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PALAVRA
DO PRESIDENTE

Robério dos Santos Pereira Braga

O professor, escritor e académico Aderson Andrade de
Menezes, filho do interior do Estado, projetou-se no magis-
tério superior, especialmente, na cadeira de Teoria Geral do Estado,
inclusive, publicando importante obra sobre a matéria, ainda agora muito
bem acolhida em vdrias universidades brasileiras e fonte de referéncia
para trabalhos cientificos. E dele Ideias e problemas do Estado que agora
se reedita na Colecdo “Pensamento Amazonico”, Série “Joao Leda”, da
Academia Amazonense de Letras, gracas ao patrocinio do Governo do
Estado por meio da Secretaria de Estado da Cultura e Economia Criativa.

Poucos professores de sua geracao, embora brilhantes, conseguiram
a projecao nacional que Aderson de Menezes obteve, depois de renomados
servicos prestados a educacao no Amazonas, como diretor da Faculdade
de Direito, e se transferir para servir na Universidade de Brasilia, em cuja
cidade veio a falecer, em acidente de transito dentro do préprio campus.

Professor catedratico da Faculdade do Amazonas, na qual havia se
formado, foi um dinamo especial na direcao da escola, fortalecendo os
trabalhos cientificos, defendendo a melhor formacao para os estudantes,
respeitando e estimulando a vida académica e a politica estudantil. Politico,
foi deputado estadual, projetando-se na tribuna como orador reconhecido.
Na Academia, foi escolhido quando ainda nao se realizavam eleicoes para
titular do Silogeu, escolhido por Pericles Moraes para suceder Alfredo
da Matta na cadeira de Silvio Romero, e teve posse fulgurante, em sessao
presidida por Waldemar Pedrosa, presidente a época, e amigo particular
da familia Menezes.



Exerceu iniimeros cargos publicos, dentre os quais o de diretor da
Penitencidria Central; Chefe de Policia; diretor da Faculdade de Ciéncias
Econdmicas; juiz substituto da Capital; secretario de Estado de Educacao e
Cultura e Reitor da Universidade Federal do Amazonas. Jornalista, atuou
em o Didrio da Tarde, e escreveu na Revista da Academia: Oracao de posse,
1957; O imperativo de uma biografia, 1958; Resposta a José Lindoso, 1963;
Em memoria de um estilista, 1968; e, Depoimento sobre Pericles Moraes,
1983. Sao de sua autoria, também: Do Mandato politico na democracia
representativa, (Tese de concurso a Cdtedra de Teoria Geral do Estado, na
Faculdade de Direito do Amazonas); e Waldemar Pedrosa (notas biogra-
ficas e textos documentais).

Essa nova edicdo da obra classica Ideias e problemas do Estado
possibilitara um estudo comparativo com a realidade atual brasileira,
com base no pensamento de um eminente professor de ciéncias juridicas
e pensador brasileiro.



DA MESA DO EDITOR

Académico José Braga

livro constitui a principal e mais genuina vocacao das
academias de letras, uma espécie de missao sempre incon-
clusa e desafiadora.

Criacao engenhosa do mundo novo virtual, o “livro sem papel” muito
contribuird para a difusao e democratizacao do conhecimento.

Acompanhando os novos tempos, a Academia Amazonense de
Letras reuniu 40 obras de seu precioso acervo, que foram vigilia e foram
luz nesta Casa, legado intelectual de nossos antecessores, cujas edicoes
se acham esgotadas, revitalizando-as e disponibilizando-as sem qualquer
custo para a atual e futuras geracoes de leitores.

Um resgate de parte do que, ao longo da centendria e luminosa traje-
téria deste silogeu consubstancia o que se pode chamar de Pensamento
Amazonico, inspirado no ideal académico.

Com o uso da nova tecnologia, amplia-se consideravelmente o
acesso dos leitores a producao intelectual académica, popularizando-se
cada vez mais o livro e sua funcao libertadora.

Festejemos, pois, esta conquista!

Casa de Adriano Jorge, setembro, 2021.






Aderson de Menezes

Catedratico de Teorio Geral do Estado do Foculdade de Direito do Amazonas

— Do |Instituto dos Advogados Brasileiros neste Estado — Da Academio

Amazonense de Letras — Professor de Instituicies de Direite Pablico da
Faculdade de Ciéncias Econémicas do Amozongs.
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A memdria de meu pai — TUDE HENRIQUES
DE MENEZES, homem de licida inteligéncia e
cardter adamantino, a cujo ideal familistico devo
minha formagao moral e infelectual.






PREFACIO

O que se vai ler, nas pdginas seguintes, sdo conferéncias e
artigos, os quais estdo enfeixados na ordem em que foram escritos, as
auas primeiras pronunciadas em 1954 e 1955, respectivamente, em
reunides do Rotary Club e do Instituto dos Advogados Brasileiros,
nesta cidade, e os demais estampados nas colunas de "0 Jornal” de
Manaus, durante o ano de 1957,

Reunidos em volume ficardo, portanto, ligeiros estudos sébre
matéria especializada, a documentarem, na auséncia de mérito ou
valor técnico, o interésse e o entusiasmo de quem, no honroso
exercicio de duas cétedras, serve & causa do ensino no preparo da
mocidade que pensa e estuda.

De resto, oz assuntos de gque (ratam possuem palpitante
atualidade, motivo por que a sua leitura se destina ndo somente a
ecadémicos de Direito e de Economia, mas também a quanfos
conhecern e procuram solucéo, inclusive no panorama brasileiro,
para importanfes guestbes estatais, aqui ventiladas com supericr
vhjetivo cultural,

Manaus, janeiro, 1961.

O AUTOR






EDUCACAO: DIREITO IGUALITARIO E
DEVER CONSTITUCIONAL

Se pretendesse dar ao conceito de educacdo, em
face da atual Constituigdo do Brasil, o seu expressivo
conteudo democrdtico, através de sintética caracteris-
tica juridico-politica, bastaria afirmar, sem qualquer
receio, que a atividade educacional condensa o sentido
misto de um direito e de um dever.

Em primeiro lugar, a definicdo, assim resumida e
concisa, atenderia ao velho e sabio principio romano
de que “o direito e a obrigacdo sdo correlatos”.

Depois, ficariam estabelecidos, pelo menos do
ponto de vista tedrico, poderosos suportes para sua
positivagdo na pratica.

Finalmente, consultar-se-ia, sem sombra de
davida, o espirito que norteou os constituintes brasilei-
ros de 1946, ao tragarem as linhas mestras do cédigo
fundamental de 18 de setembro daquele ano.

E, entdo, valendo-me dos proprios textos consti-
tucionais, diria que a educacgdo, a ser ministrada no lar
e na escola, é um direito de todos, inspirando-se nos
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ADERSON DE MENEZES

principios da liberdade e nos ideais da solidariedade
humana, visto como o amparo a cultura é dever do
Estado.

Com efeito, a nossa Lei Suprema, tratando com
carinho e sabedoria do problema educacional, lhe
concedeu posi¢cdo de relévo e destaque, colocando de
inicio na esfera de competéncia da Unido a lei de
diretrizes e bases da educacdo nacional e, mais adiante,
abrindo um capitulo especial sob a epigrafe “Da
Educagdo e da Cultura”.

O Brasil é, quanto a forma de Estado, uma Federa-
cdo ou Estado Federal e, por isso mesmo, aos elabo-
radores da Carta Magna vigente ndo passou desper-
cebida a técnica de funcionamento do govérno nesse
Estado composto, cujo modélo sGo os Estados Unidos
da América, onde o génio politico dos convencionais
de Filadélfia, nos idos de 1787, legou ao mundo civili-
zado a Constituigdo norte-americana, de existéncia
longa e proveitosa, a aproximar-se de duzentos anos
de duragdo, com apenas vinte e duas emendas que
lhe ndo inquinam a pureza original, de alta valia e
inequiparavel ajustamento ao império da vontade
popular.

O federalismo, como do préprio feitio doutrindrio
perfeitamente ajustado & sua experiéncia quase duas
vezes secular, pressupde uma reunido permanente de
Estados, que se aglomeram, com o sacrificio de suas
independéncias integrais, para, no gézo de uma auto-
nomia relativa no plano interno, concederem e reconhe-

10



IDEIAS & PROBLEMAS DO ESTADO

cerem a Unido Federal a total soberania nas relagdes
exteriores com os demais Estados.

Assim, ha que entrosar os mecanismos dos respec-
tivos governos, numa hierarquizagdo de funcbes e
encargos, de sorte a evitar choques e atritos, garantin-
do-se, ao revés, a harmonia legal e administrativa, em
Grbitas de atribuigdes predeterminadas.

Em razdo de tal escalonamento de tarefas gover-
namentais, a Constituicdo brasileira dispde, no seu art.
5.9, inciso XV, alinea D, que compete a Uniao legislar
sobbre diretrizes e bases da educacdo nacional, para, no
seu art. 171, como completando o pensamento dos
constituintes patricios, preceituar que os Estados-mem-
bros organizardo os seus sistemas de ensino.

Isso parece légico, claro e compreensivel, desde
que interpretado a luz das teorias, que sdo varias e
ndo importam agora, justificativas ou explicativas
apenas da Federagdo. Mas, na verdade, serve de
assunto para debates prolongados, gerando controvér-
sias dificilmente contorndveis, quando se conduz a
discussdo para outros dngulos, trasladando-se o tema
para campos ja ndo exclusivos da estrutura estatal, mas
conflagrados por outras idéias, inclusive as referentes
& forma de govérno, prépriamente dita, na época
presente ainda marcada por extremismos e ditaduras. ..

Esta segunda hipétese, infelizmente, foi a armada
entre nos, ainda sob a lembranga do malfadado Estado
Novo, pelos governantes incumbidos de disciplinar a
matéria, depois da promulgagdo e vigéncia da Consti-
tuigdo em foco.

11



'ADERSON DE MEMNEZES

Embora preparado por uma insigne comissdo de
educadores, a um tempo técnicos e juristas, o projeto
de lei sobre diretrizes e bases da educacdo nacional
estd paralizado, desde 1949, no Congresso Nacional,
no seio da ComissGo Mista de Leis Complementares,
integrada por senadores e deputados dos mais eminen-
tes, exatamente porque surgiu disparidade de opinides
acérca do sentido com que devem ser regulados os
dispositivos constitucionais referidos.

E" que "o projeto foi elaborado com o pressuposto
de que a UniGo, em matéria de ensino, tem que limi-
tar-se a legislar sobre os principios gerais. Aos Estados
e ao Distrito Federal é conferida a fungdo de, dentro
dos respectivos territérios, tracar a estrutura e regular
o funcionamento dos diferentes tipos de instituicdes
educativas. E' verdade que, com relacdo ao ensino
superior, o projeto ndo transfere ds unidades federadas
a faculdade normativa. Esta, porém, é dada aos
proprios estabelecimentos de ensino. E, déste modo,
fica a competéncia da Unido em tudo limitada aos
simples preceitos de ordem geral”.

Mas o parecer, a seu respeito, entendeu que “o
projeto deve ser refundido ou emendado para os
seguintes fins :

I — Fixar os principios gerais de organizagdo e
administracdo dos sistemas de ensino dos Estados e do
Distrito Federal:

Il — Manter o carater exclusivamente federal da
legislagdo do ensino secunddrio, assim como do ensino

12



IDEIAS & PROBLEMAS DO ESTADO

profissional dos diferentes tipos, e ndo subtrair da
competéncia federal o reconhecimento e a fiscalizagdo
dos estabelecimentos destinados a ministrar essas
modalidades de ensino;

I1l — Organizar o ensino superior de tal modo que
se preserve para cada espécie de curso de formagdo, a
estrutura nuclear comum;

IV — Dar organizagdo aos demais ramos de
ensino, que ndo foram regulados, como sejam o ensino
artistico e o ensino especial”.

E, diante da divergéncia, nada mais se féz, com
6bvios prejuizos para o ensino, em seus diversos graus
e curriculos, no pais inteiro.

De resto, na conceituacdo dos negdcios educacio-
nais, dentro dos estreitos limites déste simples trabalho,
s6 a titulo ilustrativo aludo & demora legislativa, a
tardanga governamental, aoc marasmo dos responsaveis
pelos destinos nacionais no que tange a tdo relevante
e oportuna providéncia.

O que se tem em mira é mostrar, em rdpidas
pinceladas para delinear um quadro de inegdvel inte-
résse coletivo, que a educacdo é um direito de todos,
da mesma sorte que comparece, entre as fungoes
estatais, como uma obrigacdo constitucional.

Como direito de todos, ela se consubstancia numa
perrogativa igualitdria, de evidente teor democrdtico,
porque, como ensina o douto CARLOS MAXIMILIANO,
“a instrugdo € um direito dos menores, que lhes ndo

13



ADERSON DE MENEZES

podem negar os tutores natos ou dativos. E' indispen-
savel para a vida. Portanto, assiste aos pais o dever
de ministrd-la. Quando faltam por desidia ou explo-
racdo do trabalho dos meninos, intervém compulso-
riamente o Poder Pdblico, ao qual sempre cumpre
proteger a infancia contra a cobica e a perversidade
dos adultos”.

A proposito, o enciclopédico PONTES DE MIRAN-
DA é mais radical e mais completo, ao escrever :

“Nao se trata de ato voluntdrio, deixado ao arbitrio
do Estado ou da Igreja, mas de direito perante o
Estado, direito publico subjetivo ou, no Estado pura-
mente socialista e igualitario, situagdo necessariamente
criada no plano objetivo, pela estrutura mesma do
Estado. A prépria estatalizagdo do ensino constitui,
nos ciclos evolutivos, grau avangado de progresso”.

Noutro aspecto, no concernente ao compromisso
estatal imperativo de animar a instrugdo, em seus
diferentes estdgios, o conspicuc PEDRO CALMON
assinala que “no atual regime a Unido deixou a sua
antiga atitude de indiferenca em relacdo ao ensino
popular, e tomou decididamente, a direcdo superior 2
a orientagdo dos grandes problemas relacionados com
@ educacgdo nacional”.

A seu turno, o preclaro THEMISTOCLES CAVAL-
CANTI diz que "prevé (a Constituigdo — art. 174),
por isso mesmo, o amparo a cultura como um dever do
Estado, que deverd também promover a criacdo de
institutos de pesquisas”. E aduz: “A recomendagdo

14
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define uma orientagdo moderna nos estudos cientificos,
sem maior alcance além de uma simples orientacdo a
ser dada a estrutura do ensino e ao aparelhamento dos
seus institutos”.

Eis o motivo por que, interpretada e conceituada &
letra da ConstituigGo Federal, a educagdo envolve, em
seu objeto, a possibilidade de que todos, em pé de
obsoluta igualdade, recebam os seus beneficios, para
o que o Estado se impés um dever de ordem constitucio-
nal, a que ndo podem subtrair-se, numa fuga de lesa-
democracia, os préprios governantes.

E, como direito e dever, a educagcdo afianca, pelo
aprimoramento das qualidades sentimentais e intelecti-
vas do povo, o melhor futuro da pétria na paisagem
de paz e concérdia de téda a humanidade.

15






O SENTIDO POLEMICO DA REFORMA
ELEITORAL

SUMARIO : 1 — Interpretagdo de uma politica
auténtica. 2 — O problema eleitoral no Estado
democratico. 3 — A disciplina do sufrdgio no
Brasil e suos metamorfoses. 4 — Clima de
debate, na atualidade brasileira, em térno da
alteragdo do sistema eleitoral. 5 — Os fatbres
de fraude no exercicio do voto e as mais recentes
tentativas de sua modificagdo. 6 — As inovagdes
da Lei n® 2.550. 7 — Sugestdes rejeitadas
pelo Congresso. 8 — Medidos necessdrias &
complementagdo, com éxito, do processo eleitoral.

INTERPRETACAO DE UMA POLITICA AUTENTICA

Cabe fazer, dentro do objetivo déste trabalho, &
guisa de bem ajustado predmbulo, pequena divagagdo,
no sentido de interpretar, sob a verdade de principios
doutrinarios, o conceito sociolégico e juridico de politica.

Essa palavra, de origem grega, expressando o
govérno da cidade, tem sido usada, desde PLATAQ e
ARISTOTELES até KELSEN, JELLINEK, DUGUIT e
BURDEAU, na sua exata significacdo, para traduzir,
conforme a posigdo do intérprete, a arte ou a ciéncia

17



ADERSCN DE MEMNEZES

de dirigir o Estado, destinado éste a promover, preci-
puamente, o bem publico.

E' certo, no entanto, que, modernamente, com a
autonomia da Teoria Geral do Estado, estuda esta cién-
cia a sociedade estatal em todos os seus aspectos, na
generalidade e na complexidade de suas variadas e
dificeis questdes, sendo evidente, por igual, que se ha
restringido a definicdo de Politica, assim confinada ¢
realizagdo prdtica dos fins do Estado, através de um
de seus elementos constitutivos, para fazer a felicidade
de quantos lhe estejam jurisdicionados.

De qualquer forma, o térmo politica ndo possui
o sentido pejorativo, torpe, desprestigiado que se |he
costuma emprestar, muito embora concordemos em
aue a experiéncia nos ultimos tempos sirva para ajudar,
contribua decisivamente para fomentar a vulgarizagco
daquele significado, incoadundvel com a tarefa de
‘governar o Estado, de tratar da coisa publica.

Na realidade, o vocdbulo ndo se confunde, exata-
mente por faltar-lhe sinonimia, com “politicalha” ou
“politicagem”, ndo havendo mesmo necessidade, em
nossa lingua, de a éle juntar-se outras expressdes, parn
falar-se em “politica de tom elevado” ou em “politica
nobremente inspirada”, ou, ainda, "Politica com P
mailsculo”, pois que tal letra, assim escrita, s6 se
justifica na designagdo de Politica como ramo do conhe-
cimento humano.

E' que a politica, apesar de ser uma atividade
essencialmente do homem, se tem desfigurado e per-

18
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dido a sua natureza e se tornado até insubmissa as
boas normas de conduta.

Fei por isso, sem duvida, que um estatdlogo
contempordneo, pesquisando o sempre novo e palpi:
tante tema, de raro interésse tedrico e pratico, aludiu
a “desumanizacgdo da politica”, para meditar e conven-
cer, num ensaio de grande oportunidade, sébre as
permanentes e impereciveis relagdes entre a politica e
a moral, observando que (1)

“Houve época em que a conduta politica
obedecia a revelacdo. Em outra, foi a razdo
quem se arrogou dirigi-la. Agora, os instintos
ou impulsos parecem reivindicar essa tarefo.
A parte sub-humana do homem, como um
Incitatus vitorioso, se eleva a arbitro e inspi-
rador do govérno”.

Eis porque muitas pessoas, em situagdo de fazé-lo
pelo cardter e pela cultura, ndo desejam imiscuir-se
nas missdes politicas, delas se afastando desinteres-
sadas e, as mais das vezes, decepcionadas ante a onda
crescente do menosprezo, do abuso, da corrugdo e da
demagogia.

Mas, forgoso é convir, se é incontroverso que existe
essa politica degenerada, desviada e pervertida, ressal-
ta & evidéncia, por outro lado, a politica sadia, legitima
e pura. N&o descremos, em razdo disso, de uma vida
politica subordinada & Moral e, também, ao Direito,

(1) — MELSON DE SOUZA SAMPAID, "O Desumanizegde da Politica”,
Liv. Progresso Edit., Bahia, 1951, pag. 133.

19



ADERSON DE MEMEZES

visto como, reconhecendo embora, nos rmeandros da
histéria, repetidos exemplos de aversdo & vida publica,
pregamos, resoluta e convictamente, a vinculagdo da
Rolitica aos superiores preceitos da Etica, nos limites
positivos da Lei.

O PROBLEMA ELEITORAL NO ESTADO
DEMOCRATICO

Como processo de escolha, para a integracdo dos
quadros governamentais, a eleicdo se conforma &
democracia, constituindo mesmo, em seu embasamen-
to, uma das colunas substanciais.

Em monografia jé divulgada, expondo a tese do
mandato eletivo revogdvel (2), tivemos ensejo de mos-
trar sua vantagem inconfundivel e seu teor de perfecti-
bilidade, para referir, em consequéncia, o aparecimen-
to dos sistemas eleitorais, com a finalidade de garantir
a veracidade e a lisura do voto, que é, a um sé tempo,
direito e dever a serem exercitados pelos cidaddos.

Esses sistemas sdo diversos, sendo aplicados nos
Estados civilizados de conformidade aos resultados
obtidos com os respectivos empregos, em virtude das
variagdes observadas alhures, até porque os mecanis-
mos do sufragio diferem em seus efeitos, naturalmente
em face das condigdes ambientes, inclusive pelo nimero
de votantes e seus graus de instrugdo.

{2) — ADERSON DE MEMNEZES, “Do Mondato Politico na Democracia
Representativa”, Tip. Fenix Edit., Manous, 1954, pags. 128 e ss.
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Todos éles, entretanto, partem do mesmo principio,
com um problema tedrico a resolver : a conciliagdo do
poder do Estado com a liberdade humana, o que se
obtém pela manifestagao de vontade de homens livres,
que, designando seus representantes, se subordinam
espontdneamente a autoridade delegada.

Em seguida, podem adotar caracteristicas gerais,
amplas e comuns, tais como, segundo as classificagdes
de tratadistas renomados, antigos e modernos, ser o
voto (3): universal ou restrito, facultativo ou obrigatério,
secreto ou descoberto, direto ou indireto, uninominal ou
de lista, cumulativo ou preferencial.

Todavia, o método de considerar eleitos os que
obtém o maior nimero de sufragios, atribuindo-lhes
tédas as vagas a preencher, féz surgir a importante
questdo da representagdo das minorias, ja que a demo-
cracia é o processo de govérno constitucional que
garante, com base na liberdade e na igualdade, o©
funcionamento ativo da vontade popular, através do
dominio da maioria em favor do bem publico, sob fisca-
lizagdo e critica da minoria atuante.

Em consequéncia, delinearam-se dois grandes
sistemas de eleicdo que, diversificando-se na adogdo
daqueles caracteres ou modalidades do sufragio, sao
radicalmente dessemelhantes, na determinagdo dos
candidatos eleitos, pela distribuicdo dos lugares exis-
tentes. Reportamo-nos ao escrutinio majoritario e ao

(3) — Cf, p. ex., BARTHELEMY et DUEZ, ESMEIN, DARCY AZAMBUJA.
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escrutinio da representagdo proporcional, que, hodier-
namente, assinalam o progresso eleitoral em todo o
mundo.

E tal tem sido a tessitura e incremento dos siste-
mas eleitorais, nos diferentes Estados mais desenvol-
vidos cultural e politicamente, que prolifera, aqui e
algures, copiosa e imensa, farta e brilhante literatura
juridica a respeito do discutido e transcendente assunto.

As legislagbes sébre a interessante matéria aumen-
tam sempre, em busca de aperfeigoamento, firman-
do-se, @ sua ilharga, excelentes doutrinas, versando
sobre umas e outras as pesquisas e as discussdes dos
estudiosos, parlamentares, publicistas e politicos.

A proposito, LAFERRIERE enumera (4), além do
sistema majoritdrio, segundo o qual ocorre a eleigGo
do candidato ou dos candidatos mais votados, qualquer
que seja a minoria de sufragios obtida pelos seus adver-
sarios, o sistema de representagdo proporcional, tam-
bém conhecido simplesmente por R. P., cujo procedi-
mento técnico é principalmente determinado pelo
quociente eleitoral e pelo nimero uniforme de votos.
Com referéncia ao primeiro, a atribuicGo dos assentos
eletivos se faz: ou pela maior média, ou pelo divisor
eleitoral, ou pelos maiores restos. Relativamente ao
segundo, atribuem-se os mandatos: ora pela solugdo
das listas bloqueadas, ora pela concorréncia de lista
e duplo voto simultdneo.

