mento:

“Elle n’exclurait cependant pas le réle du théoricien, car il fau-
drait bien convenir, tot ou tard, que l'image que le public se fait
de la constitution n’a pas la puissance d’en modifier la nature ni
d’en accroitre la vertu. Les Polonais ont pu faire une révolution
au nom de la constitution qu’ils prenaient pour une femme, ils
n’ont pu faire qu’elle soit une femme. La définition joue donc ce
rOle préventif d’écarter, non tant l’erreur elle-méme, que la
désillusion qu’elle ne manque pas de provoquer. Définir la
constitution ce n’est pas, selon moi, agencer, dans le silence du
cabinet, um mécanisme harmonieux susceptible de satisfaire
I'intelligence spéculative; c’est admetire d’abord que la consti-
tution n’a cessé d’€tre, au cours des siécles, le point de convergence
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d’aspirations humaines; c’est chercher ensuite celles de ces aspira-
tions que la constitution peut satisfaire, pour proposer em défi-
nitive une image de celle-ci dont les peuples puissent utilement
tirer profit sans s’exposer aux déceptions que leur attirerait la
croyance en une panacée(l).” (Georges Burdeau, Traité de
Science Politique, tome IV, pages 7 et 8, 1969).

No titulo “Constituinte Brasileira de 1987 — Como se Classifica”, o
autor, mais de meio ano apds a instalacdo da Assembléia Nacional Consti-
tuinte (o trabalho ¢ datado de 10 de setembro e a Constituinte foi instalada
a 1.° de fevereiro), com a preocupacao tardia, sem divida, de “prevenir um
desastre social, que pode advir do processo constituinte conduzido com
desvio e abuso de poder, com excesso de representacdo ou por infidelidade
a ela”, arroga-se o direito de definir “o limite dos poderes da Constituinte
(originais ou secundérios)”. Mas, antes de qualquer esforco de busca de
classificacdo, afirma categoricamente: “Nao ha ddvida de que a Assembléia
Nacional Constituinte instalada no Brasil, em 1987, é derivada e que seus
poderes sdo secunddrios, o que vale dizer que ela tem poderes de reforma,
€ que, por mais gerais que tais poderes sejam, ndao se revestem de forca e
autoridade suficientes para permitir deliberacbes sobre o que ndo poderia o
Congresso decidir por simples emenda”.

E a sentenga de carater irrecorrivel proferida antes da argumentacgdo e
da comprovacdo — método singular, sem divida.

A margem, cabe uma singela indagacao, ditada pela 16gica: Se é assim,
por que o Presidente da Reptblica ndo encaminhou ao Congresso Nacio-
nal uma ou mais emendas a Constitui¢do em vigor, ao invés de submeter-lhe
mensagem propondo a convocacdo da Assembléia Nacional Constituinte?

Depois da conclusao, o autor retroage a argumentacdo, detendo-se na
andlise e na interpretacdo de dispositivos do Regimento Interno da Assem-
bléia Nacional Constituinte (Resolugdo n.° 2, de 24 de marco de 1987).

Retroage pouco e mal.

A classificacao da Assembléia Nacional Constituinte de 1987 ha de
ser estabelecida se suficientemente conhecidos e corretamente interpretados
fatos e atos bastante anteriores ao seu Regimento Interno.

No primeiro semestre de 1964, sob os impulsos de um movimento
popular, fruto ou ndo de equivoco, as Forgas Armadas, com o apoio,
manipulado ou nido, de significativa parcela da classe politica (parlamen-
tares, governadores e prefeitos), destituiram o Presidente da Reptblica e
operaram lesdes na ordem politico-institucional vigente, através dos chama-
dos atos institucionais.
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Apbés um periodo de convivéncia da Constituigdo de 1946 com os
atos institucionais, o Congresso Nacional foi chamado a institucionalizar o
quadro juridico resultante, através da elaborag¢do de nova Constituicdo, que
foi promulgada a 24 de janeiro de 1967 e entrou em vigor a 15 de margo do
mesmo _ano. .

Durou pouco e, no curto espago de tempo de sua vigéncia, ouviram-se
as primeiras vozes em favor da convocagdo de uma Assembléia Nacional
. Constituinte, idéia que, informalmente, foi defendida, desde abril de 1964,
- pelo saudoso Senador pela Bahia, Aluisio de Carvalho Filho. A idéia ndo
prosperou, uma vez que a 13 de dezembro de 1968 o estamento militar
impds ao Presidente da Republica a edicdo de ato institucional que promo-
veu a completa ruptura politico-institucional.

Dez meses depois, os ministros militares, no exercicio do poder supre-
mo, completaram o Ato Institucional n.° 5 com a outorga, sob o titulo de
Emenda Constitucional n.° 1, da Carta de 1969 (17 de outubro). A partir
de entdo — e jd se passaram dezoito anos — a idéia de convocacdo da
Assembléia Nacional Constituinte foi o grande motivo de todas as agdes
politicas ocorridas neste Pais.

Com o crepiisculo da ordem estabelecida a partir do Ato Institucional
n.° 5, a idéia cresceu. Ela foi a aspiracdo constante de todas as correntes
politicas que lutaram pelo restabelecimento da plenitude democratica no
Pais e o compromisso solene do lider do grande movimento surgido em
1984, o Sr. Tancredo Neves.

Esse compromisso foi assumido e reiterado durante e apds a campanha
pelas eleigGes diretas, no curso de todos os entendimentos para a formaliza-
¢do da candidatura Tancredo Neves e enfatizado depois de sua eleicao pelo
Colégio Eleitoral a 15 de janeiro de 1985; 0 mesmo compromisso assumiu o
seu companheiro, o Sr. Presidente da Repiblica José Sarney. Nem direta,
nem indiretamente, explicita ou implicitamente foi objeto de discussdo o
cardter dos poderes dessa Assembléia Nacional Constituinte, entao reivindi-
cada como aspiracao maior do povo brasileiro, aspiracao tao grande que
levou o povo a aceitar o Colégio Eleitoral, apoiar a Alianca Democratica €
acolher a denominacdo da nova etapa politica como “Nova Republica™.

Foi a idéia da Assembléia Nacional Constituinte que sufragou a ban-
deira das mudancas. Se foi assim, e a memdria da Histéria presente nao
permite a quem quer que seja — nem ao mais competente, nem ao mais
arguto — agredir a verdade, como amesquinhar a busca da classificacao da
Assembléia Nacional Constituinte nos limites de disposicdes esparsas do seu
Regimento Interno?

H4 que se olhar mais longe para se ver mais de perto a verdade.

A sintese desses fatos estd clara na frase de Tancredo Neves, constante
no discurso que lancou a Nova Republica.
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“Ela sera iluminada pelo futuro poder constituinte que,
eleito em 1986, substituird as malogradas institui¢Ges atuais por
uma Constituicdo que situe o Brasil em seu tempo.”

A esses fatos, até aqui referidos ainda que palidamente, correspondem
atos de cardter juridico, cuja analise, para a classificagcao pretendida, €
bem mais importante que aquela que o Sr. Consultor-Geral fez de alguns
artigos do Regimento Interno da Assembléia Nacional Constituinte.

O primeiro deles merece transcricao na integra.

E a Mensagem n.° 48, de 1985 — CN (n.° 330/85, na origem), enca-
minhada pelo Sr. Presidente da Repitiblica, José Sarney, ao exame do Con-
gresso Nacional, no dia 28 de junho de 1985.

Ei-la:

“E com a mais profunda confianca no discernimento e na
vocacao do povo brasileiro para organizar-se pacificamente em
regime de liberdade e justica que proponho a Vossas Exceléncias
a convocacao da Assembléia Nacional Constituinte.

Compromisso histérico firmado no curso do movimento civico
que congregou brasileiros de todas as condicdes, com o propdsito
de democratizar a sociedade e o Estado, € a convocagao da Assem-
bléia Nacional Constituinte ato de coragem e de fé.

De coragem, porque pressupde, por parte de cada individuo
que constitui a comunh@o nacional, a disposi¢ao de submeter ao
escrutinio da Nagao direitos e situacOes, quantas vezes duramente
conquistados, para vé-los disciplinados por novas regras, de con-
teddo e alcance nao conhecidos, que se espera mais justas, equa-
nimes e conformes ao ciclo histérico que reponta no presente e se
projeta em um futuro de extensdao desconhecida.

Ato de fé € a convocacao da Constituinte, porque todos os
anseios e temores do futuro repousam, afinal, na confianga.que
cada cidadao deposita nos sentimentos de seus irm&os, de pro-
curarem, juntos, uma lei fundamental que a todos proporcione os
bens necessarios a vida digna, vivida em paz e liberdade.

O compromisso, antes aludido, de convocacdo da Assem-
bléia Nacional Constituinte, de par com todos os tracos de gene-
rosa confianga e incontida esperanca que o exornam, singulariza-
se pelo fato de estar em plena vigéncia uma ordem juridica e suas
instituicOes politicas e civis, cujo império se estendera até o mo-
mento em que for promulgada a nova Constitui¢do. Até 14, e sob
pena de instalar-se o caos normativo, que a ninguém aproveitaria,
€ necessdrio respeitar a lei que temos e modificd-la segundo os
processos por ela prépria admitidos, para que a vontade de alguns
nao seja erigida em mandamento supremo de todos.
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Da inelutdvel necessidade de manter e operar as instituigdes
governativas vigentes, harmonizando-as a imperiosa aspiragdo de
instaurar outras mais livres e justas, resulta o texto que ora
submeto a deliberacdo dos senhores membros do Poder Legisla-
tivo da Uniao.

Por isso, se prevé a investidura de poder constituinte pleno
nos deputados federais e senadores escolhidos pelo sufragio do
povo brasileiro.

Evitando tutelar o 6rgao de tao alta atribuicdo, a proposta
de emenda limita-se a prover quanto a direcdao das sessdes de
instalacao e eleicao do Presidente da Assembléia Nacional Consti-
tuinte e a indicar que ela funcione na sede do Congresso Nacional,
como corpo Unico, sem a divisdo prépria do sistema bicameral.
Este, contudo, subsistird nos trabalhos da legislatura, enquanto
poder constituido e segundo as normas constitucionais em vigor.

E, finalmente, fixa a duracdao da 1.* Sessao Legislativa da
48.% Legislatura para a promulgacdao da nova Constitui¢do, e o
quorum da maioria absoluta, que determinard a adog¢do do projeto
e das emendas respectivas.

Cumpro o dever assumido com a Nagdo pela Alianca Demo-
cratica. A Assembléia Nacional Constituinte realizara, sem duavida,
o grande e novo pacto nacional, que fard o Pais reencontrar-se
com a plenitude de suas instituicoes democréticas.

Espero que, de agora, a sociedade se mobilize para criar a
mistica da Constituicao, que é o caminho do Estado de Direito.”
(Didrio do Congresso Nacional, 8-8-85, pags. 1282 ¢ 1283.)

O documento, todo ele, se contrapde a argumentac¢ao do Sr. Consultor-
Geral. Vale, contudo, destacar dois trechos; o primeiro diz: ‘“Por isso nele
se prevé a investidura de poder constituinte pleno nos deputados federais e
senadores escolhidos pelo sufragio do povo brasileiro”. (Grifos nossos.) O
segundo diz: “A Assembléia Nacional Constituinte realizard, sem diuvida, o
grande pacto nacional, que fara o Pais reencontrar-se com a plenitude de
suas instituicoes democraticas”. (Grifos nossos.)

O cotejo das palavras do Presidente da Republica com aquelas do
Sr. Consultor-Geral conduz a uma inelutavel indagacao: Em qual delas esta

a verdade?

Na sessdo em que foi lida a mensagem presidencial, o Sr. Deputado
Gastone Righi levantou a seguinte questdo de ordem:

“0O SR. GASTONE RIGHI (PTB — SP. Sem revisao do
orador.) — Sr. Presidente, a Constituicao Federal, no seu art. 47,
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§ 1.°, estabelece que ndo serd objeto de deliberacao a proposta de
emenda tendente a abolir a Federagdo ou a Repiblica.

O Poder Executivo enviou, nesta noite, uma mensagem, enca-
minhando uma proposta de emenda a Constituicao, na qual decla-
ra que os membros da Camara dos Deputados e do Senado
Federal reunir-se-ao em Assembléia Nacional Constituinte livre e
soberana. Depois, declara que esta Assembléia elaborard um
projeto de Constituic@o, e vai por ai afora. Esta emenda, ao decla-
rar soberana a atribuicdo do futuro Congresso — que, alids, erro-
neamente faz coincidir com a atual —, na verdade permite a esse
conjunto de deputados e senadores abolir a Federacdo ou a
Reptblica. Se nao, nao seria soberana.

Ora, nenhum conjunto de homens nesta Nagdo, em qualquer
tempo, por deliberacao pacifica e ordeira numa Casa de leis, pode
apagar ou alterar a histéria patria. Ninguém pode modificar
aquilo que a histéria registra, isto €, o que foi construido por Tira-
dentes, D. Pedro I ou Deodoro da Fonseca. A Repitblica e a
Federacao sao conquistas e fatos que a nossa Histéria esculpe e
inscreve de forma que legislador nenhum possa apagar.

Sr. Presidente, o Regimento Comum do Congresso Nacional,
ha pouco por mim declinado, estabelece, no seu art. 73, que “na
sessao a que se refere o artigo anterior” — e a sessao é exata-
mente esta que estamos realizando — ““o Presidente podera rejei-
tar, liminarmente, a proposta que nao atenda ao disposto no
art. 47, § 1.° da Constituicao”.

Ora, esta proposta, ao permitir que o conjunto de deputados
e senadores que aqui se reunirao no dia 31 de janeiro de 1987
possam tudo soberanamente, estd permitindo que possam abolir
a Federacao e a Republica. Logo, caberia ao Presidente do Con-
gresso Nacional declarar, in limine, a rejeicao da proposta de
emenda a Constituicao, encaminhada através da mensagem do
Poder Executivo. Dai a minha questdao de ordem, no sentido de
que se faca cumprir o Regimento, em seu art. 73, e a Constitui-
cao da Reptblica, em seu art. 47, § 1.°” (Didrio do Congresso
Nacional, 8-8-85, pag. 1283.)

Para contraditd-lo, o Sr. Deputado Celso Barros argumentou:

“0O SR. CELSO BARROS (PFL — PI. Sem revisao do orador.)
— Sr. Presidente, é de todo infundada a questao de ordem argiiida
pelo nobre Lider Gastone Righi, que confunde a convocacao de
uma Constituinte com a proibi¢do constitucional atinente exclusi-
vamente a um processo de reforma constitucional. A matéria
consignada no artigo a que se refere S. Ex.* prende-se exclusiva-
mente a competéncia do Congresso Nacional para elaborar reforma
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De sorte que, permita-me S. Ex.* dizer, tal raciocinio se
coloca no campo de especulagdo, e as questdes de ordem — diz o
préprio Regimento Interno — devem ser objetivas e ndo de natu-
reza especulativa. E ainda o préprio Regimento quem d4, a Comis-
sdo encarregada de apreciar essa matéria, a competéncia de
argiiir ou ndo a inconstitucionalidade da proposic@o. Seria exceder
em muito os meus poderes se eu, preliminarmente, ndo aceitasse
a proposta de emenda a Constituicdo. Assim, permita-me, nobre
Deputado Gastone Righi, indeferir a questdao de ordem levantada
por V. Ex.® (Palmas.)” (Didrio do Congresso Nacional, 8-8-85,
pag. 1283.)

A questdo nao prosperou na Comissao encarregada de apreciar a ma-
téria.
No plenario, foram intimeras as manifestacOes que ratificaram o enten-

dimento do Sr. Presidente da Reptiblica, contido em sua mensagem sobre o
carater da Assembléia Nacional Constituinte.

Vejamos algumas delas:

Djalma Bom e outros, na justificacao da Emenda n.° 2, apresentada a
proposta:

“A rigor, ndao ha nenhum O&rgao, pessoa ou poder especial-
mente competente, para convocar o poder constituinte originario.
Tudo o que se pode dizer, em aproximacao, € que esse ato con-
vocatério pode ser praticado por aqueles que, legitimamente,
representam o povo soberano. Na situacdo atual de nossa desor-
ganizacdo politica, apds mais de duas décadas de ditadura, essa
legitimidade cabe ao Congresso Nacional, de cujos componentes
a maioria foi eleita pelo povo, embora com distorcOes represen-
tativas de monta, de todos conhecidas. Frise-se, no entanto, que,
quanto a Constituinte, a intervencao do Congresso deve limitar-se
a sua convocacao € nada mais.” (Didrio do Congresso Nacional,
22-8-85, pag. 1477.)

Valmor Giavarina — Relator do vencido na Comissao Mista encarre-
gada de dar parecer a proposicdo, objeto da mensagem presidencial:

““A ruptura ndo sera o traco desta nova €poca.

A alternativa, que hoje escolhemos, de uma Assembléia Na-
cional Constituinte, livre e soberana, a ser eleita no dia 15 de
novembro do préximo ano, nao encontra Obices intransponiveis
de natureza constitucional, ética, juridica, legal e regimental. E
teremos nao uma Assembléia Nacional Constituinte originaria,
classica, ao preco de semelhantes crises, mas uma Assembléia Na-
cional Constituinte instituida, vidvel, possivel, que o bom senso
nos impOe a realizar.



A assinatura da proposta presidencial, na presengca do Ex-
celentissimo Senhor Presidente do Supremo Tribunal Federal, e
agora submetida a apreciacdo do Congresso Nacional, evidencia
o consenso entre os trés poderes da Republica.

O que se impde agora, diante da realidade politica que vive-
mos, ¢ uma solucao juridica quanto a sua esséncia, mas politica
quanto a sua forma.

Juridica, porque por ela o futuro Congresso objetivard, em
texto, a idéia de Direito que a Nacdo deseja. Politica, porque
nao abala o éstado de direito existente.

E a (nica saida historicamente pacifica para a grande crise
brasileira, que é, antes e acima de tudo, uma crise de direito.

O Brasil é um pais sem ordem juridica e todas as outras se
ressentem disso ...”" (Didrio do Congresso Nacional, 22-10-87,
pag. 1985.)

Celso Barros, em pronunciamento em plendrio, durante a 1.* discussao:

“Estamos em um momento decisivo para a histéria politica,
social e econdmica do Brasil. Por isso mesmo, 0 minimo que se
pode exigir de nds é a reflexdao, a prudéncia, a seriedade, e vol-
tarmo-nos para as licoes da Histéria que nos haverao de iluminar,
de certa forma, no caminho que haveremos de seguir.

Verifico um erro lamentdvel de técnica na discussao da
convocacao da Assembléia Nacional Constituinte. A convocagao
de uma Assembléia Nacional Constituinte nao estd prevista na
Constituicdo. Logo, ndo se inscreve como tema de reforma cons-
titucional, é questdo suprapartiddria, que transcende a esfera do
texto constitucional e, por isso mesmo, deveria reservar-se exclu-
sivamente ao exame da matéria pertinente ao debate da convoca-
¢ao da Constituinte.

Tal, porém, ndao ocorre. O que se pretende € desvirtuar o
sentido da Emenda José Sarney, vinda para cd numa hora dificil,
numa hora de transicdo e, por isso mesmo, numa hora que exige
de todos nés reflexdo, ponderagcao e, a0 mesmo tempo, O exame
de nossa realidade e de nossas dificuldades.” (Didrio do Congres-
so Nacional, 22-10-85.)