(4) — JULIEM LAFERRIERE, “Manuel de Droit Constitutionnel”, Edit. Domat
Meontchrestien, Paris, 1947, pdgs. 570 e ss.
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Sao multiplos subsistemas, cuja aplicagdo ndo
sobra tempo agora para examinar, mas que foram
mencionados apenas a titulo ilustrativo.

A DISCIPLINA DO SUFRAGIO NO BRASIL
E AS SUAS METAMORFOSES

A maneira dos demais Estados juridicamente
ordenados, o Brasil tem disciplinado a pratica do voto,
a fim de assegurar a ingeréncia de seus cidad@os na
direcdao dos negodcios coletivos.

Antes mesmo da conquista da independénciag,
tivemos a nossa primeira lei eleitoral, que foi de origem
espanhola e outorgada por D. JOAO VI, em 7 de maio
de 1821.

A Constituicdo Imperial, de 25 de margo de 1824,
compendiando um capitulo especial intitulado “Das
cleigdes”, regulava a matéria por via indireta e censo
alto. E cumpre assinalar, ainda na Monarquia, a lei n.°
842, de 13 de setembro de 1855, denominada “Lei dos
Circulos”, bem como a lei n.2 3.029, de 9 de janeiro de
1881, cognominada “Lei Saraiva”, que fora elaborada
com base em ante-projeto de RUI BARBOSA.

Proclamada a Republica e promulgada a nova
Constituigdo, em 24 de fevereiro de 1891, trouxe esta
modificactes profundas, alargando a capacidade de
voto, aludindo a sufragio direto e assegurando a repre-
sentacdo da minoria. E' de acentuar, na primeira
Republica, a vigéncia da lei n.% 1.269, de 15 de novem-
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bro de 1904, chamada “Lei. Rosa e Silva” e que, como
as acima citadas, visava ao aprimoramento da eleigao
no Brasil.

Vitoriosa a revolugdo de 1930 e instaurada o©
segunda Repulblica, conseguimos avangar sobremodo,
ompliando-se o sufrdgio, com a participagao das mulhe-
res, e instituindo-se o voto secreto, tudo conforme
estipulou o grande Cdédigo Eleitoral de 1931.

A Constituicdo de 16 de julho de 1934 consagrou
as referidas melhoras, estabelecendo que, além do voto
obrigatério, a eleigdo era mediante sufragio universal,
igual e direto. Dispés, ainda, que, para a composi¢do
da Cémara dos Deputados, observar-se-ia o sistema
proporcional, fixada, na base de um quinto da repre-
sentagdo popular, a representagdo das organizagdes
profissionais, numa férmula mista que resultou fracas-
sada, em que pese a pequena existéncia do regime
entdo inaugurado. '

Com o golpe de Estado de 1937, a Carta outor-
gada a 10 de novembro, sepultando por alguns anos o
regime demcordtico, voltou a impor o voto indireto,
que, afinal de contas, ndo chegou a ser experimentado
sob a ditadura do Estado Novo.

As vésperas da derrubada do autoritarismo vigo-
rante por quase dez anos, foi expedido o Decreto-lei
n.° 7.586, de 28 de maio de 1945, apelidado “Lei
Agamemnon de Magalhdes”, dispondo sébre o sistema
eleitoral brasileiro, o qual foi em parte modificado pelo
Decreto-lei n.° 9.258, de 14 de maio de 1946.
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A atual ConstituicGo do Brasil, promulgada a 18
de setembro de 1946, adotou a mescla dos sistemas
majoritdrio e proporcional, com o sufrdgio. universal
e direto, o voto obrigatério e secreto e a representacdo
dos partidos politicos, na forma que a lei estabelecer.

Somente cérca de quatro anos depois, apesar de
ser uma lei complementar & Constituicdo, veio a lume
o Codigo Eleitoral, pela Lei n.° 1.164, de 24 de julho
de 1950, elaborado as pressas pela proximidade de
eleicdes gerais, tal como aconteceu héd poucos dias com
a sua reforma, corporificada na Lei n.° 2.550, de 25
de julho de 1955, cujo texto, implicando algumas novi-
dades, consideraremos adiante.

CLIMA DE DEBATE, NA ATUALIDADE BRASILEIRA,
EM TORNO DA ALTERACAO DO SISTEMA
ELEITORAL

A reforma eleitoral em foco processou-se numa
atmosfera de verdadeira polémica, onde fomos buscar
fundados motivos para dar nome & presente palestra,
em que se pretende, Unica e exclusivamente, trocar
idéias e tirar ilacbes de feitio tebrico, sem a menor
preocupagdo com o rumo dos embates apaixonados e
por isso mesmo erroneos, até porque sé assim, sob
critério imparcial, se acertard com as melhores solucdes
para aplicagdo objetiva.

Foi a experiéncia, recolhida no decurso de alguns
anos, com a realizagGo de vdrias eleicdes, debaixo da
vigéncia do Cédigo Eleitoral de 1950, que determinou;
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em todo o pais, a eclosdo de um movimento generali-
zado, tendente.a reforma do valioso, mas incompleto
diploma legal.

Com efeito, o Cédigo Eleitoral de 1950 como que
consolidara, com diminutas alteragdes, os principios
constantes do primitivo Decreto-lei n.° 7.586. Este,
embora formulado por eminentes jurisconsultos, entre
os quais HAHNEMANN GUIMARAES, VICENTE PI-
RAGIBE, LAFAYETTE DE ANDRADA, MIRANDA
VALVERDE e JOSE LINHARES, e revisto pelo entdo
ministro de Estado da Justica e Negdcios Interiores,
que era conceituado professor da Faculdade de Direito
da Universidade do Recife, revelou precariedade quando
empregado. Assim também ocorreu com o Cédigo de
1950, resultante de uma proposi¢do do ex-senador IVO
d’AQUINO e no qual colaborou eficientemente, como
seu relator na Comissdo de Constituigdo e Justica do
Senado, o nosso notavel conterrdneo WALDEMAR
PEDROSA, hoje ministro do Tribunal Superior do Tra-
balho. Tanto ésse reparo é procedente que, como ja
se registrou, “para atenuar-lhe as falhas e corrigir-lhe
as imperfeigdes, teve o Tribunal Superior Eleitoral de
alargar a sua competéncia, tomando decisdes de emer-
géncia, que caracterizaram atos legislativos”.

Consequentemente, téda vez que se verificava
uma disputa de votos, fazendo sentir aos candidatos,
aos partidos e ao povo, as fraquezas e os desacertos da
legislagdo eleitoral, aumentavam as queixas e crescia
o descontentamento, com ecos fortissimos nas colunas
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dos jornais, nos programas radiofénicos, nas discussoes
em mesas redondas, na tribuna do parlamento, por
téda a parte, enfim.

Vigorosos e bem sucedidos inquéritos foram ence-
tados, no sentido de alertar a opiniGo publica e recolher
depoimentos, a fim de que se aferisse, afinal, a insatis-
fagdo popular quanto aos resultados assinalados nos
prélios das urnas.

Dentre tais campanhas de aspecto civico-cultural,
ressalta a promovida pelo jornalista RUY BLOEM na
imprensa paulista, por meio de incisivos artigos de sua
lavra e entrevistas substanciosas com ilustres personali-
dades, uns e outras reunidos em admirdvel livro deste
ano, sob o titulo “A crise da democracia e a reforma
eleitoral”. Esse escritor patricio langou, realmente, um
brado de alarme, sintetizando o proprio clamor publico,
ao qual ninguém mais podia fazer-se surdo, pois
consubstanciava impressionante apélo da coletividade
brasileira. De algumas das suas corajosas conclusoes,
que procurou e quase sempre conseguiu comprovar,
pode-se dissentir, porém ndo é licito a quem quer que
.seja negar o formiddvel servigo prestado @ democracia
pelo festejado autor na referida obra, onde sua opinido,
manifestada sem rebugos, vale como um depoimento
sereno a que se obrigara, pois, como éle mesmo explica
no prefacio, “o dever dos homens de uma geragao deve
ser cumprido com a mesma desambigdo que o
semeador pde no seu trabalho: se éle proprio ndo
puder colher os frutos da semente que planta, os
homens do futuro os colherdo”.
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OS FATORES DE FRAUDE NO EXERCICIO DO VOTO
E AS MAIS RECENTES TENTATIVAS DE SUA
MODIFICACAO

Nao ha duvida de que a deformagdo operada no
sistema eleitoral gerou, por sua vez, enorme crise poli-
tica, ameagando as bases do regime democratico no
pais. Os excessos assinalados nas sucessivas campa-
nhas, em que, sombreados pela demagogia e pelo
dinheiro, os partidos se mostraram impotentes e inca-
pazes de orientar bem a opinido pablica, reclamaram
imperiosamente outros métodos, por meio dos quais se
possa atingir a superioridade do govérno do povo, pelo
povo e com O povo.

Ja se escreveu que, entre os males terriveis que o
Codigo Eleitoral de 1950 permitiu se alastrassem no
organismo politico nacional, figuram, além de outros :
o personalismo, a esmagar os partidos; a demagogia,
a levar a descrenca popular no regime democratico; o
paoder econémico, a expulsar da representagdo os can-
didatos que ndo podem gastar milhdes para se eleger;
e a falta de uma consciéncia partiddria no eleitorado,
¢ refletir-se na composi¢cdo heterogénea das assem-
bléias através da escolha de individuos e ndo de repre-
sentantes de idéias ou programas. De resto, existe
uma mentalidade lamentdvel no seio da massa, a
aual os partidos, como o6rgaos de selecionamento dos
candidatos, concedem a maior atencdo, ao atrair para
suas legendas cidaddos inexpressivos politicamente e,
em geral, despreparados para as funcdes eletivas, mas
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donos de popularidade ou de dinheiro, que lhes possi-
bilitara obter razodvel votagdo de fds irresponsaveis,
explicando-se dessa maneira a inclusdo, na. chapa de
quase todos os grupos partiddrios, de candidatos que
ndo possuem qualidades para o exercicio das altas
funcdes politicas, mas que sdo escolhidos pela fortuna
disponivel ou pela ressondncia do seu nome no esporte,
no palco e até mesmo no picadeiro (5) !

Em decorréncia dessa verdade cristalina, os parti-
dos prejudicam a democracia e o povo, prejudicando-se
a seu turno, de vez que investem em mandatos politicos
homens que, afora sua notdria incapacidade para legis-
lar — por exemplo, nem ao menos formam convicgdo
partiddria, desservindo inclusive & legenda pela qual
se elegeram, logo as primeiras contrariedades.

Com certeza, influiram para apressar a reforma
do sistema eleitoral todos ésses elementos de corrugao,
que emergem da realidade dos fatos, conspurcando o
exercicio do sufrdgio nos moldes até agora vigorantes.

Assim, logo apés a vigéncia do Codigo Eleitoral
de 1950, comecaram a aparecer as tentativas de sua
reforma, por meio de projetos-apresentados as ducs
casas do Congresso Nacional. Os mais importantes
foram os seguintes : & Cdmara dos Deputados — o de
n.° 479-50, do deputado SAMUEL DUARTE; o de n.°
33-51, do deputado JOAO AGRIPINO; o de n.° 887-51,
do deputado TARSO DUTRA; o de n.° 1.984-52, do
deputado ARNALDQO CERDEIRA,; o de n.° 2.377-52, do

(5] — RUY BLOEM, ob. cit., Liv. Martins Edit., 5do F‘nul.o, phgs. 141 e 39.
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deputado COUTINHO CAVALCANTI; e o de n.° 94-55,
elaborado pelo ministro EDGARD COSTA, presidente do
T.S.E. e encaminhado por mensagem do Poder Execu-
tivo; ao Senado — o de n.° 19-52, do senador JOAO
VILASBOAS e o de n.° 15-54, do senador DARIO CAR-
DOSO, os quais chegaram a ser aprovados na Cédmara
Alta, sendo remetidos @ Camara Baixa, onde recebe-
ram, respectivamente, os ns. 4.636-54 e 4.601-A-54,

E' oportuno mencionar a relevdncia das proposi-
¢Oes oferecidas pelos srs. JOAO VILASBOAS e ARNAL-
DO CERDEIRA, em vista de ambos haverem proposto,
através de iniciativas distintas, novos cédigos eleitorais,
com a inclusdo de institutos desiguais, cuja andlise,
neste momento, a preméncia de tempo impede por
inteiro.

A tramitagdo regimental dos aludidos projetos
foi se arrastando, até que teve inicio a atual legislatura,
reunindo-se o Senado e a Cdmara na primeira sessdo
legislativa, em pleno ano de 1955, quando tera lugar
mais uma eleicGo presidencial, além de eleicdes de
governadores de diversos Estados da Federagdo e de
vereadores em vdrios municipios brasileiros.

Eis que, pela Resoluggo n.° 8, foi criada uma
comissdo mista de deputados e senadores, para opinar
sobre uma “reforma de emergéncia”, como dizia, anali-
ticamente, o seu art. 2.°, tendo vs seus trabalhos sido
orientados pela preliminar de que “a atual reforma da
legislagdo eleitoral é para a emergéncia da eleigdo de
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3 de outubro, tendo por pressupostos o que for urgente
e inadiavel, de preferéncia para erradicar a fraude e
a corrugdo”.

Esse, estd claro, o sentido da reforma levada a
efeito, num clima de agitagdo, alids bem justificado,
ndo tendo os legisladores conseguido manter-se "au
dessus de la mélée”, serena e tranquilamente, tal a
intensidade do debate, repercutindo intensamente na
sala de reunides da comissdo e nos plendrios dos
Paldcios Monroe e Tiradentes.

INOVAGOES DA LEI N.° 2,550

Ndo se esqueca, portanto, que a reforma em tela
ndo é definitiva nem ideal, mas, tdo somente, a que
foi possivel fazer, emergencialmente, enderecada, na
presente conjuntura sécio-politica, ao combate da
fraude e da corrucdo, a rigor dois ilicitos eleitorais
perigosos, ja definidos como fatos historicos e univer-
sais. - E’, ha verdade, duplo delito que, em maior ou
menor proporgdo, se fomenta em tédas as areas politicas
e geograficas, assim na monarquia como na republica,
tanto no presidencialismo como no parlamentarismo
ou, ainda, no diretorialismo, isto é, ha Inglaterra ou na
Franga, nos Estados Unidos ou na Italia ou, mesmo, na
Suiga, tdo decantada pelos costumes de sua nobre gente.
Mas, seja como for, urge guerrea-lo, impde-se extermi-
rar o crime duplicado, para legitimar a representagdo
democrdtica e solidificar o govérno popular.
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Passemos em revista, ligeira e superficialmente,
as providéncias que a Lei n.° 2.550 traz no seu bojo

Inscrigdo, transferéncia e lista de eleitores. Ao
apresentante do requerimento de inscrigdo, o escrivdo
eleitoral dard recibo, além de registra-lo no livro compe-
tente, ndo podendo o juiz, sob pena de suspensao disci-
plinar até trinta dias, assinar o titulo, antes de preen-
chido pelo cartério e neste assinado pelo eleitor, a quem
serd entregue, pessoalmente, pelo juiz eleitoral ou
preparador, ou por escrivdo especialmente designado,
mediante recibo firmado e anexado ao seu processo de
clistamento, cancelando-se quando ndo houver iden-
tidade de assinatura. Para a transferéncia de titulo,
decorrente de transferéncia de domicilio, exige-se mais
a transcorréncia de mais de um ano da inscrigdo primi-
tiva e residéncia minima de trés meses no novo domici-
lio, atestada por autoridade policial, porém ressalvada
o remocdo de servidor publico ou autdrquico, ou de
membro de sua familia. A proclamacdo do nimero
de inscritos, antes de cada eleicdo, sera feita em audi-
éncia, iniciando-se, no dia imediato ao do encerramento
do alistamento e da transferéncia, a organizacdo das
listas de eleitores e sua distribuicdo pelas segoes elei-
torais. Essas listas sdo permanentes, salvo morte,
transferéncia, eliminagéo do alistamento ou mudanca
de residéncia para local mais préximo de outra secdo
do mesmo distrito, sendo organizadas com assisténcia
e fiscalizagdo dos partidos regularmente registrados.

Mesas receptoras. Serdo constituidas de um pre-
sidente, um primeiro e um segundo mesdrios, de trés
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suplentes e de dois secretdrios, proibida a presenca de
membros de um sé partido ou coligagGo, a menos que
a alianga abranja a totalidade dos mesmos, éstes indi-
cando em lista triplice os nomes de seus correligionarios
para escolha e nomeagdo, em audiéncia publica, de
maneira a atender, sempre que possivel, a todos os
partidos ou coligagcdes. Se ndo houver indicagdes, o
juiz fard as nomeacgdes dentro do mesmo critério. A
falta do membro da mesa ou o abandono aos trabalhos,
sem justa causa, serd passivel da multa de quatrocentos
a dois mil cruzeiros, cobrada mediante executivo fiscal,
oplicando-se ao faltoso, se servidor publico, ou autdr-
quico, a pena de suspensdo até quinze dias.

Votacdo e marca de tinta. Estd consignada a
proibi¢do de votar, o eleitor, fora da respectiva segao,
abrindo-se excecdo para os componentes das mesas,
fiscais e delegados de partido, juiz eleitoral, altas auto-
ridades e candidatos, éstes de conformidade com a
eleicdo em desenvolvimento, mas todos em separado,
o que também sucede tcom os portadores de 2.% via do
titulo eleitoral. E' bem de ver que sé podera votar
aquéle que exibir o respectivo titulo e cujo nome cons-
tar na lista da se¢do, sendo, ainda, de observar que esta
prevista a ndo reunido de mesa receptora, cujos eleito-
res votardo na se¢ao mais proxima em funcionamento.
Logo depois de depositar o voto na urna, o eleitor tocara
uma tinta indelével por doze horas, ndo sendo admitido
a votar quem, no ato, apresente vestigio da mesma
tinta.
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Punicoes e isengdo de pena. O eleitor, que ndo
votar, incorreré na multa de cem a mil cruzeiros,
cobrada mediante executivo fiscal e, ndo o fazendo ou
ndo se justificando devidamente, ndo poderd inscre-
ver-se em concurso para cargo publico, empossar-se em
qualquer fungdo, receber vencimentos de emprego
publico ou proventos de inatividade, correspondentes ao
segundo més subsequente ao da eleigdo, participar de
concorréncia publica, obter empréstimos em Caixas
Econdémicas, Institutos e Caixas de Previdéncia Social.
bem como de estabelecimento de crédito mantido pelo
govérno, ou de cuja administracdo éste participe, prati-
car, afinal, qualquer ato para o qual se exija quitagdo
do servigo militar ou do imposto de renda. O juiz
eleitoral fornecerd aos que ndo votaram, por motivo
justificado, documento que os isente das sangdes legais.

Apuracdo, nulidade de votacdo e proibicdo quanto
ao servigo publico. Os trabalhos de apuragdo deverdo
ser concluidos no prazo de quinze dias e, além dos
casos previstos no Codigo Eleitoral, é nula a votagdo
quando votar eleitor indevidamente inscrito ou que
haja sido excluido do alistamento e quando votar
eleitor de outra secdo, devendo-se atentar que a incoin-
cidéncia entre o nimero de votantes e o de sobrecartas
encontradcs na urna ndo mais constituird motivo de
nulidade, desde que ndo resulte de fraude comprovada.
Néo poderd ser utilizado, para beneficio de partido
politico, o servigo publico de qualquer reparticao, inclu-
sive o respectivo prédio e suas dependéncias, tornando
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a Justica Eleitoral efetivo ésse preceito, mediante repre-
sentacdo documentada.

Eleicies de senadores e suplementares. Quando
as eleicdes se realizarem para o preenchimento de duas
vagas no Senado, ndo serd apurada a cédula que
contiver nomes de candidatos por partidos diferentes,
ressalvado o caso de alianga partiddria devidamente
registrada, podendo o eleitor, porém, votar em candi-
datos registrados por partidos diferentes, desde que o
tagca em chapas separadas. Também ngo podera conter
uma mesma cédula nome de candidato a senador regis-
trado por um partido e de suplente registrado por outro,
pois em nenhum caso serd considerado eleito suplente
pertencente a partido diverso do que houver eleito o
senador, salvo no caso de alianga, Quando houver
eleicdes suplementares e estas se referirem a cargos
de representagdo proporcional, a votagdo e a apuragdo
far-se-do exclusivamente para as legendas registradas,
ndo oscilando mais a classificagdo obtida pelos can-
didatos.

Garantias eleitorais. No periodo de seis meses
antes e até trés meses depois das eleigdes, nenhum
servidor publico poderd ser removido ou transferido,
ex-officio, para cargo ou fungdo a ser exercido fora de
sua residéncia, vigorando essa proibigdo, conforme as
eleicBes, para o territério nacional, o Estado e o Muni-
cipio ou Distrito Federal. As eleicdes serdo sempre
realizadas com a garantia da forga federal, posta a
disposicdo das autoridades competentes, sendo vedado
promover, no dia da elei¢do, qualquer concentragdo de
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eleitores e o fornecimento gratuito de alimento e
transporte coletivo, com o fim de impedir, embaragar
ou fraudar o exercicio do sufragio.

Reviséo do alistamento e folhas individuais de
votagdo. Vdo ser adotadas, no alistamento eleitoral,
a partir de 1.° de janeiro de 1956, as "folhas individuais
de votacdo”, com retrato e impressdo digital, pagas tais
despesas pela Unido. E, a partir de 1.° de julho de
1956, deverdo ser substituidos por folhas individuais de
votacdo os atuais titulos e os que forem expedidos até
31 de dezembro do corrente ano. Essas folhas serdo
conservadas em pastas, uma para cada seg¢do eleitoral,
remetidas, por ocasiGo das eleigdes, juntamente com
urna e demais documentos, as mesas receptoras que
as devolverdo, findos os trabalhos, ao respectivo car-
tério, onde ficardo guardadas. A sua segunda via é
que serd entregue ao leitor, tendo a denominagdo de
titulo eleitoral. E, para alistar-se, de acérdo com ©
novo sistema, devera o cidaddo preencher, do préprio
punho, em cartério, na presenga do escrivdo ou de
funciondrio designado pelo juiz, a férmula impressa
que lhe serd fornecida, atestando o escrivao ou funcio-
ndrio ter sido a férmula preenchida em sua presenga
pelo proprio requerente.

Corregedoria da Justi¢a Eleitoral. A criagdo déste
érgdo féz recair o seu exercicio no terceiro desembar-
gador, membro de Tribunal Regional Eleitoral, que
ndo o Presidente e o Vice-Presidente. Suas atribuigoes
serdo fixadas pelo T. S. E. e, em cardter supletivo ou
complementar, pelo T. R. E., ficando desde logo esta-
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belecido que éle se locomoverd, para as zonas eleitorais,
por determinagdo dos Tribunais Superior e Regional, a
pedido dos juizes, a requerimento de partido, deferido
pelo Tribunal Regional e sempre que entender neces-
sario.

Prazos, instrugdes e outras providéncias. Com
relagGo aos prazos estipulados na lei da reforma eleito-
ral, temos, para exemplificar, os seguintes: 70 dias
ontes do pleito, a Justica Eleitoral deverd ter aprontado
todos os titulos; até 60 dias antes da eleigdo, os eleitores
deverdo retirar. os titulos em cartério; 100 dias antes
da eleicdo, encerra-se o alistamento; 100 dias antes
da eleicdo, encerra-se a transferéncia de titulos; 60
dias antes da eleigdo, encerra-se a expedigdo de 2.9
via do titulo de eleitor, por motivo de perda ou extravio;
99 dias antes da eleicdo, a justica eleitoral inicia a
organizagdo das listas de eleitores; 45 dias antes da
eleicdo, serdo indicados os nomes para a constituicdo
das mesas receptoras. O Tribunal Superior Eleitoral
baixard instrucdes, criard modélos e adotard as medi-
das necessdrias @ completa execucdo da lei, que, num
de seus artigos, manda negar o registro a candidatos
que, publica ou ostensivamente, facam parte ou sejam
adeptos de partido politico cujo registro tenha sido
cassado com fundamento no art. 141, § 13, da Consti-
tuicdo Federal.