J4 durante a tramitacdo da proposta de convocagao da Assembléia
Nacional Constituinte, o Senador Afonso Arinos, a propésito de uma ques-
tao colocada no curso do debate que se seguiu a exposi¢ao que produziu
perante a Comissdo Mista, deu, de forma irrefutavel, testemunho valioso
quanto a classificacao dos poderes da Assembléia Nacional Constituinte.
Oucamo-lo:
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“O SR. AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO — Eu
vou procurar responder ao nobre Deputado. O problema dos
senadores remanescentes nao € nada despiciendo, nem tedrica nem
politicamente; nao é, entretanto, um problema magno, exatamente
por causa da exigiidade do seu niimero, com a totalidade da
Constituinte. Quer dizer, sdo poucas as unidades de senadores,
com as centenas de constituintes.

Portanto, esse problema nao se colocard na inclinacdo dos
votos da Constituinte em si mesmo. Nesse sentido, do ponto de
vista constituinte, quantos sdo os senadores remanescentes?

O Sr. Jodo Gilberto — Vinte e trés.

O SR. AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO — A
Constituinte terd quinhentos representantes. EntZo, isso mostra
que, do ponto de vista, vamos dizer, realista, a questdo € tedrica,
ndo é uma questdo propriamente politica.

Agora, eu nao vejo solugdo em mim mesmo, eu nunca exa-
minei em profundidade esse assunto, mas eu ndo lhe daria a
significacao de um assunto primacial. A Constituinte vai resolver
isso, € ela, a Constituinte, que vai resolver isso. Nao € o Con-
gresso atual, vai ser a Constituinte que vai decidir se ela reco-
nhece ou nao reconhece os mandatos dos antigos senadores. Isso
vai interessar durante uns dias. A opinido e a conclusao, ou o
resultado a que chegar a prépria Constituinte vai ser coberto pelas
aguas do tempo e o tempo é muito longo, em quinze dias ninguém
mais falard nisso. Eu acho que isso é um problema da Consti-
tuinte, ndo um problema do Congresso atual. Eu acho que é um
problema da Constituinte porque é um problema dela, do seu seio,
da sua existéncia, e nao ¢ um problema fundamental. Esta € res-
posta muito canhestra, muito pobre, mas € a que me ocorre, por-
que me parece que isso vai dar-se assim. Ainda que n@o se resolva
nada, a Constituinte vai decidir, ela prépria.” (Didrio do Con-
gresso Nacional, 30-11-85, pag. 2649.)

E foi exatamente o que aconteceu! Vale reproduzir aqui a observagao
de Tancredo Neves, citada na Comissdo Mista, pelo Sr. Carlos Eduardo
Moreira:

“Uma Assembléia Nacional Constituinte é mais interessante
quando ha um vazio de representacao popular. Quando ndo existe
um Congresso funcionando, convoca-se uma Constituinte. Mas,
com um Congresso em funcionamento — e seria a primeira vez
que isso aconteceria em nossa Histéria —, delegam-se poderes ao
Congresso. E nao héd divergéncias em substancia.”
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Valiosa € também a opinido do Sr. Prof. Geraldo Ataliba Nogueira,

manifestada naquela Comissao:

“O SR. GERALDO ATALIBA NOGUEIRA — Deputado
Siqueira Campos, V. Ex.? tem razdo. Nao hd essa soberania —
nao vai haver essa soberania, porque nao houve a tal ruptura
radical da ordem juridica. Entao, esses limites que chamo de so-
ciolégicos, V. Ex.? pode dar a designacao a mais ampla que puder.
Eu quero atribuir ao adjetivo socioldgico a mais ampla designacao,
mas estou s6 excluindo o limite juridico, o limite juridico nao
havera para essa Assembléia Nacional Constituinte no instante em
que o povo comparecer as urnas e corresponder a esta convocagao,
porque a prépria existéncia dessa proposta ja € uma contradi¢ao.”
(Didrio do Congresso Nacional, 3-12-85, pag. 2713.)

Por fim, reproduzamos aqui a sdbia colocacdo, ainda que sarcastica,

do Sr. Paulo Brossard, perante a aludida Comissao, sobre a questdo da
soberania da Assembléia Nacional Constituinte:
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“Aliss, por falar também em soberania da Assembléia, claro
que a Assembléia é soberana. Mesmo essa soberania nao € uma
soberania de direito divino. Nao é. Qutro dia, eu dizia, é sobe-
rana, mas ndao pode excluir da Federacdo brasileira o Estado do
Rio Grande do Sul. Nao pode por qué? — Porque nao pode,
porque para fazé-lo teria que romper a Unidade Nacional, a His-
téria do Brasil, e ndo pode, a soberania ndao chega 1a. Da mesma
forma, se ndés aqui, até proporia o Deputado Flores da Cunha,
propuséssemos: se incorpore a Provincia Cisplatina. (Risos.) Res-
taure. Pergunto: Pode?! Nao pode!

E preciso colocar a questdao nos seus termos préprios, nas
suas dimensdes naturais, sem exageros, totalmente fora da reali-
dade das coisas; metafisicas, naquele sentido que os positivistas
empregavam com verdadeiro furor: isso ai é que é a metafisica.

E preciso colocar a questdao dentro daqueles limites do ra-
zoavel. Tanto a Constituinte ndo € livre e soberana para expulsar
da comunha@o nacional o Rio Grande do Sul, que nao fara parte
do Brasil, como seria igualmente insensato, esttipido, irracional e
impossivel, e ainda hd mais, dizer ficam banidos os negros do
Brasil, volta tudo para a Africa. Nao pode! Por que nao pode?
Porque nao pode! Seria simplesmente desfazer, apagar ou preten-
der desfazer quatro séculos de Histéria, quatro séculos de civili-
zacao. Nao pode fazer! Ou, entdo, a histéria da Cisplatina: incor-
pore-se a Cisplatina. Tem direito a eleger tantos deputados, tantos
senadores, etc. Vamos ver se eles concordam. Perddao, nao sei se
estou criando problema internacional aqui com este exemplo, tal-
vez mal inspirado, é para caricaturar. Creio que valeu a pena.”
(Didrio do Congresso Nacional, 3-12-85, pag. 2722.)



Todo esse acervo de depoimentos foi acumulado antes da elaboracado
do Regimento Interno! Ainda antes dele, no dia 1.° de fevereiro de 1987,
no momento do compromisso dos Srs. Deputados, o Presidente Ulysses
Guimaraes, no exercicio certamente de poderes premonitérios, falou:

“Srs. Parlamentares, considerando a tradigdao das Assembléias
Constituintes brasileiras, os constituintes prestardo o respectivo
compromisso em relacdo a Constituicdo que ird ser adotada; con-
siderando que tal procedimento foi adotado nas Constituintes de
1891, 1934 e 1946; considerando que as Constituintes de 1891
e 1946 — embora, no caso desta ultima, estivesse em plena vi-
géncia a Carta de 1937 — eram integradas por deputados fe-
derais, senadores e Congresso Nacional com poderes constituintes,
a exemplo do que ocorre no presente momento, resolve a Presi-
déncia adotar os termos do compromisso prestado na Assembléia
Nacional Constituinte de 1946. Assim, logo apés a leitura do com-
promisso pelo Presidente, sera feita a chamada nominal, quando
cada deputado, de pé, declarari: ‘Assim o prometo’.

Se, eventualmente, ao prestar o compromisso, algum senhor
deputado desejar fazer declaracao de voto, poderd usar desse di-
reito, conforme adotado em oportunidades anteriores, rogando a
Mesa, contudo, que o faca nos termos do Regimento, isto €, por
escrito.

(O Sr. Presidente presta o compromisso.)

‘Prometo guardar a Constituicao da Repiblica a ser adotada,
desempenhar fiel e lealmente o mandato que me foi confiado e
sustentar a unido, a integridade e a independéncia do Brasil’.”
(Didrio do Congresso Nacional, 2-2-87, pag. 97.)

Quanto ao Regimento Interno da Assembléia Nacional Constituinte,
como base para estabelecer a classificacdo de seus poderes, convinha
ao Sr. Consultor-Geral examina-lo como um todo, ndo esquecendo, espe-
cialmente, o art. 59, V, que instituiu o projeto de decisao, que, segundo
o § 7.° do mesmo artigo, destina-se “a sobrestar medidas que possam amea-
car os trabalhos e as decisdes soberanas da Assembléia Nacional Consti-
tuinte”.

A exposigao sobre o tema ‘““A Constituinte Brasileira de 1987 — Como

se Classifica” € coroada com duas citacGes de Manoel Goncalves Ferreira
Filho.

L A elas € indispensdvel juntar, para seu correto entendimento, uma
outra que define, com precisdao, a posi¢ao ideoldgica do ilustre jurista:

“Postas de lado as ilusdes, o titular do Poder Constituinte
nao € nem a nacdo nem o povo. Ou sé o é na medida em que
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se imputa a nagao ou ao povo um poder que € efetivamente detido
¢ exercido por uma elite (v. o meu livro “A Democracia Possi-
vel”, S3o Paulo: Saraiva, 5.2 ed., 1979, cap. II). Esta, que Mosca
denominou de classe politica numa expressao que hoje da lugar
a equivocos, é quem rege os destinos do grupo social. Ela é quem
vivifica 0 Poder Constituinte, gerando a Constituicido. E nova
Constituicdo advém quando esta elite muda, ou de cosmovisao,
ou de composicao. No primeiro caso, a nova Constituicdo vai
corresponder a um processo evolutivo que chega a consolidar novas
convicgdes, ou acentuar aspectos novos de convicgdes antigas, sem
que a elite tenha sofrido mais do que a renovacdo vegetativa e
a circulacdo tipica do grupo social. No segundo, outra elite se
poe no lugar da anterior, inclusive com o uso da forca bruta.
Ocorre nisto, e bem claramente, uma ruptura traumadtica entre
o velho e o novo.” (Manoel Gongalves Ferreira Filho. — Nova
Perspectiva do Processo Constitucional — Revista Brasileira de
Estudos Politicos, 60/61, janeiro/julho de 1985, pags. 135 e 136.)

v

Em decorréncia da argumentacao com base no Regimento Interno da
Assembléia Nacional Constituinte, o Sr. Consultor-Geral chega a conclusao
de que a atual Assembléia Nacional Constituinte € uma Constituinte
derivada.

Arrima-se, para tanto, na opinido de eminentes professores e juristas.

O Professor Manoel Goncalves Ferreira Filho, dos autores citados, é o que

discorreu sobre o assunto depois de promulgada a Emenda Constitucional
S 6,/85.

Toda a argumentagcdo do Consultor-Geral busca demonstrar que uma
nova Constituicdo ndo pode resultar de um poder constituinte derivado.
E no mesmo autor que vamos buscar um depoimento que demonstra a
precariedade dessa argumentacao.

E do Prof. Manoel Gongalves Ferreira Filho a seguinte observacao:

“Na Espanha, a Constituicao de 1978 também se estabeleceu
sem rompimento com o sistema juridico anterior. De fato, em
1976, as cortes adotaram, pelo procedimento previsto no Direito
entao vigente, a 8.* Lei Fundamental. Esta era uma Constituicdo
proviséria, com base na qual se elaborou a legislacdo da reforma
politica. E apds eleicoes disputadas, de acordo com as novas re-
gras, reuniram-se cortes, ao mesmo tempo ordindrias (porque
desempenhavam normalmente a funcdo legislativa) e constituintes



(porque se empenhavam no estabelecimento de uma nova Cons-
tituicdo). Tais cortes elaboraram & Constituicdo ora em vigor,
aprovada por elas em 31 de outubro de 1978, ratificada, in re-
ferendum, em 6 de dezembro de 1978, sancionada pelo rei em
27 de dezembro do mesmo ano.” (Manoel Gongalves Ferreira

Filho, Nova Perspectiva do Processo Constitucional — Reviste
Brasileira de Estudos Politicos, 60/61, janeiro/julho de 1985,
pag. 140.)

E prossegue o Prof. Manoel Gongalves Ferreira Filho:

“O exemplo francés mostra como uma Constituicdo pode
resultar de um poder constituinte derivado, atribuido a um orgao
nao eleito, com poderes limitados por certos principios e sujeito
a um procedimento prefixado. E ele e o espanhol mostram que
nem sempre uma Constituicdo nova pressupde revolucao, no sen-
tido juridico — o de violacao da Constituicdo vigente.” (Manoel
Gongalves Ferreira Filho, Nova Perspectiva do Processo Constitu-
cional — Revista Brasileira de Estudos Politicos, 60/61, janeiro/
julho de 1985, pag. 140.) (Grifo nosso.)

No Brasil, ndo fomos tao longe.

O poder constituinte foi eleito legitimamente e sua liberdade e sobe-
rania assegurados no ato convocatdrio.

As outras citacdes, constantes nesse titulo (Pontes de Miranda, Nélson
Souza Sampaio, Joao de Oliveira Filho e Gonzales Calderén), foram bus-
cadas em obras escritas anteriormente & Emenda Constitucional n.° 26/85.

- Sdo sabias no que toca a doutrina. Referem-se, todavia, a situagOes

totalmente diversas. Comentam o poder de emenda e reforma, como pre-
visto nas disposicOes constitucionais anteriores ao ato que convocou a
Assembléia Nacional Constituinte.

Uma delas, contudo, merece destaque. A dltima. O Sr. Nélson de Souza
Sampaio, ao referir a fixacdo da teoria do poder constituinte, aponta com
suprema honestidade intelectual:

“Feita a Constituicdo, a Assembléia Constituinte se dissolve,
a funcdo constituinte entra em fase de laténcia, e somente volta
a manifestar-se de modo intermitente, quando € trazida a tona
por subversdes revoluciondrias ou, 0 que € mais raro, por convo-
cacdo pacifica.” (Grifo nosso.) (Trabalho do Consultor-Geral,
pag. 21.)

Foi, exatamente, 0 que ocorreu em nosso Pais com a promulgacdo da
Emenda Constitucional n.° 26/85.

®
-

O problema, portanto, nao € de direito positivo, como quer fazer crer
o Senhor Consultor-Geral, mas politico, como bem o demonstra, com sua
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habitual clareza, o notdvel Geraldo Ataliba (Constituinte der:vada" Jornal
Folha de S. Paulo, 30-12-87, pag. 3):

“O critério de avaliagcao juridica do ato convocatério ndo
estd na ordem juridica anterior, mas, sim, nos seus efeitos (ne-
cessariamente posteriores). Se o efeito for a reuniao da conven-
cdo, que elabore uma Constituicao eficaz, ele tera sido eficaz. Se
ocorrer O contrdrio, o ato convocatério terd sido um malogro
politico € um aborto juridico (com a persisténcia da ordem atual).
E que Constituinte s6 cabe onde houver ruptura juridica, quebra
da ordem juridica existente. S6 se compreende, qualifica e dimen-
siona a Constituinte pelo resultada de sua funcao: a Constituigao.
A Constituicdo é uma norma nova, absolutamente inovadora, que
nao repousa em nenhuma norma anterior ou superior. A Cons-
tituicdo nasce da Constituinte. E esta nasce do fato politico:
reunido de delegados do povo, escolhidos para esse fim (portanto,
com poderes para estruturar um Estado). A Constituinte ndo surge
do, ndo repousa no, nao depende do direito; ndo € condicionada
por nenhuma norma. Fato politico, nasce de um fato politico:
a escolha, a investidura de seus membros, com explicita delegagéo.

Por isso, 0 ato convocatdrio ndo € relevante para conhecer-se
a Constituinte ou a Constituicdo. Ele € mero ato politico, que
produz outro ato politico, ambos fora da esfera de direito. Por
isso, € irrelevante que, no caso, tenha sido uma emenda consti-
tucional. Poderia ter sido qualquer outro ato, poderia ter revestido
qualquer outra forma; para convocar Constituinte nao ha regras
juridicas.

De tudo, pode-se facilmente concluir que o fundamento —
justifica¢do, explicacdo, ponto de apoio — da Constituinte ora
reunida estd no voto dos eleitores. Em nada mais. As razdes,
motivagoes, pretextos, alegacGes retéricas ou atos politicos ante-
riores, que tenham induzido os eleitores, ndo sdo juridicamente
relevantes. A eleicao dos constituintes é o fato fundante da Cons-
tituinte, que, por sua vez, serd o fato fundante da nova Consti-
tuicdo. Levar a indagacdo mais para trds nada resolve. E irrele-
vante. Nao interessa. Estd fora das cogitagGes dos juristas. Ques-
tionar se o ato convocatério foi este ou aquele é supérfluo e
impertinente. E despropositado. Mais que isso, € ridiculo.”

Esse, também, o pensamento do mestre Afonso Arinos, quando traz
a colagao (discurso no Senado Federal, 10-1-88) a-seguinte licdo de ]ullen
Laferriére: .

“Do ponto de vista juridico, o processo que consiste em
declarar a imutabilidade de uma parte da Constituigdo ndo tem
valor. O poder constituinte que se exerce em certo momento nao
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¢ superior ao poder constituinte que se exercerd no futuro e nio
pode pretender restringi-lo, ainda que em ponto determinado.
As disposigdes desse género sdao simples votos de manifestagdes
politicas, mas nao tém nenhum valor juridico, nenhuma forca
obrigatdria para os constituintes futuros.” (Julien Laferriére, Droit
Constitutionel.)

Vv

No titulo “Limites dos Poderes de Constituinte Derivada’, o Sr. Con-
sultor-Geral afirma que:

““Nosso atual Congresso Constituinte, a menos que pretenda
declarar-se revoluciondrio e suprimir a vigéncia da atual Consti-
tuicdo de que derivam seus poderes e os mandatos de seus mem-
bros, nao pode:

I — abolir a Republica e a Federacgao;

I — alterar os direitos e garantias individuais;

Il — abolir a independéncia dos poderes constituidos;

IV — alterar o tempo de mandato e os poderes do Presi-
dente da Repiblica investido no cargo;

V — submeter o Poder Judicidrio a controle externo;

V1 — abolir os direitos politicos, o voto direto, universal e

secreto e periodicidade dos mandatos eletivos;

VIl — o regime democratico, o sistema representativo de
governo, o pluralismo partidario;

VIII — as regras instituidoras das Forcas Armadas e segu-
ranca do Estado;

IX — os fundamentos da soberania nacional na autodeter-
minagdo e sobre o territério nacional;

X — o Estado laico;

XI — principios fundamentais de cada um dos institutos
acima enumerados constituidos pelos fundadores de nosso Estado
€ que sao os alicerces basilares da sociedade brasileira, inclusive
o direito de propriedade, a economia de mercado e a liberdade
de imprensa.”

Da leitura atenta da relacdo do que a Assembléia Nacional Constituinte
— como poder derivado, nos termos do parecer do Sr. Consultor-Geral —
nao pode fazer, chega-se a tranqiila conclusdo de que a sua tarefa sera
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dispor sobre matéria objeto da legislagdo ordindria. Ora, foi o préprio
Sr. Consultor-Geral que, em nota publicada no Correio Braziliense, de 6
de dezembro de 1987, alinhou uma série de criticas ao projeto de Consti-
tuicdo aprovado pela Comissao de Sistematizacao, alegando que grande
parte da matéria nele contemplada deveria ser remetida a lei ordindria.