SUGESTOES REJEITADAS PELO CONGRESSO

Como ficou acentuado e é notoriamente sabidc,
o Parlamente Nacional levou a cabo a reforma eleito-
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ral sob positivo tempo quente, num ardoroso entrecho-
que de paixdes, de interésses e de postulados personalis-
simos, muito subjetivos alids, para serem criticados sem
qualquer apréco.

Acertou numerosas vézes, ainda que tenha fracas-
sado em pontos transcendentes, porque, embora a lei
decretada e sancionada pelo Presidente da Republica
tenha um cunho de transitoriedade, o anseio comum
é o do aprimoramento de nosso sistema eleitoral. Por
outro lado, ndo se deve obscurecer que, enfrentando e
desprezando alguns alvitres, o Congresso Brasileiro
agiu a contento, de forma a merecer aplausos sem
reservas. MNo entanto, rfem sempre isso aconteceu.

Detenhamo-nos, por instantes, em lembrar algu-
mas de suas negativas :

Cédula oficial. Lastimavelmente, ndo se tornou
vitoriosa a adog@o da cédula oficial, preconizada pela
propria Justica Eleitoral, aceita pelo Executivo e apoia-
da por destacados parlamentares. De tédas as medidas
destinadas a coibir o engddo e a burla, era a cédula
oficial @ mais objetiva e salutar. E que ela igualg,
perante o eleitorado, candidatos e partidos, dessa
sorte protegidos contra os desniveis econdmicos.
A impressdo e a distribuigdo particulares de chapas
acarretam gastos de certa monta, em sua mor parte
supérfluos, ante o desperdicio comumente comprovado,
e a dificuldade com que lutam os candidatos e partidos,
para levar suas chapas a segdes distantes, estaria
superada inteiramente, em face da certeza de que as
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cédulas, a disposicdo de todos os eleitores, seriam ali
postas pelo Poder Plblico, em absoluta igualdade de
condicoes. E o votante consciente, esclarecido e dotado
de discernimento ndo experimentaria henhum embarago
para sufragar o nome de sua simpatia e preferéncia.

Apuracdo pelas mesas receptoras. Outra falha
dos congressistas foi a abolicdo desta providéncia, que
visava a tornar rapida a contagem dos votos, com o
conhecimento imediato do resultado das eleigdes. Cons-
tituidas as mesas receptoras por elementos rigorosamen-
te partidarios, ndo ha por que temer a entrega do
trabalho opuratério aos seus membros, que se fiscali-
zariam mutuamente, ndo permitindo qualquer fraude
ou adulteragdo.

Mecanismo da representagdo proporcional. Neste
particular, foi elogidvel a atuagdo da maioria parlamen-
tar, que impediu fosse desprezado o procedimento
atualmente utilizado, para voltarmos ao anteriormente
mandado aplicar. Como jé se disse, entre os processos
da representagcdo proporcional, existem o sistema dos
maiores restos também chamado das sobras, que é
obedecido na Suica, e o sistema do divisor eleitoral,
também denominado do divisor comum, cifra reparti-
dora ou de HONDT, em homenagem ao seu criador,
famoso professor da Universidade de Gante, e que é
cumprido na Bélgica. Pois bem : o Decreto-lei 7.586,
de 28-V-45, optou pelo primeiro sistema, afastado
depois pelo Cédigo de 1950, que erigiu em nossa legis-
lagéo o segundo sistema, considerado o mais perfeito
pelos tratadistas, porque consulta melhor a proporcio-
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nalidade. Agora, pretendeu-se substituir, entre nos,
o sistema belga pelo sistema suigo, num regresso ao
passado, o que ndo consentiram os legisladores pdtrios.

Estrutura dos partidos politicos. Permanece a
falha de nosso sistema eleitoral, no que tange & orga-
nizagdo e ao funcionamento dos partidos politicos em
moldes seguros, efetivamente orgdnicos, tal como
sucede em adiantados Estados democrdticos. Nao
acolheu a maioria parlamentar alvitres a respeito do
momentoso assunto, o que é de entristecer, diante da
inércia em que se deixam ficar os partidos nacionais,
de cuja existéncia se tem relativa noticia ao anunci-
cr-se a pugna eleitoral. J& é tempo de seguir os bons
exemplos, fornecendo roteiros largos e eficazes aos
nossos partidos politicos, aos quais, como orientadores
da opinido publica, estd reservado saliente papel na
democracia, em cujo ambiente sdo “forgas motrizes”,
para usar a expressdo de BRYCE.

MEDIDAS NECESSARIAS A COMPLEMENTACAO,
COM EXITO, DO PROCESSO ELEITORAL

Al estd para ser observada a reforma eleitoral de
cuja eficiente aplicacdo vai.depender a sua sobrevivén-
cia e a sua complementagdo.

Inegavelmente, reune em seu texto cautelas mora-
lizadoras do processo da elei¢gdo, tais como a prova
de que o eleitor ja votou pelo sinal do dedo tingido (6),

() — Dispositivo revogado pela Lei n.® 2,582, de 30/VII1/1955.
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precedente encontrado, com sucesso, na visinha Repu-
blica da Venezuela, em que pese o seu fracasso, por
volta de 1939, no limitrofe Estado da Colémbia. -

Mas, ainda ndo basta. Exige-se o prosseguimento
da luta contra a fraude e a corrugdo, por meio de
dispositivos legais severos, especialmente estabelecidos
com ésse fim. Haja vista a legislagdo, austera e muito
grande, existente nos Estados Unidos (7), onde abundam
leis respeitantes as praticas corrutivas eleitorais (corrupt
practices).

Em nossa opinido, ndo existem razdes para
que se abandone o sufrdgio universal, que apenas
precisa ser entendido em seus térmos reais, sem
demasias prejudicialissimas. De feito, ndo  vemos
motivos ponderdveis que encaminhem para o sufragio
censitdrio ou capacitdrio. Indicado, porém, é prevenir
para amparar a sorte da democracia como ambiente
por exceléncia de govérno. Nem em todos os Estados
hd o pluralismo eleitoral produzido felizes resultados,
conforme investigagdo recente de abalizado mestre de
Direito (8), cujos dados estatisticos descobrem o sufré-
gio universal fornecendo um govérno conveniente nos
Estados Unidos da América, Suiga, Inglaterra, Holanda
e Estados escandinavos; dando maus frutos na Franga
e na Bélgica; e inteiramente malogrado na Espanha,

(7) — Cf. SEGUNDO V. LINARES QUINTAMA, “Los Partidos Politicos en
los Estados Unidos de América”, Edit. Depalma, Buenos Aires, 1943,
pdgs. 125 e ss.

(8) — Cf. BERNARD LAVERGMNE, “Suffrage Universel et Autorité de I'Eh‘.‘.l.t".;
Presses Universitaires ce France, Paris, 1949, pags. 38 e ss.
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Alemanha, Itdlia, Austria e Hungria. Constata-se,
ademais, que, excetuadas a Franga e a Suiga, nenhum
pais do mundo estabeleceu o sufragio universal antes
de 1871, dai se concluindo que o principio segundo o
qual cada homem vale um voto é relativamente riovo.
A proposito, o professor GENESIO DE ALMEIDA MOU-
RA, da Faculdade de Direito da Universidade de Sado
Paulo, langou a tese (9) de que se deve combinar, em
ldcida interpretagdo que autoriza o seu emprégo, os
artigos 134 e 168, inciso |, da Constituigdo Federal,
conciliando-se a obrigatoriedade do voto com a compul-
soriedade da instrugdo primdria, pois, segundo suas
afirmagdes, alfabetizado ndo é quem sabe apenas
soletrar, mas quem sabe ler e escrever perfeitamente,
demonstrando completo discernimento. A idéia é boa
em sua esséncia. Entretanto, o obstdculo manifesto a
que seja perfilhada repousa nos entraves com que o
govérno proporciona o ensino primdrio, por demais
deficiente ainda. A selegdo do votante, de fato, merece
feita por ocasiGo do alistamento, porém, nesse passo,
a reforma eleitoral jG operou proveitoso avango, em
ordenando a peticdo do proprio punho, com a respon-
sabilidade da testemunha: o escrivdo eleitoral ou o
funciondrio para tanto designado. Inocultavel, todavia,
é que a reforma eleitoral facilitou, ainda, quanto @
substituicdo dos atuais titulos pelas folhas individuais de
votagdo, ao facultar a instrugdo do pedido com aquéles
pseudotitulos em vez dos documentos exigidos pelo
Cédigo Eleitoral para as inscrigdes. Melhor serig,

(9} — RUY BLOEM, idem, pags. 141 e ss.-
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positivamente, que se anulasse por inteiro o alistamento
existente, processado com base no alistamento “ex--of-
ficio” da ditadura, em todo o seu cortejo de irregulari-
dades quase incriveis, pois que possibilitou a inscrigdo
eleitoral de analfabetos e estrangeiros, para que, entdo,
tudo comegasse de novo, dentro dos rigores que a
condigdo de cidadania imp&e decisivamente a prol da
seguranga da patria e do bom funcionamento do regime
agemocratico.

Ndo se fundamenta portanto o rumor de qualquer
emenda constitucional para contornar as imperfeicdes
e as irregularidades do nosso sistema eleitoral. O
policiamento da inscrigdo do eleitor, que ndo somente
precisa “ferrar o nome”, desenhar a assinatura, copiar
com dificuldade, e sim escrever e ler satisfatoriamente,
com capacidade de assimilar e compreender programas
€ planejamentos, representa o coméco de futuras e
vantajosas conquistas, a serem completadas e finali-
zadas com o triunfo da cédula eleitoral, ainda agora
discutida no Congresso para as eleigdes majoritarias (10)

(10) — Derrctada, na Céamara dos Deputados, a cédula oficial sugerida pela
Justica Eleitoral, teve o senador DOMINGOS VELASCO a iniciativa
de voltar & carga, apresentando ao exeme da Casa Legislativa a que
pertence um projeto, pelo qual era instituide o cédula oficial pora as
eleigbes majoritarias.  Aprovada esso proposigdo pelo Senado, apds
longa cobstrugdo, foi & Cdmara Baixa, onde, depois de entendimentos
e composiches portidarios, com o ossisténcia do Presidente do T.S.E.,
mereceu aprovagdo um substitutive, o seguir adotado pela Cémarg
Alto, dispondo sbbre a cédula dnica para os eleigies de presidente e
vice-presidente da Replblica, tdc sdmente, com os nomes dos
canlidates na ordem cronolégica dos - respectivos registros. Os
partidos politicos, além da Justica Eleitoral, podem imprimir e
distribuir tais chapas, que, por isso mesmo, deveriom denominar-se
cédulos uniformes, e ndo cédula dnica. E' o Lei n.® 2.582, de 30
db agosto de 1955, que ndo é integralmente sotisfatério, mas que
representa, em todo coso, um passo & frente no sentido da perfectibi-
lidade do sistema eleitoral brasileiro,
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Porque, quando os eleitores em geral estiverem nas
condigbes delineadas acima, ndo haverd nenhuma
dificuldade em votar, assinalando a legenda partidaria
e, também, o nome do candidato preferido. E se extin-
guird, assegurada a todos os cidaddos iguais oportu-
nidades, a concentragdo de eleitores em “currais”, com
revista e acompanhamento até a boca da urna, pon-
do-se fim aos chamados “eleitorado de cabresto”, sdbre
os quais a influéncia do poder econdmico é tremenda
e solerte. Com isso, indubitavelmente, desaparecera
terrivel mancha que afeia o nosso sistema eleitoral, ja
que a distribuigdo, troca e imposi¢do de chapas nas
vésperas e no dia da eleigdo, inclusive no momento de
votar, constituem um espetdculo degradante, reduzindo
a pugna eleitoral, ao contrdrio de uma propaganda de
idéias e programas, a uma dispendiosa provocagao de
conflitos com muito esférco e muito cansago, mas sem
nenhum convencimento do eleitorado, que continua a
flutuar ao sabor de ofertas imediatas, longe da concep-
cGo dos problemas estatais.

E’ irrefutavel, portanto, que, ndo se tendo conclui-
do a renovagdo do sistema eleitoral brasileiro, perma-
nece a polénica em aberto, com a finalidade de
angariar elementos para complementd-lo, sempre em
busca da verdade nos pronunciamentos populares, que
devem ser patrulhados contra a. fraude e a corrugdo.
Tudo isso, no entanto, sem olvidarmos que a eleigdo
é um ato humano — homens sufragando homens, sob
o signo de seus velhos e eternos equivocos. . .
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E' o sr. PAULINO JACQUES um escritor plenamen-
te realizado, com lugar definido na literatura juridico-
constitucional do Brasil, através de obras valiosas sébre
Direito Constitucional e Direito do Trabalho, além de
interessantes e variados ensaios biograficos. Os seus
trabalhos possuem real envergadura, em especial, para
mim, os que se intitulam “Da igualdade perante a Lei”,
“Democracia Parlamentar”, “O mandato politico na
Constituigdo de 1946”, “O Estado do Brasil no século
XVII" e "Curso de Direito Constitucional”, éste recen-
temente publicado e que recebi com oferta cordial do
ilustre autor.

O “Curso de Direito Constitucional”, edicdo pri-
morosa da Revista Forense, Rio, 1956, é integrado por
oitenta e dois capitulos e se destina a um fim diddtico
efetivamente alcangado. Mas, cumpre salientar, como
o faz em oportuno prélogo o eminente docente livre da
Faculdade Nacional de Direito, os subsidios que oferece
a leitura se embasam em fundamentos histéricos e
filoséficos de todo em todo necessdrios, “porque a plena
compreensdo de qualquer instituto de Direito Consti-
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tucional pressupde o estudo de sua origem e evolugdo,
que a Histéria oferece, e da sua ideologia informadora,
que a Filosofia proporciona”.

Quer isso dizer que o sr. PAULINO JACQUES ndo
se queda, a guisa de espectador, contemplativamente,
diante das Constituicdes do Brasil £ de outros Estados,
em superficial tentativa de interpretd-las ou compa-
ra-las. Bem ao revés, a sua posigdo é a do exegeta
esclarecido que utiliza a catedra, com devotamento e
consciéncia, para debater magnos assuntos e, no mister
de mostrar roteiros, também traca os seus proprios,
contribuindo destarte para afastar duvidas e aclarar
teorias. De resto, sem ésse sentido, sem essa preocu-
pacdo e sem tal alcance, é mais aconselhdvel ndo dar
nada & estampa, conservando-se dignamente na obscu-
ridade comum do que sair a Yume com o brilho fatuo
das repetigGes cansativas e j@ fora de moda, absolu-
tamente despropositadas.

E tGo forte foi a impressdo a mim causada, pelo
volume da lavra do constitucionalista patricio, que ndo
me subtraio em tecer alguns comentdrios a respeito de
sua excelente produgdo, sem divida a mais nova do
género nos circulos publicitarios do nosso Pﬂis. Fazen-

do-o nas presentes linhas, desnutro o objetivo de gizar
" critica, assim no tom de endeusamento como no feitio
de depreciagdo, que para tanto me faltam predicados
de saber e sensibilidade, porém, tdo somente, com a
intengdo de axaltar a capacidade criativa do festejado
professor, por meio de notas de sinceridade, na atitude
franca e na admiragdo leal. :
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Vale assinalar, de inicio, que o sr. PAULINO
JACQUES fixa com apreciavel equilibrio a posi¢gdo do
Direito Constitucional no quadro sistematico das cién-
cias juridicas e sociais, para situd-lo sobre aquelas e
sob estas, isto é, dominando as primeiras e subordinado
as segundas, mas sempre em relagdes estreitas, com
reciprocas influéncias (pdgs. 24 e 26). Por isso, eviden-
temente, cresceu o seu objeto. Dai, conclui com
acérto, a nova técnica constitucional, por via da qual
as Constituicdes se tornaram analiticas ou regulamen-
tares, estruturando ndo apenas a ordem politica e civil,
mas, ainda, a ordem econdémica e social (pdg. 31). Em
consequéncia, impde-se atualizar o conceito de Consti-
tuicdo, que em nossa época, “é um codigo politico
contendo os principios e normas que definem e organi-
zam os poderes do Estado, estabelecendo-lhes e limitan-
do-lhes as atribui¢cdes, bem como declara e assegura os
direitos civis, politicos, econémicos e sociais dos juris-
dicionados (cidaddos, nacionais e estrangeiros)” (pag.
33). E, assim, ainda na mesma esteira do raciocinio,
lei constitucional sé o é a que modifica a Constituigado,
cujo processo de elaboragcdo se sujeita a um rito
especial, formal e solene (pag. 42). Portanto, ndo
pertence & referida categoria de lei a lei complementar,
que, como o nome indica, completa tdo somente a Cons-
tituicdo e que se confunde com lei organica, passo em
que discorda de JOAO MANGABEIRA, para quem
existe diferenca entre elas, embora especiosamente, na
opiniGo do autor (pags. 214 e s.).

Onde o mestre da Universidade do Brasil oferece
contribuigGo magnifica, talvez a maior, é quanto a
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classificagdo das Constituigdes. Fugindo a férmulas
confusas ou, pelo menos, invidveis no mundo contem-
pordneo, conseguiu na verdade bem defrontar o proble-
ma, aquilo que ainda é para vdrios publicistas uma
vexata questio. Com efeito, abandona critérios
mais ou menos cldssicos, todavia sem nenhuma apli-
cacdo prdtica, para alinhar resultados de seus estudos,
com uma conclusdo personalissima ! Esta é que desejo
tocar, em homenagem a pericia sécio-juridica com que
se houve o sr. PAULINO JACQUES ao classificar as
Constituicdes em ortodoxas ou ecléticas (pdg. 40). Ao
estabelecer o seu critério, com base na feigdo dogmatica
com que se apresentem as Constituicdes, faz exsurgir
destas os proprios contelidos, as substdncias que as
configuram e lhe ddo vida, para entdo opinar que,
quanto ao dogmatismo, as leis supremas sdo “ortodoxas
ou ecléticas, conforme adotam uma sé ideologia poli-
tica informadora ou procuram conciliar ideologias
opostas”. Eis ai, com oportunidade, um juizo de valor,
em face naturalmente das infiltracbes de principios e
sistemas com que se elaboram as modernas Consti-
tuicdes, em cujos textos, & margem de auséncia de
originalidade ou unidade, se observa, em contrapartida
manifesta, auténtico ecletismo doutrindrio, nem sempre
bem ajustado, porque as mais das vezes resultante de
estranhos conflitos teoréticos.

No entanto, como sb6i acontecer com téda obra
humana, o livio do sr. PAULINO JACQUES desperta a
atengdo, por igual, para certas passagens de seu bojo,
nas quais o leitor exigente poderia vislumbrar pequenas
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falhas, que, ainda que comprovadas, nao lhe retiram
o mérito desde o comégo registrado.

Assim, quando trata de formas de Estado, apds
haver, com perspicacia, distinguido govérno de regime,
o autor inclui, entre aquelas, ao que parece sem razao
plausivel, o Império e a Comunidade, referindo-se
embora & Inglaterra, de 1838 em diante e de WINSTON
CHURCHILL! Ora, que o Império Britanico ou melhor,
a BRITISH COMMONWEALTH OF NATIONS, por ndo
admitir sua qualificacdo entre as formas de Estado
conhecidas, compareca como uma modalidade sui
generis, de jeito a positivar a afirmativa de LORD
BALFOUR de que “desafia qualquer classificagao”, ndo
se discrepa de modo algum. Dai, entretanto, a preten-
der-se enriquecer as formas de Estado com trés novos
tipos, inclusive a Unido Incorporada em que aparece
a mesma Gra-Bretanha, de 1800 a 1922 (compreen-
dendo o citado Império de 1838), é talvez avancgar
demais, em discorddncia generalizada.

Com referéncia aos sistemas de representagdo
proporcional, o brilhante professor assevera serem dois.
o belga, do divisor comum, e o francés, do quociente
eleitoral (pag. 184), o que, a rigor, constitui uma dimi-
nuicdo ao numero muito maior daqueles sistemas
eleitorais, ainda hoje, como acentua, tdo prédigos em
disperdigar vontades. Que ésses sdo possivelmente os
principais sistemas, ndo se vai discutir, até porgue
envolve a questdo ponto de vista individual. Mas, que
sejam os Unicos, sem qualquer ressalva, ndo é licito
concordar. E ndo o é pelo fato de existirem, para
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exemplificar : o suigo, dos maiores restos ou das sobras,
idealizado por HAGENBECH-BISCHOFF, da mesma
maneira que o belga o foi por VIKTOR D'HONDT; o
preferencial, criado por HARE; o da concorréncia de
listas ou de partidos, a que aludem ESMEIN e DUGUIT;
e o do nimero uniforme, de que falam LAFERRIERE e
BISCARETTI DI RUFFIA. Todos defeituosos, é bem de
ver, porém arquitetados no sentido de mais proporcio-
nalmente atender & dispersdo de votos, para facultar a
representacdo das minorias, que também é cogitada
pelos sistemas do voto limitado e do voto cumulativo,
segundo DARCY AZAMBUJA.

Merece destaque 6 que se 1& com relacdo ao Poder
Executivo e o processo de escolha de seu titular, na
parte em que escreve que “a Censtituigdo de 1946
restabeleceu as normas de 1934 (eleicdo direta, dentro
da 1.9 metade; indireta, da 2.9); porém, sé no caso de
vaga de presidente da Republica e de vice-presidente
se faz necessdria a eleicao (art. 72, § 2.9)" (p4g. 230).
Essa foi a tese defendida por notéveis juristas, em 1954,
ao vagar a presidéncia e ao assumi-la o vice-presidente,
a prol da ndo eleicdo pelo Congresso do sucessor déste,
que sucedera ao presidente. Ao contrdrio do que supu-
seram alguns e penso supor o sr. PAULINO JACQUES,
devia ser eleito, por via indireta, o novo vice-presidente,
em virtude de terem ocorrido as duas vagas: a do
cargo de presidente pela morte déste; e a do cargo de
vice-presidente, por ter éste passado a presidente. Nada
mais claro, insofismdvel e pelo que proclamo, na
companhia honrosa do professor MARIO CASASANTA,
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da Faculdade de Direito da Universidade de Minas
Gerais, o érro em que, por conveniéncia politico-parti-
daria e gerando perigoso precedente, laboraram os
senadores e deputados da legislagdo passada.

No concernente ao exame do capitulo “Da Edu-
cagdo e da Cultura”, o abalizado autor diz que a Cons-
tituicdo vigente “silenciou quanto ao plano nacional de
educacdo, embora lhe haja tracado as linhas mestras,
e aos Orgdos incumbidos de sua elaboragdo, execugao
e fiscalizagdo (arts. 170-172)" (pag. 424). A assertiva,
em sua duplicidade, reclama reparo, de vez que, se é
exata nq final, ndo corresponde no principio ao que se
contém noutro capitulo, relativamente @ “Organizagao
Federal”, onde esté diposto que a Unido é competente
para legislar sébre as “diretrizes e bases da educagdo
nacional” (art. 5.9, inciso XV, alinea D). -

Se, em meio ao registro entusidstico do apareci-
mento do livro, recorri @ despretenciosa divergéncia,
ante a qual o sr. PAULINO JACQUES poderia valer-se,
com vantagem, de seu talento e de sua cultura, foi para
documentar o cuidado e o carinho com que manuseei
o seu admirdvel "Curso de Direito Constitucional”, em
cuja consulta muita coisa se aptende, inclusive sdbre a
reforma da Constituigdgo, diferencando-se, em face
desta, entre revisdo e emenda, que sGo espécies daquele
género, como tdo bem dilucida, apesar de contrapor-se,
nesse particular, ao julgamento sempre respeitavel de
FINTO FERREIRA.
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ESTUDOS POLITICOS

Em dezembro de 1956, circulou, em seu primeiro
namero, a “Revista Brasileira de Estudos Politicos”, de
cuja edigdo tivera eu noticia em agosto do mesmo ano,
por intermédio de carta do professor ORLANDQO M.
CARVALHO, na qual o ativo e eficiente vice-reitor da
Universidade de Minas Gerais me solicitava culabo-
racdo para aquela iniciativa publicitdria.