Chegamos, assim, a um dilema: se a Assembléia Nacional Consti-
tuinte ndo pode dispor sobre aquele elenco de questGes de principio e nao
deve invadir a area de competéncia da legislacao ordinaria, que pode ou
deve ela fazer?

A contradicao é evidente.

Aceita a tese, nao ha como se deixar de registrar: quem primeiro
desrespeitou os limites impostos pelo Senhor Consultor-Geral foi o Senhor
Presidente da Republica, ignorando os seis anos de mandato que a atual
Constituicao lhe atribui, para pleitear cinco!

Ainda nesse titulo, o Senhor Consultor-Geral busca apoio para a sua
tese em Carlos Maximiliano, pontificando:

“Em regra, os espiritos superficiais, em vez de estudarem a
fundo os problemas, suas causas préximas ou remotas e as solu-
¢Oes experimentais e complexas, agravam o mal com o excesso
de regulamentacdo, tentam precipitar, a golpe de decretos e
emendas constitucionais, uma reforma que s6 o tempo, a pra-
tica do regime e o estudo de especialistas lograriam tornar
completa, definitiva, eficaz. Como o processo ¢ falho, a desilusao
vem logo; o demolidor triunfante de ontem é sempre o oposi-
cionista irritado de hoje.” (Vol. 111, pag. 303.)

A referéncia s6 teria sentido se fosse acompanhada dos textos que
a completam e permitem sua exata compreensao.

Diz Carlos Maximiliano, na integra:

% “A Constituicdo deve adaptar-se ao meio para o qual foi
promulgada. Desde que ele se modifique e aperfeicoe, aumente a
cultura geral, surjam novas necessidades imprevistas, ou a lei.
suprema se afeicoa as condigGes novas da sociedade, ou se con-
verte em obstdculo a vida nacional até arrastar o pais a guerra
civil. “Toda Constituicao escrita e rigida, a menos que seja pro-
fundamente il6gica e soberanamente imprudente, deve organizar
o processo pelo qual podera ser oportunamente revista e modifi-
cada”. “A imprevidéncia nao deixaria sendao o recurso fatal
das revolucdes, que muitas vezes, em lugar de melhorar, abate,
confunde, destréi tudo e por fim funda sobre ruinas Constitui-
coes fantdsticas e de curta duracdo.” (Carlos Maximiliano,
Comentdrios a Constituicdo Brasileira, 1946, volume 3, pag. 305.)

E completa:



“Ha dois processos para alterar a letra do estatuto funda-
mental ou lhe adicionar prescricoes: a) o Congresso ordindrio
reconhece preliminarmente a necessidade da reforma, que € de-
cretada por uma convencao reunida para aquele fim; b) as Ca-
maras, sem mandato especial, observando apenas cautelas rigo-
rosas, modificam o cdédigo supremo.

O primeiro sistema € incontestavelmente mais liberal e demo-
cratico; devolve a nacdao o direito de alterar ou substituir as
instituicoes; satisfaz melhor o ideal de reconciliar o Governo com
a liberdade; o eleitor confere a investidura, consciente de que sera
ampla, visto haver sido explicita. Assim prescreve o art. 30
do estatuto argentino. O outro processo, mais generalizado, ofe-
rece a vantagem de facilitar as revisOes parciais e limitadas, pre-
feridas ultimamente, e apoiadas pelas conclusdes da Sociolo-
gia. Deve haver evolucdao, em vez de transformacgdo. Prevalece
o preceito de sabedoria politica, exposto por Augusto Comte,
e seguido por Herbert Spencer e demais filésofos da escola
cientifica de Carlos Darwin. O Brasil adotou o dltimo sistema.”
(Carlos Maximiliano, Comentdrios a Constituicao Brasileira, 1946,
volume 3, pag. 309.)

Vale repetir, para bem esclarecer. Carlos Maximiliano diz:

“QO primeiro sistema € incontestavelmente mais liberal e de-
mocratico; devolve a nacao o direito de alterar ou substituir as
instituicoes; satisfaz melhor o ideal de reconciliar o Governo com
a liberdade.” (Grifos nossos.)

Qual € esse processo?

Exatamente aquele de o Congresso ordinario reconhecer preliminar-
mente a necessidade de reforma que ¢ decretada por uma convengao con-
vocada para aquele fim. Foi o que ocorreu e estd ocorrendo no Pais. Aos
senadores e deputados foram explicitamente atribuidos poderes consti-
tuintes livres e soberanos.

Ainda neste titulo, na sua segunda parte, o Sr. Consultor-Geral -socor-
re-se, mais uma vez, de Georges Burdeau, extraindo ensinamentos do seu
Manual de Direito Constitucional. A citacao:

“Nenhuma disposicao constitucional, afirma-se, pode con-
sagrar a intangibilidade absoluta de uma parte da Constituicdo.
Eu mesmo, tendo sustentado uma tese analoga, creio, depois de
mais ampla reflexdo, que ela nao tem fundamento. Com efeito,
quando a Constituicdo proibe que se fira a forma de regime ou
o0 seu espirito geral, nao proclama de nenhum modo a imutabi-
lidade absoluta das instituicGes, o que seria um contra-senso. Ela
recusa apenas ao Orgao de revisao a faculdade de promover refor-
mas que, pela sua natureza, por importancia, ultrapassa as pos-
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sibilidades de um poder instituido. Mas essas reformas podem
ser redigidas por um poder constituinte origindrio.” (Manual de
Direito Constitucional, Georges Burdeau, vol. 3.°, pags. 254/255.)

Ora, esse argumento prova demais. Quem estabeleceu as possibili-
dades do poder constituinte da Assembléia que estd elaborando a nova
Constituicao? Inegavelmente foi a Emenda Constitucional n.° 26/85, subme-
tida ao Congresso pelo Sr. Presidente da Reptiblica. O trabalho realizado
até aqui nao ultrapassou em nenhum momento “as possibilidades de poder
instituido™, se assim se quiser classificar aquele atribuido a atual Assem-
bléia Nacional Constituinte.

O importante é observar nesta altura que tanto Georges Burdeau, como
todos os autores citados no trabalho em exame, tém como um dos pontos
de amarracao de seu raciocinio a realidade institucional de seus paises.
E dessa perspectiva que deve ser encarada a Assembléia Nacional Cons-
tituinte.

Georges Burdeau desenvolve grande parte do seu raciocinio tendo em
vista a evolucao do Direito Pdblico Constitucional francés, e assim também
os demais autores citados. Para uma correta interpretacdo dos poderes da
Assembléia Nacional Constituinte em operacdo em nosso Pais, € indispen-
sdvel que se tenha em mente, em todos os momentos, a nossa realidade
institucional. De outra parte, seria errOneo adotar uma interpretacao
radical, fazendo-se uso de posi¢des que foram manifestadas no periodo da
divulgacao da proposta de emenda constiucional. Isto porque tais mani-
festagOes situaram-se na controvérsia que se estabeleceu entre a conveniéncia
de se convocar uma Assembléia Nacional Constituinte com fins especificos
e exclusivos para elaborar a nova Constitui¢cdo e a de se atribuir aos depu-
tados e senadores que compdem o Congresso Nacional poderes constituintes.
Em- nenhum momento, aquelas manifestagdes abordaram a questdao da
liberdade e da soberania da futura Assembléia Nacional Constituinte, pois
que esses atributos foram claramente fixados no ato convocatdrio, isto €, .
na Emenda Constitucional n.° 26, de 1985.

Ganha o terreno do sofisma a discussio em torno da verdadeira
dimensdao das expressdes pleno, livre e soberano, constantes da emenda
constitucional. Nao se pode, de modo algum, aceitar como valida a inter-
pretagdo de que tais adjetivos devem ser entendidos “como relativos ao
exercicio dos poderes de segundo grau, dos plenos poderes de reforma
e n3o de poderes de reforma plena”, pois que, aceitando-se tal colocagéo,
estar-se-ia, sem dudvida, validando um mero jogo de palavras.

O que a emenda constitucional diz claramente € que a Assembléia

Nacional Constituinte é livre e soberana para elaborar uma Constituigdo.
Nada mais, nada menos.
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Nesse titulo, o autor cita Hans Kelsen, para lembrar que

“uma ordem € um sistema de normas cuja unidade é constituida
pelo fato de todas elas terem o mesmo fundamento de validade,
e o fundamento de uma ordem normativa é — como veremos
— uma ordem fundamental da qual se retira a validade de
todas as normas pertencentes a essa ordem”. (Kelsen, Teoria
Pura do Direito, 3.* edicao, traducdo portuguesa, Coimbra, 1974,
pag. 52.)

Cabe, entdo, a pergunta: quer o autor com essa citagdo referir-se a que
norma fundamental? Aquela consubstanciada na Constituicio de 17 de
outubro de 1969, imposta pelos ministros militares no exercicio da Presi-
déncia da Reptblica? Fica a pergunta para a melhor resposta possivel.

Todos os outros argumentos apresentados nesse titulo padecem da
mesma insuficiéncia, ja que o autor parte do principio de que se possa
aceitar como norma fundamental a Constitui¢do imposta em 1969.

Vi

O titulo que se segue do trabalho ora comentado refere-se ao Congres-
so Constituinte. Quer o autor, na linha de raciocinio utilizada na argumen-
tacdo dos titulos anteriores, demonstrar que a Assembléia Nacional Cons-
tituinte ¢ um Congresso Constituinte. Para tanto, o subtitulo “Poder Cons-
tituinte” reproduz o esquema constante da obra de José Celso de Mello
Filho que faz graficamente a distincdo entre poder constituinte originario
ou de 1.° grau e poder derivado ou de 2.° grau (secundério, relativo e
limitado).

Esse esquema simplista, em face de sua finalidade didatica, por si sd
nao explica o caso institucional brasileiro nem qualquer outro. Ele ndo
diz toda a verdade; é um esquema meramente auxiliar para uma exposigdo
professoral, de preferéncia quando dirigida a neéfitos.

Quem nos assegura a melhor licdo é Pontes de Miranda.

Ougamo-la para negar validade as solucdes triviais, como as do arra-
zoado em andlise:

“Desde que se estabeleceu a Constituicdo, pode ocorrer:

a) Destruicao, no tempo, do poder estatal, que é mais do que
destruicdo do poder constituinte. Por exemplo: se ao povo cabe
0 poder estatal, como em teoria estd assente no direito das gentes
contemporéneo €, por plebiscito, ele o entrega & oligarquia (dita
aristocracia), conservando a intervencdo plebiscitdria; mas, se a
oligarquia o despoja do poder de intervencdo plebiscitaria, da-se
a destruicdo do poder estatal popular, a favor do poder estatal
oligocrata. Assim, o fechamento da Assembléia Constituinte, sem
se tirar ao povo o direito de criar outra Assembléia Constituinte,
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€ destruicdo do poder constituinte sem destruicdao do poder estatal.
Se e quando os principios supra-estatais forem precisos e sufici-
entemente rigidos, nenhum caso a) poderd ocorrer; porque sera
ineficaz, ou nulo, ou inexistente, perante o direito das gentes.
O principio “o poder estatal pertence ao povo” existe no direito
das gentes, mas faltam-lhe guarda eficiente e rigidez. Enquanto
nao se estabelece essa guarda e essa rigidez, a distincdo entre
0s casos @) € os casos b) € possivel, o que tem escapado aos
tratadistas da teoria da Constituicao, por nao serem rigorosamente
cientificos, principalmente nfao serem baseados em ldégica con-
temporénea, os seus estudos.

b) Destruicao, no tempo, do poder constituinte: a existentia fluens
da Constituicao, que € o poder constituinte em sua projecdo do
passado para o presente, ¢ do passado e do presente para o futuro,
ou cessa, ou se desfaz, desde o passado (ex func). Nao ha mais,
ou nao houve Constituicdao, porque o poder mesmo, que a ditou,
estancou desde agora, ou se diluiu desde o nascedouro, no pas-
sado. Donde ser possivel a destruicdo do poder constituinte, desde
o presente (ex nunc), ou desde algum momento anterior ao
ato destrutivo (ex func), ndo sendo necessario que se opere
desde o inicio da sua atividade legislativa constitucional. Trata-se,
portanto, de nomatomia, radical quanto ao 6rgao do poder estatal,
mas, temporalmente, ou radical (in praeteritum), ou nao radical
(desde certo momento no passado, posterior a incidéncia, ou
desde agora).

¢) Supressdo da Constituicdo, desde agora, ou no pretérito, sem
destruicao do poder constituinte, a fortiori do poder estatal:
a) pela adocao de outra Constituicao, por ato do préprio poder
constituinte; b) pelo golpe de Estado, convocando o poder cons-
tituinte que fizera a Constituicao. O poder constituinte subsiste.
Ha, pois, descontinuidade de Constituicdo e continuidade do poder
constituinte. Tal caso mostra que se pode suprimir a Constitui¢ao,
portanto agir incomnstitucionalmente, se bem que se nao suprima
o poder constituinte (separagao entre o produto do 6rgdo e o
orgao).

d) Reforma ou revisdo constitucional da Constituicdo, isto €, de
acordo com as regras juridicas da Constituicdo mesmo quanto a
reforma ou revisdao, ou com violacdo delas (reforma ou revisao
inconstitucional da Constituicao).

A reforma ou revisdo tem a sua técmica, que vai a) do sim-
ples procedimento para a elaboragdo das leis ordinarias, de modo
que a distincao ‘““lei constitucional — lei ordinaria” depende da
adjetivacao que se deu as regras elaboradas ou da sua atuacao
intertemporal em relacao aos textos constitucionais anteriores, até



z) & formacdo de outra Assembléia Constituinte (poderes para
total revisdo), desde que se nao suprimiu a Constitui¢do. Antes
do z) estd y), que é o caso da ‘““assembléia nacional”’, que se
re(ne para reformar parte da Constituicdo. Nenhum dos casos
de a) a z) pode ser concebido com o lapso constitucional, isto €,
com algum momento de descontinuidade constitucional entre a
nova regra constitucional ou a nova Constituicdo e a Constituigcao
anteriormente vigente.

Por isso mesmo € costume dizer-se que, se houve reforma
ou revisao, ainda que nenhuma expressdo reste da anterior Cons-
tituicdo, a Constituicao é a mesma, reformada (a mesa de estilo
a que se substituiram, uma a uma, todas as pecas ou pedacos,
continuaria de ser a mesma mesa). A regra da reforma, tendo
sido respeitada, assegura a permanéncia da Constituicao.

a) Uma das varidveis para a gradacao de a) a z) é o proce-
dimento para a convocacio da assembléia reformadora; e.g.,
proposicao por dois ter¢os das duas Camaras, ou pelos corpos
legislativos de dois tercos dos Estados-membros (Constituicdo dos
Estados Unidos da América de 1787, art. V).

b) Segunda varidvel é o procedimento para a iniciativa da
reforma, que ora se associa ao procedimento para a convocacgao
da assembléia reformadora “deliberante’, ora nao.

¢) Outra varidvel é a ratificacdo, quer pela mesma assem-
bléia (noutro momento, ou no mesmo), quer por outro corpo,
inclusive o Presidente da Republica, se pode vetar a reforma, ou
o povo, pelo plebiscito ou referendo (Constituicdo suica de 29 de
maio de 1874, arts. 118, 119, 123).

d) Qutra varidvel é ainda a exigéncia de quorum para a
reforma (nao se confunda com a exigéncia de quorum para a
iniciativa ou para a convocag@o; maioria absoluta, dos dois tergos,
repeticio da votacdo em momentos separados, votacao global e
parcial, unanimidade dos presentes, etc.).

e) Nos Estados federais, a alteracdo de parte ou de toda a
Constituicao pode dar-se sem reforma do lago federal. Nao se
modifica, portanto, a estrutura externa do Estado, ndo se sobe
ao plano do direito das gentes, onde, se ha um sé Estado, nao
se V& o que pertence a ordem juridica interna. Se a reforma
implica a do laco federal, ou 1) se marcha para o Estado unitério,
ou 2) se manteve, no pacto federal, pluralidade de Estados, a que
serve a exigéncia de participacdo autdnoma na reforma, ou 3) ja
se estava em concepgao da federacdo somente de técnica consti-
tucional interna. Se 3), entdo ou o laco federal era cerne inalte-
ravel, expressdao que adiante estudaremos (regra ou regras teori-
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camente imutdveis), € no plano dos fatos “mudou”, supressa a
Constitui¢do, ou era norma constitucional reformével e foi refor-
mada.

f) Suspensdo da Constituicdo ou de algumas das suas regras.
Ou a suspensao € contraria a Constituicio mesma e entao ha
supressao tempordria, sem destruicao do poder constituinte e,
a fortiori, do poder estatal; ou a suspensao € na conformidade
de alguma ou algumas regras constitucionais, e entdo apenas con-
siste em aplicacao da Constituicdo mesma.

g) Violacdo da Constituicdo ou, melhor, das regras juridicas
constitucionais: a) In casu. Aqui, nao se nega a Constituicao,
ou alguma das suas regras, infringe-se. Nao hé supressao da Cons-
tituicdo, nem de qualquer dos seus textos; mas apenas infracédo
no caso, ou nos casos determinados. b) A titulo de interpretagao.
Isto €, quando se legisla, ou se julga, ou se executa, como se a
Constituicdo dissesse o que se exigiria para se poder legislar,
julgar, ou executar, como se legislou, julgou e executou. A dife-
renga entre a) e b) repousa em que, em @), nd0 se nega a regra
da Constituicdo, ao passo que, em b), a afirmacao da existéncia
da regra ou da inexisténcia da regra importa em negacao da
Constituicao tal como deveria ser interpretada: infringe-se em
geral; no fundo, altera-se a Constituicdo sem se observar o que
ela mesma estatuiu para ser alterada.” (Pontes de Miranda,
“Defesa, Guarda e Rigidez das Constituicoes’’ — Revista de
Direito Administrativo, vol. V, julho/1946, pags. 20 a 23))

O Congresso Nacional, ao examinar a proposta de emenda de iniciativa
do Sr. Presidente da Reptblica, estabeleceu norma juridica de cardter sin-
gular.

Através das eleicoes de 1986, foram eleitos deputados federais ¢

senadores com poderes constituintes. Se origindrio ou derivado, a discussao

- cabe no campo da doutrina. Do ponto de vista pragmatico, esses poderes

foram plenos. A Assembléia Nacional Constituinte hd de operar livre e

soberana para elaborar uma lei fundamental que s6 tem limites no ambito
sociolégico e nunca no campo juridico.

Assim diz a emenda e assim vai ocorrer.

vii

O pendltimo titulo do trabalho, “Os poderes do Congresso Constituinte
sao limitados”, volta a produzir uma interpretacdo restritiva do ato convo-
catério com base no que dispde o art. 3.° da Emenda Constitucional n.° 26,

_de 1985.
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No que toca aos termos da Emenda Constitucional n.° 26, o autor
declara:

“Também sob o ponto de vista formal, o atual Congresso
Constituinte brasileiro ndo pode afastar-se daquilo que foi disposto
pela emenda constitucional que o convocou.”