Motivos de ordem material impediram-me de aten-
der, com solicitude, ao convite desvanecedor, até que
me veio as mdos a referida publicagdo, que se destina
ao debate de problemas das instituicoes politicas, nacio-
nais ou estrangeiras, bem como dos principais aspetos
da vida politica brasileira, em nivel universitdrio.

Nédo hd davida de que, em nosso meio cultural,
fazia auséncia um drgdo do género em tela, e sua
aparigdo deve ser compreendida como resultante de
uma necessidade, a pronunciar-se crescentemente e a
reclamar satisfagdo imediata.

Vale acentuar, para fornecer de saida elementos
seguros sobre o vigor do empreendimento, que éste se
escora em nomes de rara estatura mental, entre os
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quais avultam, na especialidade, como diretor respon-
savel e membro do conselho redacional, respectivamen-
te, 0 mestre mineiro, ja citado, e o professor NELSON
DE SOUZA SAMPAIO, da Universidade da Bahig,
ambos fazendo magistério em Faculdade de Direito
e na catedra de Teoria Geral do Estado.

E' que esta ciéncia, nova porém definida e autd-
noma, tem forcosamente de assumir o comando em
pesquisas que tais, embora se ndo desconheca a contri-
buicdo de outros setores do saber humano, como sejam
a Sociologia, a Economia Politica, a Histéria, a Psico-
logia, a Ciéncia das Financas, a Filosofia do Direito, o
Direito Constitucional e o Direito Internacional Publico.
Por isso mesmo, satisfaz sobremodo o observar-se que
o estudo da Teoria Geral do Estado, entre nos, estd
produzindo resultados excelentes, em que pése o propo-
sito velado com que se lhe deu um lugar ao sol no
curriculo de curso superior e em que se possibilitou o
ceu conhecimento por um maior nimero de pessoas,
inclusive com a formacdo de auténticos estat6logos.

De feito, somente no ano escolar de 1941, por
via do Decreto-lei n.° 2.639, de 27 de setembro de
1940, foi a mencionada disciplina incluida na primeira
série do curso de bacharelado, pois que, até entdo, era
privativa de uns poucos que queriam e podiam aperfei-
coar-se, passando por um curso de doutorado em algu-
mas de nossas Faculdades de Direito. Mas, como esti-
véssemos no Estado Novo e houvesse interésse no ensino
encomendado da Carta autorgada a 10 de novembro
de 1937, o diploma ditatorial determinou que os cate-
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draticos de Direito Plblico Constitucional fossem
iransferidos para as cadeiras criadas, enquanto os
concursos para as substituigbes vitalicias daqueles sé
seriam realizados apés trés anos, tempo em que suas
antigas cdtedras ficariam ocupadas por interinos ou
contratados ao sabor das conveniéncias de autoridades
momenténeas.

Foi assim, debaixo de cdlculo e empenho escusos,
que oficialmente se introduziu na educacdo brasileira,
em seu grau mais difundido, a Teoria Geral.do Estado
(Allgemeine Staatslehre), denominacdo que os alemdes
empregam para referir a mesma matéria pelos anglo-
saxdes chamada de Ciéncia Politica (Political Science).
A nossa preferéncia pela terminologia germanica, no
ambito dos paises latinos, que ainda ndo conseguiram
aclimar-se ao vocabuldrio consagrado principalmente
na Inglaterra e nos Estados Unidos da América, decor-
re em principio do nome usado pela lei e, ainda, do
fato de que foram realmente os teutos os cunhadores de
uma expressdo nova, nos meiados do século XIX, para
designar o estudo do Estado na sua totalidade e na sua
complexidade, desde a origem e evolucdo até ao fun-
cionamento e estrutura presente. Desprezaram, dessa
maneira, o térmo “politica” como designativo da gene-
ralidade dessas investigagdes, para, em consequénciaq,
significar, tGo sdmente, a finalidade prética do govérno,
na prépria realizagcdo do Estado. E, entdo, surgiram
obras essenciais sobre a empolgante ciéncia, ora os
livios que a englobam com feicdo diddtica, ora os
volumes de alta indagagdo, em forma especifica, como

55



ADERSOM DE MEMEZES

teses de concursos. E' bem de ver, no entanto, que as
minhas assertivas ndo dizem, em absoluto, que ante-
riormente ndo se investigasse nos mencionados planos
da atividade intelectual, pois ciéncia ou arte politica
existe secularmente, podendo do assunto falar-se, sob
documento, na Antiguidade Cldssica, com as produ-
cdes imortais de PLATAO e ARISTOTELES.

Agora, um grupo de- estudiosos acaba de langar
no mercado livresco a “Revista Brasileira”, propondo-se
tazer “estudos politicos” sem falsa fachada, mas com
“o sentido de realidade e a capacidade de influenciar
o meio social”, na feliz apresentagdo do professor
MILTON CAMPOS, a quem coube delinear, em rapidas
palavras, o programa daquela publicagdo semestral,
patrocinada pela Universidade das Alterosas. Na
verdade, o pensamento politico, elaborado nas teorias
e interpretado pelas escolas, ha de transubstanciar-se
nos reflexos que opera no cerne das instituigoes, cuja
objetividade ndo prescinde jamais de um pessuposto
cientifico como contribuicdo doutrindria para a apli-
cacdo estatal. Basta compulsar o aprimorado volume,
muito bem impresso na Emprésa Grdafica da Revista
dos Tribunais, Sdo Paulo, para concluir-se pela certeza
de que estd preenchida sua destinaggo. Além de outros
especialistas, colaboram, no ndmeor inicial, o profes-
cor HERMES LIMA, da Universidade do Brasil e que
escreve sobre a natureza do poder politico; o professor
GUERREIRO RAMOS, da Fundagdo Getalio Vargas e
que disserta a respeito da dindmica da sociedade poli-
tica nacional; o sociélogo GILBERTO FREYRE, que
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versa a escraviddo, a monarquia e o Brasil moderno; o
professor LESLIE LIPSON, na Universidade da Califér-
nia e que aqui esteve a servigo das Nagdes Unidas, cujo
artigo examina o govérno no Brasil contemporéaneo; e
cientistas da UNESCO, que, bordando comentdrios
quanto & terminologia das ciéncias sociais, ja oferecem
subsidios & elaboragdo do respectivo dicionario, como
providéncia que se impde e sem demora. Outros traba-
Ilhos sd@o alinhados em suas paginas, mas ndo desejo
tornar enfadonha a sua enumeragdo, myito embora
tencione aludir as notas finais sdbre livros recém-apare-
cidos, entre as quais figuram oportunos noticiarios a
respeito de ADOLF A. BERLE e-sua "The 20th Century
Capitalist Revolution” (Harcourt, Brace and Co., N.
York, 1954), de WALTER LIPPMANN e sua “The
Public Philosophy” (Hamish Hamilton, Londres, 1955),
de JOAQ CRUZ COSTA e sua "Contribui¢do a Histéria
das ldéias no Brasil” (Liv. José Olimpio Editora, Rio,
1956) e de J. E. PIZARRO DRUMMOND e sua “Burocra-
cia e Democracia” (Servico de Documentagao do DASP,
Rio, 1956).

Como se deixa transparecer, a “Revista Brasileira
de Estudos Politicos” nasceu sob a égide de legitima
oportunidade e sébre suportes os mais credenciados nas
esferas das letras sécio-juridicas do pais.  Sua diretriz
¢ exata e proveitosa, razdo por que exige a cooperagdo
de quantos penetram nos meandros da problematica do
Estado, em suas .multiplas modalidades. Ninguém,
nessa condi¢cdo, deve eximir-se & sua parcela de ajuda,
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que é, afinal e @ um tempo, assim imprescindivel como
enobrecedora. De tal sorte que, apesar dos pesares,
me disponho a comparecer com meu adminiculo,
colaborando logo mais no importante 6rgéo nacional.



(ONCEITO DE DEMOCRACIA

Quando se edita alguma coisa em planos mais
altos e se tem a sorte de ser lido e propagado, sem
compromissos de quaisquer espécies, € evidente que
isso representa uma fortuna para os autores, que,
favoravel ou contrariamente, tém suas opinides pelo
menos consideradas como objeto de indagagdo, através
de simples referéncias nominais ou de honrosas citagoes
de trechos dos livros, como resultado de consulta biblio-
grafica, variada e persistente, em que se apoiam os
estudiosos, antigos e modernos. Habituam-se os publi-
cistas, désse modo, & sensagdo de ver admitidos ou ndo
os seus pareceres, o que se positiva mediante a critica
dos doutos, ora em manifestagdes elogiosas, desde que
se verifique concordancia de pontos de vista, ora em
censuras elegantes, desde que se choquem orientagdes
adversas. E’, afinal, o livre, belo e necessario debate
do pensamento vivo, em que se envolvem os escritores
em geral, até mesmo o provinciano como eu, que me
atrevo a elaborar e a divulgar idéias, com ousadia e por
conta propria, em consequéncia de meus labores magis-
teriais, experimentando, assim, o prazer da referéncia
e da citagdo, por diversas vezes. Mas, em compen-
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sa¢do espiritual, vale a pena correr o risco, cOmo passo
a explicar para justificativa do presente trabalho.

Esta o sr. ALCINO PINTO FALCAQ, juiz de direito
no Distrito Federal, publicando uma obra, que intitulou
“ConstituicGo Anotada” e era para ser escrita, em dois
volumes, de parceria com o seu colega JOSE DE AGUIAR
DIAS, mas que, por motivos supervenientes, ficou sob
a lavra e responsabilidade apenas daquele magistrado,
clém de ampliada para trés tomos. E' uma bonita
produgdo do Editor José Konfino, Rio, o primeiro volume
de 1956 e o segundo jG de 1957, aguardando-se agora
o terceiro, a bem suceder-se como os anteriores, escritos
em linguagem escorreita e enfeixando comentdrios
quase sempre seguros, com muita erudigdo e atualidade.

No livro inicial, ao lado de tantos sabedores do
Direito Publico, féz-me a honra de duas citagoes o novel
constitucionalista, a quem ja admirava como juiz culto,
independente e bravo, e de quem também conhecia, com
agrado e louvor, o seu excelente informe “Da Imunidade
Parlamentar” (Ed. Revista Forense, Rio, 1955).

De feito, as pdginas 29, tratando de definigGes de
democracia, realmente “sempre perigosas”, o sr. ALCI-
NO PINTO FALCAO reproduziu o meu conceito, segun-
do o qual “democracia é a forma de govérno constitu-
cional que garante, com base na liberdade e na igual-
dade, o funcionamento ativo da vontade popular,
através do dominio da maioria em favor do bem publico,
sob fiscalizagdo e critica da minoria atuante” (“Do
mandato politico na democracia representativa”, Ed-
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Fenix, Manaus, 1954, pdg. 33). E ao mesmo, a seguir,
se referiu em térmos de discordancia, que me ndo
convenceram de acompanhad-lo modificando a conclu-
sdo a que meus estudos autorizaram chegar, isto porque,
no caso oposto, ndo teria davida em fazé-lo, consciente
e honestamente.

Cumpre, de inicio, mencionar que o autor me
concedeu glorificante preferéncia ao escolher para
exame, dentre tantas por ai esparsas, a minha defini-
c¢do de democracia, criada com base nos pressupostos
de dominagdo da maioria, de igualdade, de liberdade
e de filosofia de vida, que figuram, na aludida tese de
concurso, como principios forjadores de um complexo
doutrindrio. E’ que ensaiei uma conceituacdo genérica,
reunindo, em conjunto harmonioso, todos os elementos
essenciais da democracia, isto é, sem fazer realce, dar
primazia ou estabelecer privilégio para qualquer um
déles, que se completam naturalmente.

Logo no comégo, antes mesmo de apreciar o meu
conceito, o vigoroso escritor registra que, muitas vezes,
se define democracia em “desacérdo com a prépria
Constituigdo”, o que implica um tecnicismo juridico do
maior exagéro. Quem faz teoria, direito cientifico ou
direito constituendo, nGo pode nem deve submeter-se
a lei, direito positivo ou direito constituido, sob pena
de, se aceitar a subordinagdo, nada elaborar, uma vez
que se ndo cria o ja existente. Logicamente, portanto,
o preceito constitucional, na sua feitura, é que ha de
ajustar-se, filiar-se, arrimar-se @ qualquer concepgdo
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tedrica, e ndo esta buscar fundamento em ato legis-
lativo ou mesmo constituinte.

De igual gravidade é a passagem em que o arro-
jado publicista confunde democracia com forma de
Estado. Alids, democracia ndo é, também, hodier-
namente, uma das formas de govérno, quando se tem
em mira classificd-las com rigor técnico. Eis porque,
agora, entendo melhor dizer “processo de govérno cons-
titucional” do que “forma de govérno constitucional”,
muito embora éste adjetivo ndo deixe margem para
controvérsia quanto ao que se quis qualificar. Demo-
cracia é meio de realizagGo do govérno ou, como escla-
rece PEDRO CALMON, método de sua realizacdo
("Teoria Geral do Estado”, Ed. Freitas Bastos, 2.9, Rio
1942, pdg. 325), mas nunca, jamais, em tempo e de
modo algum, forma de Estado.

Equivoca-se, além disso, ao afirmar que o meu
conceito “da prevaléncia ao elemento liberdade, quando
o da igualdade é que, na democracia, deve ter prevalén-
cia”. Ora, éste aspeto jG@ mereceu contestacdo com
argumentos contidos na prépria monografia.. ., até
porque os dois elementos se pessupdem reciprocamente,
a fim de que individuos livres gozem da mesma igualda-
de e individuos iguais desfrutem da.mesma liberdade.

Admite, em seguida, falar-se em “democracia
marxista”, para aludirque meu conceito ndo abranger'a
esta modalidade (sic), “que desconhece a minoria atuan-
te, somente caracteristica da democracia do tipo clds-
sico”. Aqui, vou dar a palavra a HANS KELSEN, que,
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em seu mais recente livro, versando o conceito demo-
cratico do cimo de sua incontestavel autoridade, asseve-
ra que o principio majoritario ndo se identifica de modo
algum com o dominio absoluto da maioria ou da ditadu-
ra da maioria sébre a minoria, tanto assim que, pressu-
pondo @ maioria a existéncia da minoria, a exclusdo
desta, na criagdo da ordem juridica, seria contrdria ao
principio democratico. E remata: “Se ndo é eliminada
do procedimento pelo qual se cria a ordem social, a
minoria conserva sempre a possibilidade de influir na
vontade majoritdria. Dessa maneira é possivel evitar,
em certa medida, que o conteudo da ordem social
determinado pela maioria se encontre em oposig¢do
absoluta aos interesses da minoria. Este é um elemento
caracteristico da democracia” (o arifo é meu) (“Teoria
General del Derecho y del Estado”, Imprenta Univer-
sitaria, México, 1950, pag. 302). De resto, ndo ha
como adotar essa expressdo oca, de mero efeito dema-
gogico, que é "democracia marxista”, tdo falsa quanto
aquela outra, de tamanha redundéncia : “democracia
popular”. E’ que a atual Constituicdo da U. R. S. S.
assinala, no seu art. 2.9, a ditadura do proletariado, de
que também ddo noticia os que cogitam da realidade
comunista, como, para exemplificar, PIERRE GEORGE,
ao escrever : “A supressao do dominio dos povos, isto é,
das massas laboriosas, pelas classes privilegiadas e
usurpadoras do aparelho econémico e do poder politico,
exige, em todos os casos, a ditadura do proletariado,
qualquer que seja a forma. E' o caracteristico de
unidade de tédas as democracias populares, ao mesmo
tempo que o lago historico com os processos de constru-
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¢do do socialismo na Unigo Soviética” (“Les démocraties
populaires”, Editions Sociales, Paris, 1952, pag. 7).

Por fim, o sr. ALCINO PINTO FALCAQ afirma
que a minha “defini¢do peca, outrossim, por incluir um
elemento finalistico ("em favor do bem publico”), que
servird para apontar um dever ser e nGo o que é e éste
€ que pode ser objeto de definigdo; alids, ésse elemento
teleologico ndo é exclusivo da democracia, mas sim
constante em qualquer organizagdo, politica do Estado,
tddas pretendendo cobrir-se com ésse alto propésito”.
A guisa de preliminar, urge ter em conta a licdo de
DARCY AZAMBUIJA, de que “ao Estado, tal como é,
os sistemas filosoficos e as doutrinas politicas opdem o
Estado como devia ser, ao Estado real, um Estado
ideal”, ("Teoria Geral do Estado”, Editora Globo, 4.°
Porto Alegre, 1955, pdg. |4), ajuntando o mestre
patricio que “essa discordancia constitui um dos fatbres
mais evidentes das transformacdes pacificas ou violen-
tas por que passam as sociedades politicas”. E, aindgq,
que ARISTOTELES, sapientissimamente, classificou o
govérno da multidéo (democrdatico) em bom e mau, ou
sdo e corruto, ou puro e impuro, conforme atendesse ou
ndo aos interesses coletivos (“A Politica”, traducdo de
Nestor Silveira Chaves, Ed. Cultura Brasileira, S. Paulo,
s/d., pag. 117 e ss.). Assim, ao fazer a doutrina de
democracia, inclusive como filosofia de vida, ndo tinha
eu porque descurar a sua finalidade, deixando de salien-
tar a teleologia conceitual. Nao subsiste davida de
que a idéia de bem publico, locugGo que JEAN DABIN
prefere & bem comum, mas que significa uma e a
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mesma coisa, é inerente a idéia de govérno, a tal ponto
que para muitos tratadistas o Estado é produto das
necessidades humanas, pois “o bem comum é o objeto
pelo qual os homens se associam”, ou seja “sem bem
comum ndo hd sociedade”, derivando mesmo das
exigéncias do bem comum a nogdo de autoridade.
Sabe-se, porém, que “os atos humanos se realizam num
mundo de coisas que podem ser ou deixar de ser”.
Entdo, apesar da conexdo entre govérno e bem publico,
impde-se insistir na sua observdncia para o equilibrio
estatal e a realizacdo do ideal democrdtico. Nao €
pelo fato simplista de ser a democracia mal praticada
que se vai esquecer o critério teérico de que, em prin-
cipio, deve ela patrocinar a efetivagdo do bem publico,
que é o préprio fim do Estado. Porque ndo se pode
chamar de politico ou civil @ um govérno que vise ao
bem particular dos governantes, YVES SIMON ensina
que "a relacdo para com o bem comum é de tal modo
essencial ao Estado, que governar para @ consecugao
de bens privados significa a perversdo da democracia
em tirania” (“Filosofia do Govérno Democratico”, Ed.
Agir, Rio, 1955, pag. 75).

Julgo, ante o exposto, haver defendido, amisto-
samente, em ligeiros confrontos, o meu humilimo con-
ceito de democracia, ao qual se ndo conciliou a for-
macdo doutrindria do afamado autor, que, como acima
frizei, possui em sua bagagem publicitaria a melhor e
mais completa monografia brasileira sdbre as prerro-
gativas da irresponsabilidade e da inviolabilidade nos
parlamentos.
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No que tange & outra citagdo, as paginas 45 de
“Constituicdo Anotada”, relativamente @ minha inter-
pretagdo da teoria do mandato representativo, com a
qual se alia o sr. ALCINO PINTO FALCAOQ, ndo preciso
aduzir nenhuma palavra.
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Existe, em S@o Paulo, um Instituto de Sociologia e
Politica, mantido pela Federacao do Comércio do grande
Estado, cujas finalidades, cientificas e praticas, vém
sendo plenamente atingidas. Dentro da esfera de suas
multiplas atividades, nos campos sedutores da pesqdisa
sociolégica e da investigagdo politica, o conceituado
érgdo de estudo hd realizado progressos notdveis através
de empreendimentos de alta valia, sempre noteados por
belo sentido civico-cultural, a servigo portanto do Brasil
e de sua gente. Por isso mesmo, ndo passam desper-
cebidas, nas camadas das elites intelectuais do pais,
suas salutares e convenientes iniciativas derredor de
problemas bdsicos da vida nacional, tais como os dois
transcendentes cometimentos a que me vou referir,
logo adiante, para assinalar a posigdo de destaque e
relévo assumida pelos integrantes daquele nucleo de
trabalho, saber e patriotismo.

E' que tenho noticia de haver o Instituto de Socio-
logia e Politica da Federagdo do Comércio do Estado de
S@o Paulo, no ano de 1955, patrocinado duas tertulias
de suma importdncia, a primeira constante de uma
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série de conferéncias sobre os precursores da sociologia
brasileira e a segunda consistente de debates, com
recomendagdes ao seu epilogo, sébre a reforma elei-
toral, entdo discutida amplamente em todos os circulos
opinativos do Brasil, em particular entre parlamentares
e jornalistas.

Participou désses movimentos mentais o sr. RUI
NOGUEIRA MARTINS, que, na ordem dos assuntos
programados, proferiu uma palestra sob ¢ titulo “Alber-
to Torres ou uma tentativa para organizar o Brasil” e
elaborou um trabalho denominado “Diretrizes de uma
Reforma Eleitoral”. Posteriormente, j@ em 1956, o
mesmo homem de pensamento, em discurso lido no
Centro Cultural “Alberto Torres”, com sede em Ara-
raquara, focalizou “Os Sistemas Eleitorais na Repu-
blica”. E, agora, enfeixou num volume impresso os
trés ensaios, que na verdade “se apresentam, assim,
estreitamente unidos, numa conexdo intima, formando
como que os trés capitulos de um Gnico estudo sébre
as tentativas feitas para organizar o Brasil desde os
primérdios da Republica até os nossos dias”.

Féz-me o autor, num gesto de inesperada gentile-
za, oferta de seu recente livro, que li de um félego, com
inusitado interésse, diante dos temas abordados em
forma limpida e debaixo de profundos conhecimentos.
E’ bem de ver que o conferencista, ja fixado em pdginas
duradouras, possui um culto, por sinal um empolgante
culto: o de ALBERTO TORRES, cujo lugar em prélios
memordveis por um Brasil melhor ninguém poderd
destruir, mas que efetivamente “anda meio esquecido,
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injustamente arquivado”. Essa veneragdo, que se
traduz em justa homenagem do estudioso de hoje ao
mestre de ontem, ndo prejudica ou obscurece a produ-
¢do socio-politica do sr. RUI NOGUEIRA MARTINS,
porque, ao contrdrio e certamente, a enobrece e a
dignifica, emprestando-lhe brilho e vigor ante o acérto
das observagbes do pensador patricio, que, como
"melhorista”, apenas queria organizar o nosso malsi-
nado pais.

Compulsando atentamente a obra em foco, intitu-
lada no seu conjunto de “Tentativas para organizar o
Brasil”, detive-me muito a propésito na Gltima parte,
exatamente porque nela o autor versou a questdo elei-
toral e sua reforma, aquela época anunciada e s6 em
minima por¢do efetivada, matéria de que eu me
ocupara tambhém, quase ao mesmo tempo, pronuncian-
do, na se¢do local do Instituto dos Advogados Brasilei-
ros, uma conferéncia a que dei o nome de “O Sentido
Polémico da Reforma Eleitoral”, publicada logo a seguir
na “Revista da Faculdade de Direito do Amazonas” e,
pouco depois, em separata, nas edigbes comemorativas
do 25.° aniversdrio da referida entidade, por iniciativa
de seu entdo presidente, o professor JOSE LINDOSO.