Ora, o que estabelece a emenda constitucional que convocou a Assem-
bléia Nacional Constituinte? Ela estabelece:

a) “Os membros da Cémara dos Deputados e do Senado Federal
reunir-se-d0, unicameralmente, em Assembléia Nacional Constituinte,
livre e soberana.” (Art. 1.°)

b) “O Presidente do Supremo Tribunal Federal instalard a Assem-
bléia Nacional Constituinte e presidird sessao de eleicdo do seu
Presidente.” (Art. 2.°)

¢) “A Constituicdo serd promulgada depois da aprovagdo do seu texto,
em dois turnos de discussdo e votagdo, pela maioria absoluta dos
membros da Assembléia Constituinte.” (Art. 3.°)

O ato juridico contou com a participagao do Presidente da Repiblica,
que encaminhou a proposta ao Congresso; do Congresso, que discutiu e
votou a proposicdo; do Poder )Judicidrio, cujo chefe presidiu a instalacdo
da Assembléia Nacional Constituinte.

Pergunta-se: em que a Assembléia Nacional Constituinte se afastou,
até a presente data, do disposto na emenda constitucional que a convocou?

Em nada, embora possa, porque, a rigor, todo ato constituinte &,
afinal, um ato inconstitucional, como ressalta, com pertinéncia inexcedivel,
Geraldo Ataliba:

“Assim a discuss@o, nos termos propostos pelos desafetos da
atual Constituinte, ndo pode ser levada a sério; a Emenda n.° 26/85
foi inconstitucional. O Congresso nao tinha poderes para convo-
car uma Constituinte. SO o que podia era aprovar emendas espe-
cificas, nos termos do direito constitucional vigente. Um decreto
executivo com maior razao também nao poderia fazé-lo. A Cons-
tituigdo vigente obriga inexoravelmente sua obediéncia. Se ela
s6 prevé emendas, s6 emendas cabem. Dai a contradicao insupe-
ravel, que cria perplexidade para o leigo, embora ji plenamente
resolvidas pela doutrina do direito constitucional: a convocacgao
da Constituinte é sempre inconstitucional. A reunido de uma
Constituinte é fato politico, fora do universo juridico. A nova
Constitui¢do é sempre uma ruptura da ordem juridica. E a nega-
¢do, a destruicdo da Constituicdo anterior.

A primeira jamais é fundamento da segunda. Por isso nao
a condiciona, nao vincula, nao a peia.
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Dai o equivoco de pretender-se fixar pardmetros para uma
Constitui¢cao, com base em Constituicio anterior. Além do mais,
a Emenda n.° 26 foi inconstitucional. Ndo poderia ter o teor que
assumiu. Toda convocacido de Constituinte é, por defini¢do, ato
de agressdo a Constituicdo vigente.

. Toda e qualquer proclamacgdo revoluciondria seria igualmente
inconstitucional, como inconstitucionais: foram todas as convoca-
¢oes das Constituintes, quer brasileiras, quer estrangeiras, a come-
car da Convencdo de Filadélfia (em flagrante violacdo a Consti-
tuicao inglesa).

SG isso ja faz ver qudo equivocadas sdo as restrigoes que a
Constituinte se quer opor, com argumentos juridicos.” (Geraldo
Ataliba, “Constituinte derivada?” — Folha de S. Paulo, 30-12-87,

pag. 3.)

Vil

Em seguida, sob o titulo “Limita¢des Implicitas”, o Sr. Consultor-
Geral repete, mais uma vez, que a Assembléia Nacional Constituinte exerce
poderes constituintes secundérios ou derivados. E lembra que eles poderiam
sofrer a incidéncia de certas restricdes que limitam a sua prética.

Na justificativa dessas colocacdes € citada a afirmacdo de Maurice
Hauriou, que lembra a existéncia de principios nao escritos, que servem
de fundamento a qualquer Constitui¢ao, antepondo-se-lhe e superpondo-
se-lhe.

E inegdvel que, nem por palavras, nem por atos, até a presente data,
a Assembléia Nacional Constituinte, no seu conjunto ou por qualquer um
de seus membros, procurou negar essa afirmagdo. Nem de longe, na elabo-
racdo da nova Constitui¢do, foi esquecida a verdade de que fundamentam
qualquer Constituicdo principios ndo escritos, que se lhe antepdem e se
lhe superpdem.

IX

Chegados a este ponto e antes de concluir, é de chamar a ateng@o para
o equivoco que comete o Senhor Consultor-Geral quando afirma. que s
ha Constituinte originaria se ha ato revoluciondrio que implique quebra,
ruptura da ordem juridica, sob pena de a Constituinte revelar-se derivada
e, portanto, submetida & ordem juridica em vigor.

Em primeiro lugar, hd que alertar para o equivoco idiomatico em que
aqui, e repetidamente, incide o Senhor Consultor-Geral. Semantica e etimo-
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logicamente revolugdo nao fé sindbnimo de movimento sangrento e armado.
Revolugdo, nesse prisma, ¢ retomada de uma anterior tendéncia ou de
antecedente inclinagdo. In casu, a revolugdo consistiria em abandonar o
autoritarismo e retornar & democracia. Pouco importa fosse o retorno cruen-

to, ou nao.

De qualquer forma seria revolucdo, e, como tal, ruptura da ordem
juridica vigente, ensejando, destarte, o surgimento do poder constituinte
origindrio. Mas, também, por outro lado, p~oder1a ser vista &, questdo: o
movimento de 1964, auto-intitulado revolugdo, embora sem derramamento
de sangue, rompeu uma ordem const}tt.lcmnal € nao criou outra (eis que,
por sobre a Constituicdo de 1967, erigia-se uma Emenda Global n.° 1, de
1969, e, mais acima ainda, a ordem institucional dos atos de excecdio).

E 4 atual Assembléia Constituinte que cabera reedificar, totalmente,
por sobre o vazio decretado em 1964, e rompendo inteiramente com a obra
normativa entao iniciada, uma nova e global estrutura constitucional. E
isso, por ébvio, s6 com poder constituinte origindrio se alcanca.

Ademais, o Senhor Consultor, irrealisticamente, nao quer admitir a
possibilidade da existéncia de radical mudanca institucional, em regime
de paz, pelo simples fato de que sé lhe interessa, por deleite singular, ao
que parece, limitar as competéncias da Assembléia, ndo encontrando, para
tanto, outro argumento.

A prevalecer esse entendimento, ter-se-ia que admitir a situacdo absur-
da pela qual a atual Assembléia Nacional Constituinte também estaria
vinculada aos atos institucionais baixados pela ditadura, uma vez que
todos eles s6 poderiam ter sido revogados pelo Presidente da Reptblica
(Emenda n.° 1, de 1969, art. 182 e pardgrafo Gnico), quando, de fato,
floram banidos do mundo juridico pelo Congresso Nacional (Emenda n.° 11,
e 1978).

Nesse caso, os fatos comprovam, e ndo h4 construcdo cerebrina capaz
de encobri-los, que ocorreu mudanga institucional em regime de paz, como
estd se verificando também agora, em face do critério especial concebido
pelo génio politico brasileiro, pelo qual a quebra de ordem juridica — a
mudanca — dar-se-4 com a promulgacdo da futura Constituicao.

Evita-se, assim, o vazio juridico, o que, contudo, néo implica limitagao
aos poderes constituintes da Assembléia.

Tem-se, desse modo, demonstrado que o Senhor Consultor-Geral, com
seu trabalho, em vez de servir, desserve, por confundir fato politico
com fato juridico, politica com direito positivo e ciéncia politica com ciéncia
juridica.

: Vale, aqui, repetir a licaio de Georges Burdeau, sobre as “modalidades
Juridicas do exercicio do poder constituinte”, longa, é verdade, mas
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capaz de traduzir, por inteiro, o pensamento do mestre que ndo se contém
em frases esparsas pingcadas de sua obra notavel:

36

“Deés que, pour observer les faits, on s’écarte des formules
rigides de la pure théorie constitutionnelle, on constate que 1’exer-
cice du pouvoir constituant est susceptible de revétir des modalités
trés diverses. Il y a d’abord les formes classiques, mais générale-
ment anodines dans leurs effets, qui consistent a utiliser la procé-
dure de révision prévue par la constitution en vigueur. Il y a aussi
I'intervention plus brutale et plus spectaculaire du pouvoir origi-
naire se manifestant pour clore une révolution par 1’établissement
d’un ordre juridique nouveau. Mais il s’en faut de beaucoup que
le pouvoir constituant soit concentré en totalité dans ces procédés
extrémes de sa mise en ceuvre. C’est qu’en effet les constitutions
ne sont pas des cadres morts qui demeureraient immuables entre
deux crises qui les rajeunissent ou les disloquent. Elles vivent,
s’adaptent, évoluent selon le rythme des événements politiques,
des transformations de I’opinion ou des modifications dans 1’équili-
bre des forces politiques. Méme dans celles de ses dispositions
qui n'ont pas été expressément amendées, la constitution des
Etats-Unis n’est plus celle qui avait été votée a Philadelphie;
dans ce qu’il était convenu d’appeler la constitution frangaise
en 1939, il cut été difficile de retrouver toute la pensée des
constituants de 1875. Sous la IV®™e République, par la personna-
lité de son premier titulaire, la présidence de la République a pris
une autorité qui était loin d’étre prévue par le texte constitutionnel.
Quant aux institutions de la Vé™€ République, il est a peine besoin
de rappeler ce que leur sens doit au général de Gaulle. La méme
ol le texte n’a pas été ouvertement méconnu, il a revétu une
portée dont la seule analyse littérale edit été impuissante a rendre
compte. Ce ne sont 12 que des exemples dont il serait facile
d’allonger la liste; ils suffisent & prouver de le sens d’une consti-
tution n’est pas un donné irrémédiablemente figé dans les textes.