E, no cotejo dos dois trabalhos, ambos construidos
com isengdo, sob a influéncia tdo sdmente de principios
que a boa doutrina aconselha, tive a satisfagcGo de
concluir pela identidade de pareceres em térno das
mais delicadas questbes que a reforma envolvia, nos
diferentes setores do sistema eleitoral vigente em nossa
patria. Foi-alentadora, de fato, a comparagdo levada
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a térmo, de vez que atestou ndo existir érro de concep-
¢do entre os homens que estudam, no concernente a
providéncias necessdarias para o melhor prdenamento
do Brasil em condigbes de conseguir o seu elevado
destino. De resto, a almejada e completa estruturagdo
brasileira sé serd positivada quando se alcangar, pelos
meios apontados, a honesta manifestagdo da vontade
popular, sendo esta uma premissa socio-politica sobre
a qual assentard aquela realidade juridico-politica.
Ora, é sabido que, num regime democrdtico, a vontade
coletiva se apura através do exercicio do voto. Donde,
a téda evidéncia, a assertiva bem urdida de que sem
eleigéo legitima ndo ha organizagdo perfeita.

Vale, porém, revelar aos leitores os pontos em que
coincidem as opinides do sr. RUI NOGUEIRA MARTINS
e as minhas. Pelo menos, os principais e mais visados
na discussao da reforma eleitoral, ainda hoje incom-
pleta, exigindo por isso mesmo o estimulo dos bem
intencionados, j& que se mostram dubios e reticentes
os responsdveis pela sorte da nacionalidade. . .

Em primeiro plano, analisando a extensgo e a
base da campanha reformista, escrevia eu incisivamen-
te : “"Ndo se fundamenta, portanto, o rumor de qual-
auer emenda constitucional para contornar as imperfei-
coes e as irregularidades do nosso sistema eleitoral”.
Disso nao discrepa o escritor paulista, ao asseverar que
"a critica (a defeitos da Constituicdo), porém, ndo
alcanca o capitulo eleitoral”. Noutro passo, dizia eu :
" .. ndo existem razbes para que se abandore o
sufrdgio universal, que apenas precisa ser entendido
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em seus termos reais, sem demasias prejudicialissimas.
De feito, ndo vejo motivos ponderdveis que encaminhem
para o sufragio censitdrio ou capacitério. Indicado.
porém, é prevenir para amparar a sorte da democracia
como ambiente por exceléncia de govérno”. Por sua
vez, o autor bandeirante, garantindo que “ninguém
pretende voltar atrds, no caminho que nos trouxe ate
o sufrégio universal”, alude, com entusiasmo, ao “pro-
cesso frio de revisdo do quadro de alistamento” e fala
“na valorizagdo do eleitor consciente”. Quanto a isso,
impoe-se registrar que ambos alvitramos fazer coincidir
n obrigatoriedade do voto e a compulsoriedade da
instrucdo primdria, sé sendo permitido o alistamento
eleitoral a quem fosse realmente alfabetizado, soubesse
efetivamente ler e escrever, possuisse comprovadamente
o grau inicial do ensino publico. Acontece, todavig,
que, nesse particular, achando embora a idéia boa em
esséncia, frizava eu que “o obstaculo manifesto a que
seja perfilhada repousa nos entraves com que o govérno
proporciona o ensino primdrio, por demais deficiente
ainda”.

Em outros dngulos, também relevantes, pensamos
os dois de maneira idéntica, ambos fazendo a apologia
da cédula oficial, infelizmente até agora ndo adotadg,
apesar do verdadeiro apélo a seu favor formulado, até
pela prépria Justica Eleitoral. Embora fazendo, por
enquanto, simples tentativas, até que seja viavel orga-
nizar o Brasil !
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UMA SOLUCAO ETICO-LEGAL

Ha um ano, precisamente, foi organizada, no Rio
de Janeiro, uma Comissdo Especial de Juristas, para o
fim de oferecer sugestdes sobre a reforma constitucio-
nal, que, em margo de 19356 como agora, constituia
assunto para comentdrios os mais variados. A respon-
sabilidade désse ato coube ao ministro da Justiga e
Negécios Interiores, que se houve com equilibrio no
- selecionamento de nomes para o alto mister, tanto
assim que sua escolha recaiu em auténticos cultores
do Direito em diferentes ramos, o que implica dizer :
especialistas de singular estirpe, como se requer e
exige nesta época em que o enciclopedismo perde ter-
reno e cede lugar para o estudo de rigoroso feitio técni-
co, no sentido do aperfeicoamento cada vez maior. E
ficaram integrando a luminosa pléiade de juristas os
srs. F. C. DE SAN TIAGO DANTAS, presidente da
Comissdo Juridica Interamericana e Professor Catedrd-
tico de Direito Civil da Faculdade Nacional de Direito
da Universidade do Brasil; CARLOS MEDEIROS DA
SILVA, ex-Consultor Geral e atual Procurador Geral
da Republica; ANTONIO GONCALVES DE OLIVEIRA,
Consultor Geral da Republica; FRANCISCO BRO-
CHADO DA ROCHA, ex-consultor Geral da Republica
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e Professor Catedratico de Direito Constitucional da
Faculdade de Direito da Universidade do Rio Grande do
Sul; e HERMES LIMA, ex-Deputado e Professor Cate-
dratico de Introducdo @ Ciéncia do Direito da Facul-
dade Nacional de Direito da Universidade do Brasil.

A composigdo de tGo eminente conselho de
jurisconsultos, com a finalidade especifica de apresen-
tar alvitres derredor da reforma constitucional, pareceu
que se iniciava, acertadamente, o processo a seu respei-
to, sob os melhores auspicios de propostas elaboradas
por figuras exponenciais da cultura juridica brasileira,
toédas elas erguidas pela alcaprema da idoneidade moral
e intelectual e equidistantes do partidarismo primdrio
e doentio, virtualmente cego e obnubilado. Seria, por
assim dizer, o preparo de um anteprojeto de emenda
¢ Constituicdgo, formulado em niveis de doutrinagdo
sadia, com ajuste as imposigdes da realidade nacional.
E' bem de ver que a Comissdo Especial de Juristas tra-
balhou logo apés sua instalagdo e de sua autoria se
conhecem opinides valiosas, tais como as referentes a
exigéncia da maioria absoluta para a eleicdo do Pre-
sidente e do Vice-Presidente da Republica; a coincidén-
cia e duragdo dos mandatos eletivos na orbita federal:
a elaboraggo legislativa, envolvendo a controvertida
delegagdo de poderes; a competéncia do Supremo Tri-
bunal Federal, no que toca ao recurso ordindrio e ao
extraordindrio; ao problema da desapropriagdc por
interésse social; & acumulagdo de mandatos eletivos;

ao estagio de juizes de carreira e & competéncia da
policia federal.
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Trata-se, na relagdo acima, de matérias comple-
xas, por si mesmas capazes de justificar a existéncia da
Comiss@o, desde que ela nada mais tenha feito no
concernente a sugestdes para a reforma do Cadigo
Politico do Brasil, j@ naqueles pontos muito atingidc
pelas conclusdes tedricas dos mestres comissionados
para tarefa de tamanha magnitude.

O certo, porém, é que da Comissdo e de seus
labores ndo mais se ouviu falar, embora o “Didrio
Oficial” da UniGo tenha publicado, em abril e maio do
ano proximo passado, as emendas pelos seus membros
discutidas e votadas, as quais também mereceram,
aquele tempo, pelo menos um opusculo do Departamen-
to da Imprensa Nacional, com prefacio do ministro
da Justiga.

N&o ha negar, no entanto, que o ato criador da
ComissGo Especial de Juristas partiu do Governo do
Brasil, através de sua pasta politica, cujo titular deu
a entender, em sucessivas declaragdes pulblicas, pelos
jornais e pelas em'issoras, que seu gesto ndo era, como
ndo podia ser, uma decorréncia de capricho pessoal,
mas, sim, um imperativo da orientagdo do govérno
entdo recém-implantado no pais. Que houve, pois,
para anestesiar a ansia reformista de que se féz pre-
goeiro o ministro da Justiga ? Que férgas ocultas ou
supostamente ocultas fizeram calar as trombetas do
arauto governamental, que afirmara sua disposicdo de
s6 colaborar no atual estado de coisas, éle que havia
passado algum tempo na Presidéncia da Republica, se
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tivesse o verdadeiro contrdle da situagdo politico-par-
tidaria ?

A pergunta, qualquer que seja o seu teor, reclama
resposta dos lideres do Govérno Nacional, especialmen-
te em face das marchas e contramarchas parlamen-
tares com referéncia & prorrogacdo de mandatos,
somente possivel por meio de manifesto e flggrante
atentado ao texto constitucional, que determina clara e
insofismavelmente a durag¢do de cada legislatura!

E' que se ndo deve cuidar de reforma constitucio-
nal sem ambiente psicolégico nas varias camadas da
massa governada. E foi o Govérno, pelo seu Ministério
da Justica e Negbcios Interiores, o anunciador de alte-
racdes, imediatas na Lei Suprema, consideradas impres-
cindiveis para fazer andar o Brasil, que estd parado e
precisa progredir.

Agora, quando borbulham anseios e reivindicagoes
a sombra de argumentos em principio procedentes e
explicaveis, talvez fosse indicado aproveitar, ja e jq,
um dos alvitres dos ilustres juristas, a fim de frustar,
de imediato, a tentativa esbogada de continuidade no
exercicio da representagdo politica, que foi pelo povo
conferida com prazo predeterminado.

Na verdade, estd plenamente fundamentada a
emenda, de que foi relator o professor SAN TIAGO
DANTAS, dispondo sébre a coincidéncia e a duragao
dos mandatos do presidente e vice-presidente da
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Republica, dos deputados e dos senadores. " E' uma
alteragdo ao texto constitucional que se apoia em bases
técnicas e politicas da maior evidéncia, além de compa-
recer como antidoto socio-juridico ao virus da prorro-
gagdo, pura e simples, acintosa e antidemocrética, do
encargo legiferante. Pela redacdo da emenda em foco,
os mandatos do presidente e do vice-presidente seriam
de seis anos, os dos deputados de trés e os dos senadores
de nove, esta ultima representagdo, que é dos Estados
e do Distrito Federal, em igualdade de condicbes, se
renovando de trés em trés anos, por um terco de seus
membros. As eleices de deputados e senadores se
realizariam, em todo o pais, no dia primeiro de junho,
coincidindo com as de presidente e vice-presidente da
Republica nos anos em que terminassem simulta-
neamente os respectivos mandatos. O importante,
sébre ser oportuno, é que tal dispositivo, uma vez incor-
porado & Constituicdo, ndo se aplicaria aos mandatos
em curso, nada sofrendo com tal modificacdo os atuais
mandatarios do povo brasileiro no Executivo e no Legis-
lativo. E, no objetivo de acertar a almejada coincidén-
cia, o mandato dos deputados eleitos em 1958 termi-
naria em 1960, o do senador eleito em 1958 acabaria
em 1966, o do senador mais votado em 1962 findaria
em 1972 e do menos votado, eleito na mesma ocasido,
findaria em 1969.

Eis, sem ddvida, uma solucdo correta e de acen-
tuado conteldo ético-legal, que ndo seria adotada em
causa propria e que, fazendo embora coincidir os man-
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datos afinal, ndo prorrogaria coisa alguma, sendo que
reduziria alguns mandatos e aumentaria outros, mas
tudo na esfera do futuro, com o qual ndo se pode

contar. ..



O MANDATO REVOGAVEL

Tema sempre atual, de permanente e palpitante
atualidade, o mandato politico continua a prender a
atencdo de estatdlogos e estadistas do mundo inteiro,
inclusive aqui, no Brasil, onde homens despreparados
para os servicos do Estado ndo sé esbogam tentativas,
mas, na verdade insistem em levar a cabo, com infelici-
dade de efeitos imprevisiveis e inenarraveis, uma
simpléria e injustificada prorrogagdo dos encargos
representativos que o povo lhes confiou, para serem
exercidos dentro de prazo certo e prederterminado.

Por isso mesmo, j& versei o assunto em trabalho
anterior, focalizando-o & luz da realidade constitucio-
nal do pais, para, afinal, concluir com uma solugdo de
inegavel feitio ético-juridico, exatamente porque ndo
fugia aos ditames da moral e se enquadrava, & exataq,
nos limites de perfeita reforma da Lei Magna do Brasil.
Era, pura e simplesmente, a possibilidade de fazer
coincidir os mandatos na 6rbita do govérno federal,
estabelecendo-se-lhes nova duragdo, porém com O
cuidado de a emenda sdomente produzir seus resultados
satisfatérios num porvir muito proximo.
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Desta vez, o meu objetivo é ferir a questdo num
plano mais tedrico, em obediéncia a principios doutri-
ndrios, modernos e bem informados, segundo os quais
o mandato publico, que se fundamenta no mandato
privado, deve ter uma roupagem complexa, no triplice
aspeto socio-juridico-politico, para configurar-se niti-
damente dentro dos cdnones da representagdo legitima
e insofismavel.

Alids, tenho, a propdsito dessa concepgdo bem
urdida, atitude definitiva e documentada, que ndo vem
a pelo invocar agora.

E' que, dentre as teorias que tratam da natureza
da representagdo politica, compreendendo a do man-
dato imperativo, a do mandato representativo, a dos
drgdos, a da investidura, a da solidariedade social
e a politico-representativa, o Brasil ainda adota a
segunda enunciada, que nasceu apds a Revolugdo
Francesa e chegou até ndés consoante o modélo
plasmado nos fins do século XVIII, de conformi-
dade com o qual os eleitos (deputado, senador ou
que nome tenha), sdo livres nos seus gestos e delibe-
ram a seu belo entendimento, sem necessidade de
auscultarem a opinido de seus eleitores, ressaltando a
evidéncia que, nessa modalidade eletiva, ndo hd pres-
tagdo de contas e muito menos responsabilidade.

Ora, ndo hd como ocultar que, em face de tal
doutrinacdo, os eleitos so se ligam aos seus eleitores no
momento mesmo da eleigdo, sob o entusiasmo nem
sempre sincero da campanha eleitoral, enveredando ao
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depois pelo caminho fécil da autonomia completa,
donde se conclui que, apenas nos seus interésses pes-
soais, podem agir em consondncia a opinido publica,
para ndo perderem a confianga em si depositada e con-
seguirem mais adiante a ambicionada reeleigdo. lsso,
no entanto, s mais das vezes, ndo acontece e a inde-
pendéncia absoluta dos eleitos, quase erigida em falso
dogma, redunda em prejuizos dos eleitores, porque
aqueles se distanciam déstes, atuam negativamente e
fazem gerar, na grande maioria dos casos, aquilo que
se convencionou denominar a crise do govérno repre-
sentativo,‘sem que se possa tomar alguma providéncia,
visto como sé resta aos votantes aguardar o término da
legislatura e a realizagcdo de novas eleigoes, para entao
substituirem aqueles que se mostraram incapazes e,
consequentemente, desmerecedores de outro crédito
eletivo.

De feito, nenhuma das solugdes propostas, visando
a acautelar o govérno representativo contra sua perver-
sGo, tais como a brevidade do mandato, a intensa
publicidade dos atos praticados e a possibilidade de
ndo reeleicdo, teve consequéncia eficaz e poderosa,
nada disso conduzindo os mandatdrios da vontade
popular & verdadeira e generalizada consciéncia de
seus superiores deveres.

Ja que a democracia, pelo seu signo especifico,
deve ser o govérno realmente do povo, que precisa estar
presente, influindo-e orientando, sem obstdculos ou
tropegos, urge modificar no campo doutrindrio, para
aplicagdo pratica ulterior, o conceito do mandato poli-
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tico, a ser renovado com o exemplo de experiéncias
magnificas e a elocubragdo meditada dos estudiosos,
tendo por base primordial as estreitas relactes entre
eleitos e eleitores e a responsabilidade caracterizada,
definida dos governantes. Assim e com certezaq,
ter-se-4 salvaguardando a lisura e a honestidade do
complicado instituto e se conseguird apresentar os
mandatdrios como auténticos procuradores do povo.

De resto, sociedades politicas muito progressistas
vdo experimentando salutares medidas, por via das
quais a representagdo na vida publica tende a melhorar
cada vez mais. Haja vista a culta e conservadora
Suigca, onde — em alguns cantdes — se emprega, com
éxito inegdvel, o instituto do “Abberufungsrecht”, pala-
vra que, significando direito de chamada, é usada como
“direito de dissolucdo popular”, pois serve para indicar
a faculdade que o corpo eleitoral tem de, por provo-
cacdo de um certo nUmero de eleitores, dissolver a
assembléia representativa, anunciando logo novas elei-
¢Bes. Ndo se esqueca, a respeito, que diversos Estados-
membros da Uniao Norte-Americana, tradicionalmente
democradtica, dispde do instituto do “recall”, térmo
que, exprimindo nova chamada, quer dizer elei¢do espe-
cial, também por provocacdo de certa percentagem do
eleitorado, para determinar se um funciondrio eletivo,
juiz inclusive, deve ser substituido antes da expiragao
de seu mandato, elegendo-se logo outro ocupante para
o cargo, na hipétese de confirmar-se a destituiggo. E —
‘ao lado désses exemplos mais antigos, o “Abberufun-
gsrecht” suico remonta aos Gltimos decénios do século
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passado e o “recall” ianque data do comégo do século
presente, com a Unica diferenga de que o primeiro tem
finalidade coletiva enquanto o segundo tem alcance
apenas individual — existem agora outras conquistas
do constitucionalismo moderno, de cardter revolucio-
ndrio, mas igualmente importantes, na Unido das Repu-
blicas Soviéticas, no Japdo, na lugoslidvia, na Bulgaria
e na Ruménia, onde a revogagdo de mandatos de repre-
sentantes populares e de juizes niponicos esta prevista
em seus vigentes estatutos politicos, respectivamente,

de 1936, 1946 (2), 1947 e 1948.

E' bem de ver que o instituto do mandato revogdvel,
preconizando embora, quando necessdario, uma votacao
popular em meio ao seu exercicio, nGo é privativo da
democracia semi-direta, como alguns desejam fazer
acreditar. E ndc o é pela sua esséncia democratica, de
jeito a ajustar-se a qualquer tipo de democracia, inclu-
sive @ democracia indireta, que se segue no Brasil,
bastando lembrar os fatos norte-americano e suigo para
encerrar desnecessarios debates derredor da matérig,
com a circunsténcia vantajosa de que ambos aquéles
Estados sdo Federagoes, tal como ocorre entre nés. E
sua instituicdo, a efetuar-se com cautela em concordan-
cia as peculiaridades locais, traduziria de inicio uma
omeaca psicolégica de envergadura, suficiente so por
s6 para varrer com o desvirtuamento e a exploragdo
reinantes nas esferas do mandato representativo, atuai-
mente ja insuportdvel e muito deturpado por homens
desleais, porém sempre em razdo — é licito frizar —
de sua defeituosa tessitura.
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AINDA SOBRE MANDATO

O relévo e a preferéncia, que dei ao mandato
revogdvel, despertaram a curiosidade de alguns leitores
justamente interessados em saber, afastando ddvidas
originadas inclusive por opinides de doutos, se essa
modalidade de representagdo politica ndo é a mesma
daquela denominada mahndato imperativo, a que tam-
bém mencionei quando fiz a enumeragdo das teorias
referentes ao complexo e controverso instituto da demo-
cracia indireta.

Nada mais falso, agora esclarego, do que a tal
confusdo em que incidem os leigos e — porque ndo
dizer — até mesmo estudiosos do assunto, de vez que
o velho mandato imperativo, completamente repelido
e condenado inapeldvelmente pelo constitucionalismo
contempordneo, difere em pontos substanciais do novo
mandato revogdvel, a cuja ascen¢do doutrindria e
prética, no Estado da época atual, dediquei algumas
referéncias comprovadas.

De feito, basta conceituar um e outro, em seus
principios basilares, para evidenciar, sem sombra de
possiveis identidades remotas, a dessemelhanga que
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concede autonomia das duas instituicdes do Direito
Politico, assim no espaco como no tempo. O mandato
imperativo, que se desenvolveu especialmente na Fran-
¢a, teve sua origem no periodo historico dos estados
gerais, quando os deputados, representando cada
circunscrigdo ou grupo de eleitores, e ndo a nagdo,
eram verdadeiros mandatdrios, num cardter puramente
juridico, pois que ficavam sujeitos aos seus mandantes,
contra cuja vontade nada podiam realizar. E' bem de
ver que, aquele tempo, ndo funcionava plenamente o
govérno representativo, desempenhando os “états gene-
raux” tarefas meramente consultivas, e ndo deliberati-
vas, a respeito de matérias préviamente designadas.
Formuladas pelo rei as questbes, que deviam ser objeto
de consulta, eram elas comunicadas aos eleitores, que,
ao apontar os eleitos, ja lhes indicavam como responder
e agir em seus nomes. As instrugdes reguladoras dos
atos e respostas dos eleitos formavam os célebres
“cahiers de doléances” e nada mais eram do que as
proprias atas das eleigdes, contendo as queixas popula-
res e passando a figurar como os instrumentos das
relagdes contratuais entre os corpos eleitorais e os
deputados, que dos tais cadernos ndo se poderiam afas-
tar. A tal ponto os eleitos ficavam presos as instrugoes
recebidas que, se surgissem problemas novos durante
as reunides, os representantes ndo se manifestavam, a
fim de ndo excederem os limites dos seus mandatos.
E, sem ouvir os seus eleitores, nada resolviam, motivo
por que se registraram episodios em que as seéssdes
foram suspensas, aguardando-se a viagem de deputados
aos redutos eleitorais para que, a propdsite da nova
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pauta de trabalho, opinassem os eleitores. De tal
sorte era imperativo o mandato que, em casos ocorridos,
deputados ndo foram pagos, em virtude de nGo terem
satisfeito @ orientagdo recebida.

O mandato revogdvel, que tenciona tornar politi-
camente responsaveis os eleitos do povo durante o
periodo de seus mandatos, se esbogou também na
Franga, por ocasiGo da convengdo revoluciondria de
1793, mas entdo ndo alcangou sucesso, visto como s
cérca de um século depois adquiriu consisténcia e éxito,
através do “Abberufungsrecht” suigo, que destitui téda
uma assembléia coletivamente, e do “recall” norte-
americano, que destitui individualmente um funcio-
ndario eletivo, conforme ja demonstrei da vez anterior.
Nesta concepgdo, os mandatdrios atuam sem peias
preestabelecidas, mas devem conformar seus gestos a
diretriz da opinido publica, prestando contas de seus
atos e procurando interpretar as aspiragoes populares.
Na@o se limita, em sua extensdo e profundidade, face
as circunstdncias e aos assuntos, a agago dos mandata-
rios, que procedem de acérdo com suas consciéncias,
discernimentos e pontos de vista em térno dos proble-
mas estatais, prevenindo-se porém quanto a observan-
cia de um programa de servigos em prol da coletividade.
Por isso mesmo, diante do exercicio negativo, desastra-
do e pernicioso, além de em muitas oportunidades
dolosamente mau, hd a possibilidade da revogagdo do
mandato pelo mandante, que é o povo, em sua unanimi-
dade e sabedoria, dando-se primazia a éste método de
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de intervencdo de todo o corpo eleitoral a qualquer
outro mais reduzido, tal como sejam o conferido a um
simples comité de eleitores ou o confiado aos dirigentes
de um partido politico.

Ndo ha, pois, como embaralhar, num jogo de
cartas iguais, o mandato imperativo e o0 mandato revo-
gével, como o fazem alguns involuntariamente e outros
muito de propédsito, na va tentativa de obscurecer as
vantagens déste Ultimo, em face de diferentes filosofias
politicas da atualidade.