Si le pouvoir constituant est une puissance qui fait ou
transforme les constitutions, il faut bien admettre que son action
n’est pas limitée aux modalités juridiquement organisées de son
exercice. A vrai dire, il ne cesse jamais d’agir. On rend générale-
ment compte de cette action permanente en la qualifiant de
coutume constitutionnelle. Nous verrons comment il faut entendre
celle-ci et quelle valeur il convient d’accorder a son autorité.
Ici, nous devons constater qu’elle est impuissante a traduire la
vitalité incessante des forces constituantes. Une coutume une fois
formée suppose, tout comme la régle écrite, une certaine immobi-
lité de 1’état de droit qu’elle a créé; pour s’affirmer, elle a besoin
d’une certaine constance dans la pratique. Or, la signification
présente d’une constitution est essentiellement mobile: sans que
leur cadre formel soit touché, les institutions, les organes, les



autorités connaissent des périodes d’épanouissement suivies de
crises de dégénérescence. Je sais bien ce que de semblables altéra-
tions doivent a la conjoncture politique, mais il me semble que
c’est se satisfaire trop aisément que de les expliquer par les
circonstances. Il y a un exercice quotidien du pouvoir constituant
qui, pour n’étre pas enregistré par les mécanismes constitutionnels,
ni par les sismographes des révolutions n’en est pas moins réel.
Particuli¢rement dans les régimes démocratiques du style classique
ol les citoyens ont un large accés aux instruments de diffusion
de la pensée, il y a une action constituante permanente de
I'opinion. Sur le canevas du texte en vigueur, c’est qui brode le
possible ou l’interdit: aucun homme politique digne de ce nom
n’ignore que le champ ouvert a ses prérogatives se trouve plus
exactement décrit par la rumeur de la rue ou le cours de la rente
que par les articles de la constitution. Assurément, ni la couleur
des éditoriaux, ni les fluctuations de la Bourse n’ont qualité
pour changer un iota au texte constitutionnel, mais ce sont eux
cependant que le valorisent dans le moment ol il est appelé a
jouer. Plus que sur I’élégance et la logique des textes, la solidité
d’'un régime politique s’appuie sur le plébiscite journalier par
lequel I'opinion fait la constitution en la rendant vivante, c’est-a-
dire applicable dans telle de ses dispositions, désuete ou inoppot-
tune dans d’autres.

Sans doute convient-il de ne pas exagérer la portée de ces
observations et d’en conclure hativement a la vanité de la consti-
tution au sens formel du terme; et sans doute aussi n’est-il guére
possible d’analyser les formes d’exercice de ce pouvoir constituant
discret et innommé, pouisqu’on ne saurait les isoler de tout le
contexte de la vie politique qui les enrobe. Il m’a paru toutefois
que la science politique se doit de mentionner l'existence de ce
pouvoir constituant diffus, qu’aucune procédure ne consacre, mais
a défaut duquel cependant la constitution officielle et visible
n’aurait d’autre saveur que celle des registres d’archives. Fidéles
aux méthodes traditionnelles, nous analyserons I’exercice du
pouvoir constituant selon ses formes codifiées, mais sans oublier
que, pour €tre les plus voyantes, elles ne sont peut-€tre pas les
plus parfaites, ni les plus efficaces.

§ 1.° — Etendue des pouvoirs de I’autorité révisionniste.

108. — Indépendance du pouvoir constituant originaire. —
Dans T’exercice du pouvoir constituant, le pouvoir originaire se
caractérise par une liberté totale. Juridiquement, cette indépen-
dance tient & ce qu'il est un pouvoir a compétence totale qu’aucune
régle antérieure, ni de fond ni de forme, ne saurait assujettir
puisqu’étant 1’origine de tout ordonnancement juridique, il est
qualifié pour I’abroger ou le modifier. Politiquement, il doit son
autonomie a son titre d’instrument du souverain. C’est ce titre
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que les publicistes du XVIII®™® sigcle, et notamment Rousseau,
ont fait valoir. pour établir la souveraineté constituante incondi-
tionnée de la nation.

Cette liberté, que jamais les individus ou les corps exercant
le pouvoir originaire n’ont songé a mettre en doute, recut une
illustration éclatante dans la maniére don l’affirmeérent les consti-
tuants révolutionnaires. Lorsque les Etats généraux s’érigérent en
Constituante, ’assemblée ainsi formée ne chercha pas d’abord
dans sa seule volanté souveraine le fondement du pouvoir qu’elle
prétendait exercer. Elle soutint qu’elle devait sa compétence
constituante au mandat gu’elle avait recue de la nation. C’était
14 une argumentation fragile, car il et fallu prouver qu'un tel
mandat était valable et que l'ordre juridique de 1’Ancien Régime
autorisait les élécteurs a le donner a leurs élus. Mais, du moins,
cette idée d’invoquer ‘““les pouvoirs qui leur avaient été confiés
par les citoyens de toutes les classes” dénote la timidité premicre
des constituants. Trés vite cependant cette timidité devait faire
place & une conscience plus exacte de leur situation. Lorsqu’il
fut question pour 1’Assemblée, non plus de légitimer son pouvoir
constituant, mais de savoir comment elle en userait, les termes
des mandats, souvent divergents et méme contradictoires, ne lui
furent plus d’aucun secours. Bien au contraire, ils paralysaient
une liberté que la Constituante voulait pleine et entire; aussi,
aprés avoir commencé par se réclamer des cahiers, elle rejeta
toute idée de mandat et dénia au corps électoral le droit de
donner des instructions & ses élus. Ainsi, moins de trois mois
aprés sa réunion, I’Assemblée se reconnaissait indépendante, libre
de ses choix comme des formes procédurales, telle, enfin, que
droit étre 'agent d’exercice du pouvoir originaire.

De cette indépendance, il résulte qu’on saurait dresser un
tableau rigide des méthodes selon lesquelles procede le pouvoir
constituant originaire. La maniére dont il établit la constitution
nouvelle est fonction des circonstances politiques et de I'idée de
droit que représente le pouvoir qui s’impose. Tantdt une assemblée
déja réunie s’emparera du pouvoir constituant et fera une consti-
tution: ¢’est ainsi qu’opéra la Constituante en 1789 et la Chambre
des députés en 1830, lorsqu’elle révisa la Charte de 1814. Tantot,
au lendemain d’une révolution, le gouvernement de fait promul-
guera lui-méme le nouvel acte constitutionnel, comme ce fut le
cas, apres le 2 décembre, lorsque le prince Louis-Napoléon
€labora la Constitution du 14 janvier 1852. Tant6t, encore, une
guerre victorieuse ayant conduit a I'indépendance une collectivité
jusqu’alors assujettie, un gouvernement provisoire organise une
procédure d’établissement d’une constitution a laquelle la nation
est invitée a participer, soit directement par référendum, soit
indirectement par I’élection d’une assemblée constituante. Tel fut



le cas, par exemple, lorsque les Républiques de ’Amérique Latine
s’affranchirent de la tutelle espagnole ou encore lorsque I’effondre-
ment des Empires centraux, en 1918, donna naissance a des Etats
nouveaux. Aujourd’hui, le procédé le plus fréquemment utilisé,
du moins lorsque le renouvellement des institutions est le résultat
d’une crise interne, est celui qui consiste en l'intervention d’une
assemblée constituante élue sur l’initiative du gouvernement issu
du coup d’Etat ou de la révolution. Ainsi furent élaborées en
France les Constitutions de 1848, de 1875 et la Loi Constitution-
nelle du 2 novembre 1945.

Tous ces précédents témoignent clairement de la liberté du
pouvoir originaire. L’étendue de ses compétences ne dépend que
de lui et c’est pourquoi, non seulement il peut, sur le plan cons-
tituant, modifier, amender les régles anciennes ou faire de toutes
piéces une ceuvre nouvelle, mais encore, sur le plan de I'activité
gouvernementale courante, assumer d’autres fonctions étatiques
et, notamment, le pouvoir législatif ordinaire. Je ne dis pas qu’il
est opportun qu’il agisse ainsi, je constate simplement que sa
qualitité de pouvoir originaire lui en donne la possibilité.” (Traité
de Science Politique, LGDF, tome IV, pages 245 a 249, 129me
édition.) :

X

A conclusao do trabalho do Senhor Consultor-Geral, em tom discur-
sivo, € recheada de conselhos e adverténcias. Eles e elas valem para que
a Assembléia Nacional Constituinte tome consciéncia de que, por motivos
de ordem politica conjuntural, estdi em desenvolvimento uma ampla ope-
racdo buscando o seu amesquinhamento perante a opinido publica. E a
questao da duracdo do mandato presidencial, é a questao do sistema de
governo, € aquela referente a discriminacao de rendas, sdo os avangos que
o projeto de Constituicao aprovado pela Comissao de Sistematizacdo con-
signa no que diz respeito aos direitos individuais, aos direitos politicos, aos
direitos sociais, 4 ordem econOmica e a ordem social, que inspiram e esti-
mulam esse movimento do qual o trabalho do Senhor Consultor é mais do

que um manifesto: é uma senha.

Para encerrar, merece ser transcrita a parte final do parecer que, sobre
as emendas de plendrio, tive a oportunidade de apresentar como relator
do projeto de Constituicdo, no dia 20 de janeiro do corrente ano:

“A Assemblé€ia Nacional Constituinte de 1987 nio se originou
de ruptura da ordem juridica. Ela se assegurou de soberania e
liberdade irrestritas, em razdo da manifestagio popular, tnica
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fonte legitima de poder, que se consagrou nos votos das urnas
de 1986. A ruptura dar-se-d4, por isso, com a promulgacdo da
nova Constituicdo, quando em verdade estaremos a sair- da excep-
cionalidade institucional para a plenitude do Estado de Direito,
pois encerrado o periodo de transicdo que o génio politico
brasileiro construiu como meio para se atingir a normalidade
democratica. Nao por outra razao, esta serda uma Constituicao
analitica, por forca da necessidade de assegurar todos os instru-
mentos e salvaguardas para a consecugdo dos objetivos politicos,
sociais € econdmicos do povo brasileiro.”