E' que se trata de uma instituigdo inerente ao
Estado democratico, em cuja estrutura o sistema pluri-
partiddrio € uma necessidade impostergavel, ndo sendo
assim contra-indicado o seu emprégo ante o contrble
reciproco exercitado pelas organizagdes partidarias.

De resto, mesmo em Estados unipartidérios, o
mandato revogdvel ndo estd baseado na rigida impo-
sigdo do mandato imperativo, como é possivel concluir
pelo exame dos respectivos direitos positivos, muito
embora nenhuma assertiva se faca quanto a realidade
de sua aplicagdo na pratica. A Constituigdo da U.R.S.S.,
em seu artigo 142, dispde: “Todo deputado tem a
obrigagdo de prestar conta aos eleitores de seu trabalho
e do trabalho do Soviet de deputados dos trabalhadores,
e pode ser revogado em todo momento, por decisdo da
maioria dos seus eleitores, de acérdo com o procedimen-
to estabelecido pela lei”. Em seu artigo 7.°, a Consti-
tuicdo da lugoslavia diz : “Todos os 6rgdos represen-
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tativos do poder do Estado sdo eleitos pelos cidaddos
por escrutinio secreto, em virtude de um direito eleito-
ral geral, igual e direto. Em todos os 6rgdos do poder
do Estado, os representantes do povo sdo responsdveis
diante de seus eleitores. A lei prescreveré em que
casos, sob que condigdes e de que maneira os eleitores
podem revogar seus representantes populares antes
mesmo do térmo de seu mandato”. Determina, em seu
artigo 4.°, a Constituigdo da Bulgdria : "Os represen-
tantes do povo, em todos os 6rgdos representativos, sao
responsdveis diante dos eleitores. Os eleitos podem
ser revogados antes da expiragdo de seu mandato. O
processo eleitoral assim como o modo de revogar os
eleitos do povo, sdo estabelecidos pela lei.” A Consti-
tuicGo da Rumdnia reza, em seu artigo 4.°: “Os repre-
sentantes do povo em todos os 6rgdos do poder do
Estado sdo responsdveis perante o povo e podem ser
revogados, se os eleitores o quiserem, nas condigdes
fixadas pela lei”.

Como se |é, ndo se configura, nos dispositivoes
constitucionais transcritos e nas formas das teorias
expostas, o mandato imperativo que vingou no “ancien
régime” francés. Bem ao revés, aflora, nos preceitos
acima, a responsabilidade dos eleitos, o dever de pres-
tar contas e, como coroldrio, a revogagdo se necessaria
e assim entendida pelo corpo eleitoral, nos térmos da
lei ordinaria.

Eis, em rdpida exposi¢cdo distintiva, a revogagao
do mandato, que ndo constitui novidade alguma, ja
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que, no presidencialismo, existe o impeachment e, no
parlamentarismo, a dissolugdo parlamentar, num e
noutro caso ocorrendo, sem mais nem menos, a desti-
tuigdo dos eleitos, individual e coletivamente, alids sem
o benepléacito popular !



IMUNIDADE PARLAMENTAR

Volta a assumir lugar eminente na titulagem dos
jornais brasileiros o problema da imunidade parlamen-
tar, de que também se ocupam, na hora presente, os
homens de gabinete, os pesquisadores das questdes do
Direito e do Estado, ora por solicitacdo de interessados
em pareceres e roteiros, ora sob o impulso de sua intimi-
dade com os principios em que se escora o importante
instituto do sistema representativo.

E’ que, em face das prerrogativas dos eleitos do
povo, se forjam, de quando em quando, exegeses as
mais estravagantes, porque brotam de choques opinati-
vos gerados sempre a forga de paixdes estreitas, muito
comuns aliGs no entrevero de ordem partidaria, em
cujos lances os seus atores, como bons profissionais,
usam o palco ao péso de seus propdsitos e na medida
dos objetivos em vista, sem esquecerem ainda a possi-
bilidade de aplausos da assisténcia habitualmente
incauta e, por isso mesmo, falsamente desperta para
a beleza e a vantagem do espetdculo de grande fachada
e nenhuma consisténcia.

Ndo ha divida de que a imunidade parlamentar
constitui, na democracia representativa, uma das con-
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quistas mais valiosas, de tal jeito que, instituida
secularmente, se incorporou definitivamente ao canones
do govérno indireto do povo, ndo mais se compreen-
dendo a existéncia de Cédmaras populares sem gque os
respectivos membros gozem de direitos e garantias
inconfundiveis, capazes por si sés de permitirem a livre
atividade legislativa e a autonomia dos legisladores na
fiscalizagdo e critica dos atos governamentais em geral,
notadamente os praticados pelos demais poderes
estatais.

Em virtude mesmo de seus fins, a imunidade parla-
mentar possui duplo aspeto, pois diz respeito 4 invio-
labilidade pessoal e a irresponsabilidade legal, poden-
do-se defini-las como segurangas ou protegdes funcio-
nais, sob cujo signo o mandatério politico, no primeiro
caso, ndo é préso nem processado sem prévia licenca
da assembléia a que pertence, salvo em flagrante de
crime inafiangavel, e, no segundo caso, ndo é respon-
sabilizado pelas palavras, opinides e votos emitidos
no exercicio de seu encargo.

E’ essa, sem discrepdncia fundamental, a doutrina
geralmente aceita e adotada, muito embora se consiga,
em estudo comparativo, mostrar nuangas nas estruturas
do direito positivo, dentro das sistemdticas constitucio-
nais dos Estados modernos. Por exemplo: ou o reco-
nhecimento da imunidade durante téda a legislatura,
isto é, todo o tempo de duragdo do mandato; ou a sua
observéncia apenas no decorrer do funcionamento do
congresso, ficando os eleitos dela desprovides enquanto
se verificar o recesso legislativo; ou a sua vigéncia
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mesmo um pouco antes do exercicio da representagao
e até o seu prolongamento um pouco depois de findar;
ou a sua extensdo a propositura de meras agdes civeis;
ou a sua limitagdo quanto @ matéria processual, isen-
tando dela a investigagdo alfandegdria e monetdria.

A verdade, porém, é que se julga a imunidade
parlamentar indispensdvel ao govérno representativo,
tal como ésse tipo democrdtico se elaborou, através do
tempo, na velha e sempre renovada Gra-Bretanha, cujc
técnica foi consagrada pela Franga, a partir da Revo-
lucdo de 1789, antes mesmo da qual, em famosa
reunido do "terceiro estado”, MIRABEAU ja pugnava
pelo respeito real as condi¢des especiais em que se
achavam ali os delegados do povo francés.

Cumpre assinalar, no entanto, que a franquia
reconhecida aos parlamentares oferece a nomenclatura
bipartida, a que ja se aludiu : para os ingleses — liber-
dade de opinido e inviolabilidade pessoal; para os
franceses — irresponsabilidade legal e inviolabilidade
pessoal; e para os alemdes — indenidade e imunidade
pessoal propriamente dita. Divergéncia terminoldgica,
tGo somente, porque as expressdes alinhadas querem
significar, na ordem de sud disposicdo, as mesmas
cousas, ou sejam : a inexisténcia de crime e a intangi-
bilidade da pessoa. Todos seguindo a mesma técnica,
que é inglesa, visto como foi na Inglaterra que se
deparou a origem do instituto, em sua duplicidade bém
caracterizada.

A irresponsabilidade ou liberdade de opinido, que
os britanicos dizem “freedom of speech”, € mais antiga,
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pois, para uns, surgiu em 1397, com o caso HAXEY,
pelo fato de ser éste préso como autor de uma proposta
de lei que reduzia as despesas da casa real, prisao que
dois anos mais tarde, no reinado de HENRIQUE 1V, foi
julgada ilegal, firmando-se a boa doutrina de que o
membro do parlamento ndo pode ser legalmente respon-
sabilizado por suas palavras e votos quando no desem-
penhn‘de seu mandato; enquanto, para outros, nasceu
mais tarde com o caso STRODE, por motivo de haver
éste sido processado e préso pela Stannary Court de
Devon, em face de sua proposi¢do reguladora das
minas de estanho, matéria & época sob a jurisdigdo
daquela corte e episédio que deu margem a uma lei
de 1512 impedindo processo pela apresentagdo de
"bill”, discurso, argumento ou declaragdo sobre quais-
quer assuntos. A discussdo sobre a génese da teoria
ndo nega o primeiro acontecimento, de vez que, a
respeito déle, anotam os Ultimos apenas que o seu
protagonista ndo era deputado, mas sim simples pro-
curador eclesidstico, que comparecia ao parlamento,
particularidade que, evidentemente, ndo tira o seu
significado, fornecendo-lhe, ao contrario, maior vigor
e expressdo. O certo, entretanto, &€ que, consoante
informes idoneos, desde 1541 a liberdade de palavra
se incluiu entre os induvidosos privilégios da Camara
dos Comuns.

Quanto a inviolabilidade pessoal, que os britdnicos
chamam “freedom from arrest”, parece ndo restar
divida de que se originou em 1603, data em que o
deputado THOMAS SHIRLEY foi préso por ordem do
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rei, com -0 que ndo se conformou o presidente dos
Comuns (“Speaker”), que determinou ao carcereiro da
prisdo soltar o seu par, ndo sendo atendido e mandando
entdo prender o funciondrio, que somente foi libertado
ao sé-lo também o deputado. Logo em seguida, a
Cémara promulgava um estatuto, proibindo a prisdo
de seus membros sem licenga prévia.

Cumpre observar, no entanto, que a doutrina, em
conclusdo muito bem recebida pelos estudiosos hodier-
nos, entende que a assembléia em que se integra o
representante popular é a destinatéria imediata dos
beneficios da imunidade parlamentar, que ndo favorece
em principio e diretamente o seu membro, a éste reser-
vando-se o proveito mediato e posterior do salutar insti-
tuto, tanto assim que lhe é defeso dispensar sponte sua
a perrogativa.

Todavia, ndo se obscurece que a imunidade parla-
mentar tem sofrido criticas adversas, algumas vézes
porque a interpretam como inerente aos representantes
populares e outras porque a alargam em demasia
prejudicial, para a impunidade de delitos vulgares. Mas,
em realidade, a experiéncia a aconselha, o que se
comprova pela sua acolhida e manutengdo em todas
as Constituigoes.

O Brasil, em sua Lei Suprema, a consagra através
dos artigos 44 e 45, o primeiro referindo, embora com
impropriedade de linguagem, a irresponsabilidade legal,
de vez que dispde : “Os deputados e senadores sao
inviolaveis no exercicio do mandato por suas opinioes,
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palavras e votos”; e o segundo mencionando, mais
técnicamente, a inviolabilidade pessoal, ao preceituar :
“"Desde a expedigdo do diploma até a inauguracdo da
legislatura seguinte, os membros do Congresso Nacio-
nal ndo poderdo ser presos, salvo em flagrante de crime
inafiangdvel, nem processados criminalmente sem
prévia licenga de sua Camara. § 1.° No caso de flagran-
te de crime inafiangavel, os autos serGo remetidos,
dentro de 48 horas, a Cdmara respectiva para que
resolva sobre a prisdo e autorize, ou ndo, a formagao
da culpa. § 2.9 A Camara interessada deliberara sempre
pelo voto da maioria dos seus membros”.

Diante do que ficou explicado e agora melhormen-
te esclarecido em frente ao texto transcrito, os dois
aspetos da imunidade parlamentar ndo sdo passiveis
de confusdo, @ menos que se insista em indistinguir
entre branco e preto ou entre sélido e liquido. Na
forma do artigo 44, os eleitos nada podem sofrer pelo
que hajam opinado, dito ou votado, desempenhando o
encargo popular como lhes aprouver, dentro de sua
Cdmara ou no uso da tribuna parlamentar, com base
em simples palavras ou fundamentados em documentos
de quaisquer espécies, vindos de onde vierem, proceden-
tes ou ndo. E’' uma posicdo nitidamente politica do
mandatdrio do povo, a equiparar-se, na proporcionali-
dade existente entre a vida plblica e a vida privada, a
posicdo profissional do advogado nos autos de uma
demanda aforada, em cujas folhas ndo comete crime
pelos térmos empregados. De acérdo com o art. 45,
nem prisdo nem processo, ressalvado o flagrante por
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crime inafiangdvel, sem consentimento antecipado. E’
como deve ser tratada a pessoa dos eleitos na hipotese
de crimes comuns, que também podem ser cometidos
por outras criaturas, enquanto o exercicio do mandato
€ privativo daqueles que foram investidos na represen-
tagdo politica.

E' a ligdo magistral de DARCY AZAMBUIJA, ao
resumir com aprumo: “A imunidade parlamentar ndo
€ um privilégio cancedido ao parlamentar pessoalmen-
te; € uma garantia assegurada ao Poder Legislativo,
para que funcione livre de qualquer coagdo. Por isso,
o membro do Parlamento nGo pode desistir dela. S6 o
Parlamento pode conceder licenga para o processo ou
prisdo por crimes comuns, e nem éle nem o seu membro
poderdo permitir a responsabilidade pelos votos e
opinides emitidos no exercicio das fungdes parlamen-
tares” (o grifo é meu).

Fica, assim, elucidado o momentoso assunto, em
cujos meandros se debatem os lideres da atualidade
nacional, aos quais estd facultada, se o desejarem
acima do atrito rasteiro, a preservagdo de uma imuni-
dade parlamentar em plena democracia livre, muito
mais facil e cdmodamente, portanto, do que a concre-
tizaram os ingleses em tempo de despotismo e prepo-
téncia reais.
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OPINIAO PUBLICA

De uma feita, escrevendo sobre o importante tema
déste trabalho, tive ensejo de afirmar que sem opinigo
publica, a rigor, ndo existe regime democrdtico. A
assertiva, concludente e irrecorrivel, pode parecer
excessiva e despropositada em sua roupagem vigorosa.
N&o o é, entretanto, desde que se examine a matéria
em térmos amplos de pesquisas, para evidenciar afinal
0s suportes em que se ergue, imponente e vantajoso,
por entre as criacdes do engenho humano, o instituto
da democracia moderna, de base essencialmente repre-
sentativa, como o mais feliz e mais fecundo, mais
perfeito e mais eficiente modélo de integragdo dos
individuos nos negécios do Estado, comuns a todos mas
nem sempre tratados por todos dentro de cada comuni-
dade social. E que, de fato, fundamentando-se no voto,
qualquer que seja o sistema eleitoral adotado, a demo-
cracia indireta se apoia, se estriba e se ampara na
prépria opiniGo publica, visto como o sufragio e de
todos e constitui uma das formas pelas quais a opiniGo
coletiva se estrutura, se manifesta, se exterioriza con-
cretamente, para configurar, dar corpo e existéncia ao
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govérno popular. Quer isso dizer que, sob o padrao
democrdtico, govérno oficial e opinido publica sao
cansequénciq e condigdo ligadas pelo elo periédico da
eleicdo, que, em Ultima andlise, se procura e pretende
tornar mais positivo e permanente através da interfe-
réncia do povo sempre que necessario, como ocorre nas
democracias semi-diretas, em que se pratica a chamada
votagdo popular de quando em vez, ora para referendar
uma lei; ora para vetar uma proposi¢do legislativa;
ora para revogar um mandato; ora para sugerir uma
providéncia governamental. Entdo, o trinbmio govérno-
elei¢cGo-opinido é indefectivel onde quer que se faga
democracia com sinceridade e civismo, sem os falsos
alardes de um constitucionalismo invertido, que se
compraz em violar os mais sagrados preceitos do
Estado de Direito.

Opinido, como se |é nos diciondrios, significa juizo,
sentimento, convicgdo, estado de espirito, podendo
implicar num simples julgamento. Mas, quando se
quer traduzir opinido publica, aquéle significado léxico
em cada caso se amplia, cresce e toma vulto, para
consubstanciar uma afirmativa que ndo é comum e
geral. Por isso mesmo, GABRIEL TARDE, estudando
com primazia o conceito pela profundidade sociolégica
de suas conclusbes, asseverou que opinido publica “é
um grupo momentdneo e mais ou menos légico de
julgamento que, respondendo a problemas propostos,
em dado momento, é partilhado por numerosas pessoas
do mesmo pais, do mesmo tempo, da mesma sociedade”
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No entanto, sendo @ democracia como é o ambien-
te por exceléncia em que vivem e atuam a maioria e a
minoria, surge naturalmente o problema de saber se
basta a opinido da maioria para que se fale em opinido
publica, problema complexo que ndo admite respostas
radicais e solucdes aritméticas, para usar a expressdo
de LAWRENCE LOWELL, que o examinou com grande
proficiéncia. E' que ndo hd opinido publica, pro-
priamente dita, se divergem frontalmente maioria e
minoria, entre as quais, em vez de imposi¢gdo ou mera
luta, deve reinar acdérdo, que legitime um equilibrio
sentimental, sem crimes, intolerdncia e excessGes
perniciosas. Eis porque DARCY AZAMBUJA diluicda
com a elegéncia habitual : “A opinido da maioria é
opinido publica quando a minoria, mesmo discordando,
a ela se submete pacificamente, sem emprégo da férca.
Se a minoria se conforma com a opinido da maioria,
considerando-a de acdrdo com o sistema legal adotado,
ainda que a considere erronea, ha uma opinido publica”.

Essa opinido publica, sem ser simples soma de
opinides individuais, exprime uma corrente predomi-
nante identificando o pensar geral sébre os problemas
do Estado. Donde, sem duvida, a necessidade de orga-
nizar-se a opinido publica, moldar-se o curso de juizos
idénticos relativamente das questdes de interésse cole-
tivo, a fim de que essa férga social se faga sentir e
possa atuar decisivamente no énimo dos governantes.
Ndo se deve esperar, pois, que a opinido publica se
forme espontdneamente, o que, embora possa aconte-
cer, demanda muito tempo e é um processo evolutivo
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por demais lento. A tendéncia generalizada, em vista
disso, é a sua organizagdo, por meio de propaganda
bem orientada, dirigida com aprumo, sob doutrinagéo
eficaz e sadiq, a cargo geralmente dos partidos politicos,
aos quais incumbe esclarecer a massa governada, colo-
cando os cidadGos a par dos acontecimentos estatais
e conclamando-os a interferir nos negécios da coleti-
vidade. E’ bem de ver, todavia, que os partidos, apesar
do relévo que se lhes dd como verdadeiros érgdos poli-
ticos, quase sempre funcionam mal, aqui e alhures,
descumprindo o seu alto papel no funcionamento da
maquina governamental.

De qualquer maneira, cumpre organizar ou, pelo
menos, incentivar a organizacdo da opinido publica,
sem a qual desaparece, em sua autenticidade, a legitima
democracia, que, entre noés, ainda se ressente désse
lastro opinativo, poderoso e convincente, para nortear
os governantes no exame e na solugdo dos assuntos
coletivos.

Ja OLIVEIRA VIANA frizava essa auséncia de
opinido publica no Brasil, registrando que os nossos
politicos e publicistas, em sua maior porcdo, circuns-
creviam seus reclamos e observagdes na disputa eleito-
ral, e era de vé-los, bracejantes, ardentes, gritarem a
plenos pulmdes: Organizemos o voto! Saneemos o
voto! Moralizemos o voto! Limitavam-se a isso,
ficavam ai, ndo saiam dessa estreiteza, mas nenhum
déles se lembrando de bradar a palavra justa, a palavra
verdadeira, aquilo que devia ser agitado aos quatro
cantos do pais : Organizemos a opinigo! E, & beira
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do desencanto, confessava-se maravilhado com o poder
da opinido na Inglaterra, onde, segundo JOAQUIM
NABUCO, o Parlamento era uma espécie de reldgio,
que marcava, ndo s6 as horas, mas mesmo os minutos
da opinigo.

No Brasil, porém, especialmente agora, o Congres-
so, ao contrario de refletir o opinido publica, ainda
precdria em suas expansoes patricticas, parece mais
propenso a ignord-la e a refutd-la, mesmo que ela se
esboce em tracos de alentadora concepgdo. Quanto
a tal desprezo, é preciso reagir, tentando organizar a
opinido publica, que é sustentdculo indispensavel numa
democracia com possibilidades de fincar-se para sem-
pre, em que pese a indecisdo de uns e a esperteza de
outros. .. Essa tarefa, desde que os partidos politicos
como fontes natas se mostram incapazes e imponten-
tes para realizar, deve caber a imprensa, assim falada
como escrita, e @ mocidade das escolas sem distingao
de qualquer natureza, em tddas as horas e por toda
a parte.

Agora mesmo, para exemplificar, um episddio
rumoroso comparece para documentar a fungdo mora-
lizadora e organizadora que fica naturalmente reser-
vada ao jornal, ao rédio e aos jovens. Quero referir-me
& emenda constitucional sdbre a prorrogagdo de man-
datos legislativos, oferecida & consideragdo da Cémara
dos Deputados e combatida, bombardeada e por fim
derrotada pela opinido publica em formagdo, debaixo
das criticas severas, constantes e corajosas de jornalis-
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tas, radialistas e estudantes, que acabam de salvar a
democracia brasileira, ante o recuo do principal respon-
savel pelo esdrixulo projeto, ja retirado de cogitagdes
segundo anunciam circulos bem informados.
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PARTIDOS POLITICOS

Penso que, numa sintese muito expressiva e bas-
tante feliz, é possivel resumir os tragos distintivos e
caracteristicos da democracia através de trés elementos
essenciais, dentro de um conceito moderno e abran-
givo do perfeito sentido de um govérno popular. Esses
elementos que, em Ultima andlise, autenticam o regime
democratico, como concepgdo humana para fins sempre
humanos, sGo sem dulvida : legitimidade do poder na
origem; legitimidade do poder nos meios; e legitimi-
dade do poder nos fins. Quer isso dizer que o poder,
numa democracia, precisa ser legitimo em seu nasci-
mento, precisa ser legitimo em seu processo de existén-
cia e precisa ser legitimo no preenchimento de sua
finalidade. Por isso mesmo, essa autenticidade demo-
cratica repousa: em principio, numa eleicdo; depois,
no cumprimento da lei; e, finalmente, na satisfaggo dos
compromissos assumidos. Segue-se dai, como coroldrio
imperativo, que a eleigGo, por via da qual sdo escolhi-
dos os governantes, deve ser limpa e honesta, consci-
ente e esclarecida; que, na execugdo da lei, o espirito
publico e imparcial necessita estar presente, para
evitar abusos e favoritismos; que, fazendo valer promes-
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sas e juramentos, os dirigentes atendam, com largueza
e unidade de atos, aquilo que se convencionou chamar
bem comum, em favor evidentemente de téda a cole-
tividade.

Conclui-se do que foi sucintamente exposto que
a verdadeira democracia, em sua base fundamental,
estd na dependéncia da eleigdo, sem a qual a legitimi-
dade governamental desaparece em seu nascedouro,
sem chegar mesmo a vitalizar-se. E' que a escdlha
eleitoral figura como fator inicial em que se finca e
estrutura o sistema democrdtico, em cujo contexto ©
povo se governa a si proprio. Os dois outros fatores
sdo consequéncia, ndo hd negar, de uma boa selegdo
de governantes, que, entdo, vdo cumprir a lei e vdo
satisfazer ao bem comum. Sbébre tal ilagdo parece
ndo subsistirem hesitagdes, sob um critério de légica e
manifesta suposigGo doutrindria.

Donde, @ exata, a importdncia da representagdo
politica, eis que, na atualidade, a democracia indireta
é a espécie mais em voga, por motivos Obvios e ja
cogitados anteriormente. E' bem de ver que ndo
cabe agora discutir os tipos de representagdo, nem,
muito menos, teorias sobre a questdo do mandato, seu
exercicio e até sua revogacdo. Parece oportuno, no
entanto, interpretar o sentido hodierno da represen-
tacdo, isto é, qual o seu objetivo generalizado como
imposicdo a que nenhum povo pode fugir para conse-
guir governar-se a si mesmo. Neste particular, como
dever de oficio alids, tenho opinido formada, pois que,
a meu entender, a representagdo, em nossa contem-
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poraneidade trepidante e agitada, nGo visa apenas a
possibilitar o govérno do povo através de seus man-
datdrios. Em sua transcendéncia inegdvel, ésse insti-
tuto vai mais adiante, de resto bem mais longe, para
compreender, nas suas malhas lamentavelmente nem
sempre bem tecidas, outros e diferentes propositos,
atualmente percebidos ndo sdomente pelos estatélogos,
mas, também, pelos estadistas em geral, em tédas as
coordenadas geogrdficas. E' que a representacdo, no
sentido novo que se lhe quer, pode e deve emprestar,
possui dois aspectos impressionantes e decisivos, pelos
quais essa notavel concepgdo do direito politico se vai
cristalizando e se vai aperfeicoando, a fim de deixar
de ser, como de inicio simularam doutrinadores e
parlamentares, uma simples ficcGo capaz de fraudar
a genuing demucracia, como, por exemplo, teorizava o
fantasioso ROUSSEAU. Nao se deve, pois, restringir
o objetivo da representagdo ao ato eleitoral, pura e
isoladamente considerado. Urge compreendé-lo, em
entendimento mais amplo, como meio Gtil e proveitoso
para o duplo fim de ensinar alguma coisa mais ao povo,
que, em seu govérno popular, deve atuar, criticar e
modificar quando necessario. Diante dessa diretriz
moderna, a representacdo serve, em primeiro lugar,
para conduzir o povo a vida politica; em segundo lugar,
para fiscalizar o poder constituido.

Acontece, porém, que o povo ndo se orienta por
sua conta e risco. 'O povo reclama lideranca. O povo
exige que se lhe formule, em térmos elevados, uma
opinido. O povo ndo prescinde, portanto, de condicdes
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propicias em que se aprenda a sentir e a resolver seus
problemas. Tudo isso, naturalmente, pode - conse-
guir-se no ambiente dos partidos politicos — “forgas
motrizes” da democracia, consoante a denominagdo
muito apropriada de BRYCE. E’ a razdo pela qual,
nos Estados contempordneos, os partidos, como 6rgaos
politicos, tém miss@o de relévo e impulsionam os movi-
mentos civicos, funcionando, entre os povos civilizados,
em obediéncia a ConstituicGo e as leis, incorporados
mesmo ao organismo nacional, como partes integrantes
do todo estatal. Entretanto, cumpre observar que essa
posi¢cdo conferida aos partidos ndo lhes foi reservada
pela democracia logo em seu comégo tdo adulterado
pelo revolucionarismo inquieto e as vézes desorientado.
Na Franca, apés a vitéria de 1789, ndao houve lugar
para as facgbes, que ficaram condenadas inapela-
velmente, pois os revoluciondrios, representados pelos
constituintes de 1789-91, ndo tinham, como assinala
BURDEAU, nenhuma experiéncia pratica de eleigdo.
Ai residiu a causa primordial da rutura, que se féz,
entre a realidade e a teoria, quando a revolugdo fran-
cesa instituiu o defeituoso mandato nacional, livre ou
independente. Mas, como é claro e se comprova facil-
mente, nGo apenas os tempos mudaram, como, & justa,
evoluiram os homens, alterando-se as regras do jégo
democrdtico para melhor. E os Estados mais desenvolvi-
dos, cultural e politicamente, procuraram organizar os
partidos em moldes seguros e eficientes, realmente
orgdanicos, a fim de que possam éles cumprir o relevante
papel, a transcendente tarefa, o indispensavel mister
que a democracia moderna lhes atribuiu, na qualidade
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de ntcleos orientadores da opinido publica, cujos rotei-
ros seus lideres forjam e animam, entusiasmando e
conduzindo as multidoes. Com efeito, além de precei-
tos constitucionais alusivos a existéncia dos partidos,
0 que se vé é uma abundante legislacdo em térno do
assunto, de jeito a garantir o funcionamento eficaz,
regular, honrado e digno dessas entidades, as quais se
concede a personalidade juridica de direito publico
interno, tal como ocorre entre nés. N&o se queda ai,
porém, a preocupagdo derredor dos partidos, que hoje
constituem tema importantissimo para estudos, pes-
quisas e indagagdes dos homens de gabinete. Existe,
consequentemente, uma imensa e brilhantissima biblio-
grafia sébre partidos politicos, a cuja existéncia, dentro
dos quadros estatais, os publicistas voltam carinhosa
atengdo, dedicando-lhes suas vistas, observacdes e
obras valiosas. Sdo inquéritos, teses de concursos,
artigos em revistas especializadas, um grande ndmero
de livros sempre muito procurados e bem recebidos,
através de cujas leituras se aprende como os partidos
politicos estGo a merecer cuidado e a¢do, para que
afinal, deixando de ser meros grupos de aproveitamen-
to eleitoral, se alcandorem a justa e efetiva situacdo de
orgdos do Estado moderno, que déles nao pode prescin-
dir, em face do sentido novo da representag@o no palco
magnificente da democracia legitima.

109






AINDA SOBRE PARTIDOS

Em seu livro “Les Partis Politiques”, edigdo
Librairie Armand Colin, Paris, 1951, — um verdadeiro
tratado de quase quinhentas paginas, — o escritor
MAURICE DUVERGER, dizendo que a definicdo mais
simples e mais realista da democracia é a de que se
trata de um “regime no qual os governantes sGo esco-
lhidos pelos governados, por meio de eleigbes sinceras
e livres”, alude adiante a uma ciéncia de partidos poli-
ticos, capaz de abranger tédas as observacées sébre o
“régime des partis” para, no campo de sua organizacgdo
e de seu desenvolvimento, obter-se rigoroso esquema de
seus verdadeiros resultados.

Tem razdo o festejado publicista porque, na verda-
de, um dos problemas do govérno democrdtico reside
no funcionamento, salutar e eficiente, dos partidos
politicos, sem cuja existéncia ndo é possivel pesar e
medir a opinido publica, como termémetro em que se
sente a temperatura da vontade popular.

E ndo é outra; evidentemente, a conclusdo a que
chegam os autores em geral, quando versam a palpi-
tante questdo, em cujos planos como que se concentrou
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a boa doutrina da democracia, que desaparece ante a
auséncia dos partidos como esteios sdbre que se alga o
Estado moderno.

Significativa, por sem davida, é a unanimidade, é
a concordéncia, é a univocidade, é a consonancia com
que opinam e dep@em os mestres mais categorizados,
co conceituaram os partidos politicos, expressdo que,
muito de propésito, se usa no plural para evitar qualquer
agasalho & idéia falsa do superado “partido Gnico”.
KELSEN, que estudou a natureza e o valor da democra-
cia, depois de registrar que sustentar o contrario e
ilusGo ou hipocrisia, ensina que ela “é necessariamente
e inevitavelmente um Estado de partidos”. CROCE,
falando de politica e moral, testemunha que, fora dos
partidos, ndo se descobriu forma de arregimentagdo
das opinides e interésses individuais, no sentido de asse-
gurar-lhes influéncia na agdo do govérno, da mesma
sorte que as necessidades econdmicas se organizam
democraticamente em associacdes, corporagdes ou sin-
dicatos. LASKI, que tdo bem gizou a politica moderna,
teve ensejo de afirmar que “a vida do Estado
democrdtico se cimenta sébre o sistema de partidos”.
McCHESNEY SAIT, tratando de instituigdes politicas,
pbde escrever que "os partidos cumprem um servico
necessdrio e que, sob um regime de sufrégio universal,
sdo tdo inevitdveis como as ondas do oceano”. E,
finalmente, AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO,
fazendo a histéria e a teoria dos partidos politicos no
Direito Constitucional Brasileiro, apds assinalar que a
democracia ndo pode subsistir sem a permanéncia dos
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ceus valores primaciais, de carater tedrico, mas também
dos seus instrumentos de agdo especificos, de cardter
pratico, conclui com muito acérto que “entre éstes se
acham, indubitavelmente, os partidos diferentes e
coexistentes dentro do Estado”.

Por isso mesmo, os governos atuais consideram de
vital interésse a estrutura dos partidos politicos, proble-
ma relevante que ndo merece descurado pelo Estado de
Direito. Procura-se, entdo, elaborar e definir o status
legal dessas entidades, que j& agora sdo cogitadas
inclusive em preceitos de Constituicdes hodiernas. Néao
quer isso dizer que, anteriormente e ante o siléncio da
letra constitucional, os partidos ndo tivessem despertado
os atengdes governamentais. Haja vista, para exem-
plificar, o caso norte-americano, eis que a Constituicdo
dos Estados Unidos da América ndo menciona, direta
ou indiretamente, os partidos politicos, o que ndo
impediu que ali surgisse vasta legislagdo a respeito.
até porque, se os constituintes de Filadélfia concebe-
rom a eleicGo imediata dos representantes pelo povo
sem qualquer mediacdo, naturalmente previram a ulte-
rior existéncia dos partidos politicos. De resto, a
sistematizacdo da atividade partidaria estad na ordem
do dia, em todos os Estados civilizados. Aqui e algures
constitui assunto em debate, sendo lastimdavel que
alguns governos, entre os quais o nosso, ainda procras-
tinem, com impatriética insensibilidade ante a agudeza
da questdo, providéncias que ndo devem tardar, em
beneficio mesmo da verdade democrética.
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Quando foi, no Brasil, da reforma eleitoral de
1950, do que se originou o Codigo vigente, muito se
falou e discutiu no concernente G imperiosa necessi-
dade de votar o Congresso, ao lado désse diploma, uma
lei especifica sdébre os partidos politicos. Pretendia-se,
como se pretende, uma lei orgdnica, pela qual se orga-
nizassem e atuassem de maneira positiva, como genui-
nos o6rgdos estatais, que devem ser e que ndo podem
ficar sujeitos ou ao servico de grupos influentes pelo
poder econdémico, pela fraude e pela corrugdo. Iniciati-
vas foram esbocadas sem sucesso, através de projetos
engavetados ao sabor de conveniéncias momentaneas.
E excelentes sugestdes feneceram, sem o minimo apro-
veitamento, apesar dos reclamos das elites pensamen-
tais, menos ligadas ao imediatismo das competicoes
partiddrias. O mesmo aconteceu em 1955, quando se
introduziram novas alteragdes no Cédigo Eleitoral, por
meio das Leis nimeros 2.550 e 2.582, como da vez
anterior as vérperas de eleicbes da maior importancia.

E’ uma falha, e gravissima, de nosso sistema elei-
toral, a permitir a existéncia de partidos nacionais mais
ou menos inertes, dos quais, via de regra, s se tem
noticia ao anunciar-se a pugna dos votos, disputados
por meio de férmulas vazias, em que se diluem progra-
mas simulados e prevalecem nomes, pessoas, dinheiro
e demagogia.

E' bem de ver que o nosso Cédigo Eleitoral, em
sua parte quinta e final, titulo 1l, cuida dos partidos
politicos, através de sete capitulos, assim rotulados :
da organizacdo e do registro; dos 6rgdos; da alianga;
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da violacdo dos deveres partidarios; da contabilidade e
das finangas; da suspensao de funcionamento e do can-
celamento do registro; e da propaganda partiddria.
Oportuno é ainda referir que, na modificacdo operada
cinco anos depois, foi previsto que as mesas receptoras
de votos, em ocasido de eleicdes, podem ser constituidas
por elementos indicados pelos partidos, o que reveste
de maior reléve a respectiva fungdo. No entanto,
nenhum efeito proveitoso se conseguiu na pratica com
a adogdo formal apenas de tais dispositivos legais,
que, além de frouxos e dubios, ndo alcangam por
defeito de origem as finalidades com que foram mal
criados. Por exemplo : em caso de violagdo de deveres,
a responsabilidade serd apurada pelo proprio partido,
de acérdo com os seus estatutos; o exame de escritu-
racdo de um partido, em face de ilicitude de recursos
financeiros, depende de denuncia que nem sempre
encontra alguém em condigGes de fazé-la, etc.

O de que se precisa, nesse particular, € dé uma
lei orgdnica, completa e rigorosa, segundo a qual e por
férca da qual os partidos se integrem em seus patrio-
ticos destinos, sabendo de seu auténtico conceito, de
seus direitos e deveres, de sua organizagdo interna e
da legislacdo contra fraudes e crimes politicos, tal
como acontece nos EE. UU., onde existe uma lei sébre
praticas corrutivas eleitorais (Federal Corrupt Practices
Act, de 1925) e uma lei proibindo as atividades politicas
perniciosas (Hacht Act, de 1939), através de cuja
aplicacdo severa ficam as facgdes subordinadas a
austero controle judicial.
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Faz pouco mais de um sexénio que se realizou, na
Faculdade Nacional de Direito da Universidade do
Brasil, concorrido e rebrilhante concurso para profes-
sor catedrdtico de Direito Constitucional. Inscreve-
ram-se diversos candidatos e, dentre as teses apresen-
tadas, conhego e li, ha algum tempo, as seguintes : “Da
Igualdade Perante a Lei”, de PAULINO JACQUES;
“Histéria e Teoria do Partido Politico no Direito Consti-
tucional Brasileiro”, de AFONSO ARINOS DE MELO
FRANCO; “Comissoes Parlamentares de Inquérito”, de
AGUINALDO COSTA PEREIRA; “Da Limitagdo dos
Poderes”, de J. PINTO ANTUNES; e “A Constitucio-
nalidade das Leis”, de ATALIBA PEREIRA VIANA.

Expressaram as provas entdo efetuadas, em clima
de interésse e entusiasmo, uma porfia de autenticidade
intelectual incomum, com a vitéria espetacular do
professor mineiro, que é hoje lider parlamentar de rara
envergadura e técnico respeitadissimo nos dominios de
sua ciéncia empolgante e controvertida, embora outros
concorrentes obtivessem justas e consagradoras apro-
vagoes, entre os quais o mestre gaucho, que ndo faz

117



ADERSOM DE MEMNEZES

muito tempo deu a estampa um excelente “Curso de
Direito Constitucional”, cuja 2.9 edigdo jG se acha em
preparo, segundo éle proprio me informou.

Alids, estudando como estudei as teses acima
referidas, nGo tenho duvida em afirmar, ainda, que
me deixou magnifica impressdo, por ser um trabalho
completo e erudito, sobrepondo-se mesmo as demais,
o ensaio da autoria do professor PAULINO JAQUES.
De resto, recolhi idénticas opinides em conversa com
trés examinadores do notdvel concurso, aos quais fui
franco na manifestagdo de seu pensamento derredor
do assunto, os eminentes mestres LINEU DE ALBU-
QUERQUE MELO, MARIO CASASANTA e DARCY
AZAMBUJA. Acontece, porém, que um concurso
‘daquela natureza ndo se resume a tese, cuja defesa
principalmente é que se exige. O exame, que é quadru-
plo na sua complexidade, compreende mais a prova de
titulos, a prova escrita e a prova didatica, em cujo
conjunto se faz o julgamento definitivo da comisséo
de examinadores. E éste é sempre subjetivo, de sorte
que a ninguém se torna licito interferir para criticar o
resultado decisivo, do qual sé podem os interessados
recorrer em caso de nulidade previsto pela lei. De sorte
gue tudo indica ter havido justica e acérto, até porgue
a banca em tela era composta de homens competentes
e integros. E, manifestamente, ndo é ésse o meu intui-
to, ao rememorar o grande entrevero cultural, a que
aludo como ponto de referéncia para o assunto que
tenho em mira versar. .
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E' que o professor PAULINO JACQUES acaba de
trazer a publicidade, dez anos depois da inicial, a 2.9
edicdo de seu livro “Da Igualdade Perante a Lei”, lan-
cada com esmero pela “Revista Forense” e da qual me
ofertou, com dedicatéria amistosa, um bonito exemplar,
agora com mais de duzentas paginas, eis que a primoro-
sa obra foi devidamente revista e ampliada.

Em rapido prélogo, o ilustre autor justifica o reapa-
recimento de sua monografia, sébre cujo valor se pode
dizer, repetindo alids o que ali estd frizado com
oportunidade, “que se trata de um pequeno tratado
sbbre a igualdade”. De fato, a importante matéria
estd inserta, no espléndido volume, de modo completo
e sdbio, assim enfeixada, numa forma extensa e profun-
da, sob os pontos de vista juridico, filoséfico, sociol6-
gico e econdmico.

Com efeito, o ensaio em foco é alentado e abrange,
em seus contornos empolgantes, o fundamento, o
conceito e o contelido da igualdade, que, dessa maneira,
é estudada em todos os dngulos e em todas as feigoes.
Em introducdo magistral, num relance impressionante,
analisa o transcendente principio desde sua compreen-
sdo em fontes sagradas: o Livro de Job, a Segunda
Carta de SAO PAULO a TIMOTEO e o Livro do Apo-
calipse; assinala sua subversdo por PLATAO e CICERO
e sua restauracdo pelo Cristianismo; passa em revista
os pensamentos de vdrios e abalizados tratadistas, para
afirmar que a idéia é anglo-saxdnia, enquanto que sua
investigacdo é francesa e sua realizagdo € ianqgue;
examina o problema no panorama internacional e
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perante as Constituicdes dos povos lideres; e, afinal,
encara-o no Direito Patrio, num remate despido de
utopismo e demagogia.

Depois désse introito abrangivo, o festejado ensais-
ta, em quatro capitulos, focaliza a igualdade em face
da Filosofia, da Economia, da Sociologia e do Direito,
modelando roteiros doutrindrios no curso de suas admi-
rédveis pesquisas. Nos cinco capitulos seguintes, o
renomado estudioso envereda pela senda positiva, para
ver a questdo pelo prisma constitucional, caracterizan-
do a igualdade juridica em suas tradigdes e em suas
conquistas técnico-legais, na Inglaterra e nos Estados
Unidos, na Franca e na Itdlia, na Alemanha e na
Rudssia e, finalmente, no Brasil.

Entdo, cogita de distiguir as espécies de igualdade
juridica, tédas as cinco declaradas e garantidas em
lei : a igualdade civil, a igualdade politica, a igualdade
social, a igualdade fiscal e a igualdade jurisdicional,
cada uma delas merecendo um capitulo especial, em
que nada escapa a arglcia e & perspicdcia do infati-
gavel e refulgente pesquisador.

Por fim, oferece suas bem arrimadas conclusées,
através de um capitulo sintetizado com elegéncia e
conhecimento, para rematar o livro com dezenove
proposicoes elaboradas consciente e convincentemente,
em cujas linhas reduzidas se depara como que uma
real miniatura da igualdade concebida nos seus exatos
sentidos e até mesmo em seus desconcertantes parado-
x0s, para usar a linguagem de PAUL LAFFITTE.
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Adotando a sentenca irrecorrivel e imorredoura de
RUI BARBOSA, de que “a regra da igualdade ndo con-
siste sendo em aquinhoar desigualmente os desiguais,
na medida em que se desigualam”, porque “nesta
desigualdade social, proporcionada & desigualdade
natural, é que se acha a verdadeira lei da igualdade”,
o professor PAULINO JACQUES conclui, apds registrar
haver a igualdade desafiado as inteligéncias excelsas e
seduzido os mais curiosos espiritos, que todos quantos
a estudam n&o terminaram sendo pela sua inexisténcia
como norma absoluta ou, pelo menos, revelaram sua
impraticabilidade, isto porque a solugdo désse problema
transcendende a razdo e solicita os influxos da fé. E,
entdo, acentua os dois grandes paradoxos da igualda-
de : primeiro — a igualdade gera a desigualdade, tanto
quanto a desigualdade aproxima da igualdade; segun-
do — as “excegdes” sGo em maior nimero do que a
regra, ainda que, substancialmente, ndo afetem o
principio, que pessupde igualdade de situagao.

Né&o héa divida, pois, de que se trata de extraordi-
nério estudo a respeito do principio da isonomia, em
térno de cuja aplicagdo tanto vacilam os homens, aqui
e alhures. Esse, na verdade, o motivo por que o livro
“Da lIgualdade Perante a Lei” é recomendavel ndo
sdmente aos juristas, mas a todos os estudiosos, em
qualquer ramo do saber humano.
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REFLEXOES SOBRE A FEITURA DA LEl

Sumério: 1 — Delegagdo de poderes.
2 — A crise do Legislativo. 3 — Um
processo legiferante e sua reforma. 4 —
Novas técnicas de legislar. 5 — Como
fazer leis no Brasil.

1 — DELEGACAO DE PODERES

Estd na ordem do dia, empolgando adeptos e
adversarios, o importante problema da delegagdo de
poderes nas altas esferas da competéncia estatal. FE
que, a respeito da momentosa questao, ndo devem
existir neutros ou indiferentes, tal a sua transcendéncia
nos negécios do Estado, especialmente se se situar o
complicado assunto nos circulos pensamentais, em que
atuam com destaque e relévo os estudiosos da Ciéncia
Politica. No entanto, é preciso delimitar bem os planos
em que se colocam os exegetas da famosa teoria dos
poderes do Estado — matéria cogitada em linhas gerais
por ARISTOTELES, versada com propriedade por
LOCKE e encerrada afinal numa doutrina por MON-
TESQUIEU — para se ter perfeita idéia do oportuno
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debate, jé aberto com entusiasmo derredor da reforma,
nesse particular, do sistema constitucional brasileiro.
Fara alguns, a teoria é de separagdo ou divisdo de
poderes, por via de cuja inteligéncia devem o legislativo,
o executivo e o judicidrio ficar isolados em departamen-
tos estanques, sem comunicagdo entre éles. Para
outros, a teoria ndo alcanga tais excessos sendo
melhor falar-se de interdependéncia de poderes, visto
que a coordenagdo tdo somente ndo basta para concei-
tuar a legitima e indiscutivel unidade estatal, através
da agdo conjunta dos 6rgdos detentores de sua sobera-
nia. De acoérdo com a primeira concepgdo, proibe-se
terminantemente qualquer delegagGo de um poder a
outro poder, enquanto, nos térmos da segunda, facul-
ta-se a transmissdo de atribuicbes. E, como é dbvio,
ai reside a controvérsia, frente a qual urge tomar posi-
¢do e adotar raciocinio opinativo, em plano alto, sem
possiveis influéncias partidarias, a salvo das quais tém
de manter-se os investigadores da verdade cientifica.

Quando anunciou a necessidade urgente de emen-
das @ Constituicdo vigente e féz constituir uma comis-
sao de juristas para o fim especial de oferecer sugestGes
oo notavel empreendimento, o ministro da Justiga
incluiu na agenda dos pontos a serem estudados aquilo
que chamou “elaboracgdo legislativa”, afirmando textu--
mente : “Ndo ha exagéro em dizer que existe unanimi-
dade entre os constitucionalistas nacionais e estrangei-
ros em favor da necessidade de uma reforma dos
processos de elaboragdo legislativa, capaz de transferir
as incumbéncias do Congresso a érgdos menos nume-
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rosos, onde se concentre a responsabilidade e se possa
obter uma aceleragdo e um incremento da produgdo
legislativa. O Congresso é, na democracia moderna,
acima de tudo, o érgdo critico, onde a agdo do govérno
passa pelos filtros da opinido publica manifestada na
palavra dos representantes do povo e onde se formam
e se cristalizam as influéncias da opinido. O trabalho
legislativo, propriamente dito, em sua maior parte, ndo
é politico, mas técnico, e reclama condigdes de execugdo
muito diversa das que se encontram nos pTe.'nérlos dos
parlamentos e mesmo em suas comissdes”

E' que a Constituicdo de 18 de setembro de 1946,
em seu artigo 36, preceituando que os poderes da
Unido sdo o legislativo, o executivo e o judicidrio,
"independentes e harmonicos entre si”, proibiu o con-
tacto quanto as tarefas de cada um, pois, no seu pard-
grafo 2.°, vedou a qualquer dos poderes delegar
atribuigdes.

De resto, essa foi a regra constante da Constituigdo
de 16 de julho de 1934, em cujo artigo 3.°, pardgrafo
1.°, existia idéntico preceito.

Mas, ndo foi assim na vigéncia da Constituigdo
de 24 de fevereiro de 1891, onde, tratando o artigo 15
dos poderes como 6rgdos da soberania nacional, nada
dispunha no concernente a proibicdo da delegagdo,
deixando assim, sabiamente, segundo registra CASTRO
NUNES, que essa proibicdo, embora pressuposta como
decorréncia natural da separagdo dos poderes, ficasse
reservada aos intérpretes oficiais da Constituicdo, no
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sentido de acomodar o principio as necessidades prati-
cas, no rumo das indicagdes da doutrina e da experién-
cia de outros povos.

Muito de propésito deixei de mencionar, loge, a
Carta Politica de 10 de novembro de 1937, que foi
outorgada e na qual os artigos 12 e 13, instituindo os
célebres decretos-leis, permitiram explicitamente a
delegacdo de poderes, em matéria legislativa. La
mesma sorte ndo quis referir, na ordem cronoldgica, a
Constituicdo Imperial de 25 de margo de 1824, também
outorgada, a qual, possuindo um titulo sébre poderes
e representacdo nacional, ndo erigiu nénhuma norma
no que tange & delegacdo de poderes.

Quer isso significar, portanto, que, no Brasil, ha
prevalecido a vedagdo & delegacdo de poderes, que,
quando ndo ficou clara ou manifesta, resultou pressu-
posta ou implicita, pois apenas a Carta Politica de 37
féz dogma a competéncia legislativa do presidente da
Republica por meio da expedicdo de decretos-leis.

Ndo ha divida, porém, de que as Constituigdes
modernas propendem para a delegacdo de poderes.
Existe, entretanto, um exemplo contrdrio, sempre invo-
cado pelos publicistas no trato do magno problema: o
da Franga, cuja Constituigdo, adotada pela Assembléic
Nacional em 29 de setembro de 1946 e aprovada pelo
povo francés, através de referendum, em 13 de outubro
do mesmo ano, dispde, em seu artigo 13, que s6 o
Parlamento vota a lei, ndo podendo delegar ésse direito.
Todavia, o carater imperativo do texto constitucional
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sofreu o impacto de exigéncias prdticas incontornaveis,
de tal jeito que se transformou, consoante a expressGo
irénica de COT, numa simples “barreira de papel”,
que ndo tem resistido & onda avassaladora da legislagao
ordindria, muito embora paradoxalmente interpretada.
E, désse modo, vao minguando argumentos e provas
contra a delegagao de poderes, assunto que hoje oferece
diversos aspectos, pela multiplicidade de técnicas por
intermédio das quais € viavel jogar com a competéncia
principalmente no terreno legiferante, como a variagdo
mais em voga do uso delegativo (*).

Genéricamente, a delegacdo de poderes deve ser
resumida no fato de um poder estatal transferir a
outro a realizacdo de sua tarefa especifica.

Restritivamente, com relacdo a elaboragdo da lei,
essa delegacdo se denomina legislativa e pode ser
entendida, de conformidade com o conceito de BAR-
THELEMY e DUEZ, como o ato juridico pelo qual o
Parlamento, que recebeu da Constituicdo a competén-
cia para fazer a lei, confia esta faculdade, no todo ou
em parte, ao chefe do govérno.

Nos tempos hodiernos, porém, surgiram processos
diferentes para o exercicio da delegagdo, que se ndo
mais circunscreve a pessoa do chefe do govérno, como
em sua definicdo entendem, ao que parece, os dois
renomados mestres franceses. Os novos sistemas dele-
gativos, alids, sequem critérios mais largos, de maneira
a ndo confundir a delegagdo legislativa com fungdo

(*) — Inclusive na Franga, pela Constituigdo de 1958.
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pessoal, de um homem, mas, ao revés, dando a tais
misteres a feicdo de encargo coletivo, sob a responsabi-
lidade de 6rgdos colegiados e proporcionalmente as
suas manifestagdes, como sucede na Alemanha e na
Italia, configurando modalidades a serem estudadas
mais de espago.

E' 0 que pretendo levar a efeito.

2 — A CRISE DO LEGISLATIVO

Num estudo sucinto mas substancioso, com o
aual prefacia "O Processo Legislativo da Europa Ociden-
tal”, livro admirdvel de GEORGES LANGROD, editado
pela Fundagao Getulio Vargas, Rio, 1954, o publicista
pdtricio OSWALDO TRIGUEIRO faz, ao seu final, uma
assertiva a primeira vista perigosa quando escreve sem
meios térmos: “Do trabalho que se vai ler é licito
concluir que a crise das democracias é, antes de tudo,
uma crise do Poder Legislative”. No entanto, quem
quer que se detenha no exame em profundidade do
palpitante assunto hd de tirar aquela mesma ilagdo,
que realmente aflora das pesquisas magnificas levadas
a efeito, sdbre os trabalhos parlamentares na Franga,
na ltdlia e na Alemanha, por incumbéncia do Instituto
de Direito Pablico e Ciéncia Politica, pelo notavel pro-
fessor da Universidade do Sarre e que esteve no Brasil
em missdo da UNESCO, tendo sido um dos primeiros
docentes estrangeiros da Escola Brasileira de Admi-
nistragdo Pudblica.

Essa crise, que se acentua cada vez mais, ora pela
estreiteza de critérios rigidamente partiddrio, ora pelo
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despreparo intelectual e baixo nivel moral dos membros
do referido Poder, vai despindo o Legislativo de suas
funcdes precipuas na discussGo e votagdo das leis e
tendendo sempre para a solugdo, hoje novamente em
voga, da transferéncia dessas atribuicdes para oufros
érgdos, dentro do complicado maquinismo estatal.

N&o hd negar que a tarefa do Legislativo, em
principio, é fazer as Leis. Foi essa, alids, a concepgdo
inicial que vingou entre os estatélogos e os estadistas.
Porém, ante a propria feigdo désse Poder, geralmente
constituido na sua totalidade por mandatdrios do povo
ou, quando bicameral, possuindo pelo menos uma de
suas casas integrada de representantes populares,
passou o Legislativo a desempenhar um papel mais
largo na organizagao do Estado, sem mais ser cogitado
como o especifico e exclusivo elaborador das leis. A
sua competéncia cresceu, se ampliou e tomou vulto,
porque, em seu recinto democratico por exceléncia,
ecoou dai por diante a voz mesma do povo, atraves de
critica e fiscalizacdo aos atos governamentais na defesa
e vigilancia dos supremos interésses da coletividade
governada.

Entdo, o encargo do Legislativo, como um dos
poderes do Estado, deixou de ter aquela singularidade
na feitura das leis, que, entretanto, continuou a ser a
sua principal fungdo, ao lado daquela outra de jul-
gamento e apreciagdo das agdes publicas, em todos os
planos da atividade estatal. Ndo mais, portanto, uma
atuacgdo privativa e restrita, relacionada com o processo
permanente da legislagdo por meio de novas normas e
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regras de conformidade com as circunstancias, necessi
dades e problemas da vida social, a estruturar-se positi-
vamente através de preceitos juridicos escritos. Mas,
bem diversamente, o seu funcionamento mais ativo e
mais presente, mais enérgico e mais eficiente, como um
respiradouro dos anseios e das pretensoes da massq,
cujos mandatdrios em seu nome falam e profligam as
autoridades desviadas de programas e roteiros em prol
do publico, para tanto resguardados e defendidos por
suas benditas imunidades parlamentares.

Essa tendéncia, observada aqui e algures, em
todos os climas de democracia, possibilita alids a
melhor participacdo das minorias, que, organizando-se
em oposicdes aos gavernos ‘legalmente constituidos,
tantos servigcos prestam ao regime representativo, desde
‘que facam sua interferéncia num sentido construtivo,
edificante, verdadeiramente patriético. E tal propen-
<do, acentuada dia a dia nos diferentes Estados, acaba
de formular um conceito recente, segundo o qual “o
Congresso &, na democracia moderna, acima de tudo,
o 6rgdo critico, onde a acdo do Govérno passa pelos
filtros da opiniGo publica, manifestada na palavra dos
representantes do povo”. Foi por isso que CHURCHILL,
com seu atilado génio politico, j@ observara que o
Parlamento tende a transformar-se num grand forum
of debate, 0 que quer dizer que continua a ser o poder
controlador do Govérno, mas vai deixando de ser drgéo
incumbido da elaboracdo dos textos legislativos.

Diante de manifestacdes abalizadas, tem-se que
o critério atual ja se define para uma terceira posicao :
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o Poder, que originariamente elaborava as leis e que,
evolutivamente, faz as leis e é 6rgdo de contrdle do
govérno, estd se modificando, ainda mais, para transfor-
mar-se, enfim, num grande féro de debate, perdenac
assim sua caracteristica primeira, de absoluta exclusi-
vidade legislativa.

A Ultima e terceira situagdo, para a qual se cami-
nha céleremente, embora a passos seguros, encontra
aombiente favordvel ante o resultado negativo dos tra-
balhos parlamentares, com o desperdicio de muito
tempo para reduzidissima produgdo legislativa. Basta
atentar para o exemplo brasileiro, em cujos episodios
deploraveis nunca é demais aludir ao caso bem fresco
do pedido de licenga para o processo judicial-militar de
um deputado, com o qual foram consumidos mais de
dois meses de discussdes estéreis e improcedentes,
enquanto ficou paralizado todo o servigo de interésse
coletivo, isto é, a elaboragao de leis consideradas neces-
sarias e-até indispensaveis, nesta conjuntura socio-
politica da nacionalidade.

E' claro que se ndo hd de alcancar essa condigdo
na sistematica dos poderes estatais, de urh para outro
momento, nem mesmo em carater de absolutismo, até
porque, se isso chegasse a acontecer, seria melhor
comecar pela mudanga do nome Poder Legislativo por
outro qualquer que mais atendesse @ sua nova e outra
vez especial finalidade : debater e triticar, tGo somente,
os assuntos de govérno em geral.

Mas, por igual, é de téda evidéncia que essa orien-
tagdo se firma e expande entre os tedricos e os praticos
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da politica, de tal jeito que a quase unanimidade dos
que opinam a respeito é favoravel ao seu uso, seja
pela simples incorporagdo as praxes governamentais,
seja pela solene adogdo em textos constitucionais.

E essa crise do Legislativo, fazendo com que se
tente em bases concretas a estruturagdo dos poderes,
complexa em face do imenso campo de atuagGo do
Estado, leva a pensar naturalmente na delegagdo de
competéncias, um de cujos aspectos mais relevantes é,
sem duvida, a elaboracdo das leis, que, mesmo no
parlamentarismo, onde é assinaldvel o predominio do
Congresso, vai se deslocando para a algada do Gabinete.
E’ essa, de resto, a opinido de DE VISSCHER, perquirin-
do as novas tendéncias da democracia inglesa, ao
depor que “o monopbdlio legislativo do Parlamento vem
cesaparecendo progressivamente, a ponto de poder-se
dizer que a funcdo legislativa se acha partilhada entre
o Parlamento, o Executivo e uma multiddo de autori-
dades subordinadas”.

Eis porque a crise do Poder Legislativo comparece
como um dos mais valiosos argumentos em favor da
tod discutida delegagdo de poderes.

3 — UM PROCESSO LEGIFERANTE E SUA REFORMA

A crise do Legislativo evidencia-se, pois, em téda
parte, mesmo nos Estados Unidos da América, que
figuram como um formidavel laboratério em que o
govérno representativo, na sua armadura complexa,
passa por uma grande experimentagdo,
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Até 14, onde o Congresso “é uma cidadela central
da democracia”, possuindo funcionamento admiravel,
embora ainda bem longe da perfeicdo, foram obtidos
excelentes progressos, no ano de 1946, recentemente
portanto, através da Lei de Reorganizagdo Legislativa,
cujos efeitos estdo assim sumariados pelo Dr. GEORGE
B. GALLOWAY, alto funciondrio do Servico de Refe-
réncia Legislativa da Biblioteca do Congresso: “Em
suma, podemos dizer que as reformas bdsicas da estru-
tura das comissdes tém resistido a quatro anos de
provas (essa opinido foi emitida em 1950) e em geral
com bons resultados. Os trabalhos das comissdes se
tém melhorado e regularizado a muitos respeitos,
embora ainda ocorram algumas disputas jurisdicionais.
As comissdes politico-partidarias vém funcionando
ativamente no Senado, mas ndo tém atingido sua férca
potencial. Notdveis resultados se tém obtido com
respeito ao quadro de assistentes do Congresso, porém
ha margem para melhoramento da qualidade dos
assessores profissionais das comissbes e nos métodos
de sua escolha. O Congresso vem sendo prejudicado
pela falta de uma moderna organizacGo do pessoal,
mas o novo quadro de assistentes tem aparentemente
evitado seu declinio em relacdo ao ramo executivo. A
sobrecarga de trabalhos do Congresso ndo foi reduzida
pela lei, todavia a equipe de assistentes, maior e melhor,
Ihe vem ensejando uma atividade mais rendosa. As
comissoes judicidrias estdo assoberbadas de milhares
de projetos particulares sébre matérias que bem pode-
riam ser tratadas em outra parte. O desempenho da
fungdo de superintendéncia tem sido parcialmente bem
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sucedido e existem varios dispositivos para o seu melhor
cumprimento. Os dispositivos de contrdle fiscal da
lei ou tém sido ignorados, ou demonstram-se inapli-
caveis na pratica. O maior fracasso da organizagdo
congressual se deu no campo do contréle fiscal. A
administracdo da lobby-law (lei relativa as pessoas que
tém como profissdo influenciar as decisdes do Congres-
so) revelou um mundo de informagdes quanto a iden-
tidade e financiamento dos lobbyists, porém tem sido
prejudicada por defeitos do estatuto, que necessita de
revisdo e mais clareza. Os subsidios dos congressistas
aumentaram, e 476 dos 531 membros do Congresso
participam do plano federal de aposentadoria®.

Quer isso dizer que, embora o ato de 1946 tenha
sido oportuno, sabio e construtivo, uma espécie de
arande passo para melhorar a eficiéncia e a respon-
sabilidade do Congresso norte-americano, diverses
problemas prementes escaparam a arglcia do legislador
e foram deixados @ margem da reforma entdo levada
a cabo, além de que alguns preceitos incluidos ndo
produziram os resultados em mira.

Em consequéncia, a Comissdo de Despesas do
Senado, jé@ em 1951, realizava um inquérito destinado
a encontrar meios de emendar e fortalecer a lei em
foco. E um dos estudiosos a prestar seu contingente
de colaboragdo, através de fundamentada exposigdo,
foi o professor HARVEY WALKER, da Universidade de
Ohio e que esteve no Brasil, participando dos cursos
inaugurais da Escola Brasileira de Administracao

Plblica, em 1952.
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Esse ilustre mestre da ciéncia politica, num traba-
Ino intitulado “Fortalecimento d& Organiazgdo e Pra-
ticas do Congresso”, respondeu as perguntas que lhe
foram formuladas da seguinte maneira: A — “Como
desempenhar o Congresso mais eficientemente suas
funcdes legislativas ?” — 1) Libertando-se ainda mais
do exercicio de funcdes estranhas aos seus fins, tais
como a atividade legislativa referente ao Distrito de
Colimbia, que deve tornar-se auténomo, e a adminis-
tracdo do Departamento de Imprensa do Govérno, do
Jardim Botdénico e da propria Biblioteca do Congresso,
Orgdos ésses que poderiam passar a responsabilidade
de outras entidades ou adquirir independéncia’ admi-
nistrativa: 2) Submetendo todos os seus funcionadrios
ao sistema do meérito, baseado em concursos e com
direitos assegurados enquanto bem servirem; 3) Pelo
continuo estudo e revisdo das suas regras; 4) Por meio
de uma estrutura paralela das comisstes de ambas as
Casas e frequentes reunides conjuntas de tais comis-
sdes; 5) Mediante recessos mais frequentes; 6) Pela
instalacdo de um sistema elétrico de votagdo. B —-
“Como pode o Congresso melhorar sua supervisGo da
administracdo das leis e reforgar suas responsabilidades
de contrdle fiscal 7 — 1) — Ampliando e melhorando
os quadros de assesséres técnicos das comissdes; 2) Alte-
rando-se as funcdes do Contador Geral; 3) Com o esta-
belecimento de relagdes mais estreitas com o Bureau do
Orcamento; 4) Estabelecendo-se um periodo de interpe-
lacéo dos funciondrios executivos perante o Congresso;
5) Exigindo-se das comissdes que revejam a legislagdo
administrativa e que recomendem ao Congresso a
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desaprovagdo de regulamentos contrdrios ao intento

legislativo. C — “Como poderdo os congressistas man-
ter de modo mais satisfatério as relagdes com seus
constituintes 7 — 1) Igualando-se, na Camara dos

Representantes, o tamanho dos distritos eleitorais; 2)
Concedendo-se, no Senado, verbas para pagamento aos
assistentes, na proporgdo da populagdo dos Estados
representados; 3) Pela concessdo de mais adequadas
verbas para viagem, a fim de esclarecerem os congres-
sistas seus eleitores e ouvirem seus pontos de vista, o
que constitui dever puUblico e merece ser possivel as
expensas.do proprio povo; 4) Pelo emprégo judicioso
do tempo durante os recessos; 5) Mantendo os consti-
tuintes informados das questtes mais importantes
através de todos os meios disponiveis de publicidade,
visto como o respeito pela opiniCo publica é uma
necessidade politica. D — “Como podem ser mais demo-
cratizadas as praticas do Congresso ?” — 1) Pela limi-
tacdo dos poderes da Comsisdo de Regulamento da
Céamara sobre a legislagdo que se possa considerar
como Ordem do Dia; 2) Pela adogdo, no Senado, de
uma melhor regra de encerramento dos debates; 3)
Pelo abandono da regra de antiguidade na constituigdo
das comissdes, isto porque essa regra é, Aas vezes,
‘chamada regra de “senilidade”; 4) Ampliando-se a Lei
de Danos de modo a permitir agdes contra o Govérng,
por difamacdo ou injdria, por parte dos congressistas,
nas comissdes ou no plendrio; 5) Tornando mais liberal
a atual regra da Cdmara sébre a dispensa, ds comissdes,
de prosseguirem na apreciacdo dos projetos; 6) Dimi-
nuindo-se o emprégo das comissdes de conferéncia,
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tornando-se mais frequente o das comissGes conjuntas;
7) Pela aboliggo ou limitegao da pratica do “pairing”,
recurso largamente usado, segundo o qual um membro,
que estard ausente em determinado dia ou quando da
votagdo de certa matéria, procura outro membro, que
também pretende estar ausente e cuja intencdo seja
votar de maneira oposta ¢ do primeiro, indo ambos ao
secretdrio do legislativo para registrar o par de votos,
um pro e outro contra, em tdédas as listas de votagao,
relativamente ao assunto e ao dia; 8) Pela abolicéo de
adigdes também a outros projetos, que ndo os de crédito.
E — “Como pode ser fortalecida no Congresso a influén-
cia dos partidos no Govérno?" — 1) Atribuindo-se
maior responsabilidade a0 “caucus” e as comissoes
diretoras do partido; 2) Evitando-se o domniio, pelo
Presidente da Republica, dos conselhos legislativos-
executivos conjuntos. Tais reformas, ao lado de outras,
se tornam imperativas, sequndo o seu idealizador, que
as justificou fartamente, para que se alcance a eficién-
cia do Legislativo, porém a sua concretizagdo nao ha
de ser “em prejuizo da democracia, por isso que é para
o Congresso que o eleitor se volta, e deverd voltar-se,
como seu defensor contra a burocracia, seu instrumen-
to de contengdo do Executivo”.

Sucede, porém, que também nos Estados Unidos
da América a tendéncia que se observa é no sentido
de passar o Legislativo a segundo plano a elaboragdo
das leis propriamente ditas, dedicando-se aquele Poder,
preferencialmente, ao debate de questdes politicas e
ao contrdle da administragdo, em que pese a rigidez
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tedrica do principio da separacdo dos poderes estatais,
capaz de por si mesma impedir a delegagdo legislativa
ao Executivo. No entanto, mesmo nos EE. UU., diante
da evidéncia dos fatos, pode afirmar-se que dita proibi-
¢do € mais aparente do que real, de tal jeito que, com
sua autoridade de dirigente do nosso Instituto de Direi-
to Pdblico e Ciéncia Politica, o escritor OSWALDO
TRIGUEIRO doutrina, textualmente : “A tarefa propria-
mente legislativa do Congresso americano é menos
importante do que as suas atribuigdes relacionadas com
o contréle politico e financeiro do govérno. Tratando-se
de pais cujo regime juridico ainda assenta ho common
law, é evidente que néle a elaboracdo dos textos legis-
lativos ndo é tGo ponderavel quanto nos paises de direito
escrito”.

Mas, no exemplo por demais importante dos
Estados, Unidos, tem-se em vista apenas o processo
legislativo ‘em sua tradicdo, na algada do respectivo
Poder, com as reformas possiveis e hodiernas, de cuja
introdugdo ndo resulte transferéncia de atribuicdo,
numa delegagdo de competéncia. De qualquer modo,
as tentativas de reformar o antigo processo legislativo
expressam a larga a decadéncia désse Poder, cujo fun-
cionamento hoje ja se faz, em Estados ultra-civilizados,
de acordo com novas técnicas, realmente de delegagdo
legislativa e a serem oportunamente cogitadas.

4 — NOVAS TECNICAS DE LEGISLAR

As novas técnicas legislativas, a que quero refe-
rir-me, importam numa delegagdo de poder, que, no
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entanto, ndo deve nem merece ser tomada em térmos
absolutos de uma simples e integral transferéncia de
atribuigdes no campo dificil da feitura das leis. Nao
se trata, na verdade, de uma concessdo completa do
Legislativo ao Executivo para o desempenho de suas
tarefas primordiais, através da elaboracdo escrita de
regras juridicas. Isso pode efetivamente acontecer,
mas sempre que tal ocorre estd presente, real ou simu-
ladamente, o govérno ditatorial com o conhecido regime
dos decretos-leis, o que alids se verificou no Brasil por
ocasido do Estado Novo instaurado em 1937, E, eviden-
temente, essas situagbes excepcionais escapam aqo
objetivo déste trabalho, que se decide a examinar a
matéria dentro da s@ e boa doutrina, em face das cir-
cunstdncias que cercam a existéncia, o funcionamento
e a produtividade do Poder Legislativo em nossa contem-
poraneidade complexa e assaz comprometida.

Com efeito e nunca é demais repetir, para esclare-
cer o propdsito em vista e evitar duvidas perniciosas, a
legislagdo torna-se cada vez mais pletérica e o Poder
que, na concepcao cldssica, possui o encargo de efeti-
va-la ndo consegue mais atender as exigéncias estatais,
ora por manifesta incapacidade, ora por descuidos
puramente lamentdveis. Sente-se, pois, que o Estado
moderno, sob qualquer modalidade de govérno repre-
sentativo, seja o parlamentarismo, seja o presidencialis-
mo, para falar nos tipos mais em voga, parece ndo
mais prescindir da atividade legislativa do Poder Execu-
tivo, cuja interferéncia, nesse setor, ganha terreno em
téda parte, pacifica e normalmente, em virtude do
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agasalho permitido pelas préprias Constituigoes atuais,
que ndo disfargam essa admissGo, consagrando-a, ao
contrdrio, com féros de cidade. Compreende-se, entdo,
que, segundo a opinido generalizada, a incapacidade
do Legislativo de sdzinho, em tempo e de modo adequa-
do, cumprir a sua missdo precipua, configurando a
crise de que ja tratei, conduz forgosa e necessariamente
a uma reelaboracGo da teoria dos poderes do Estado,
sem que isso implique na apologia da dupla e errénea
tese de que a democracia estd em declinio inevitavel
e de que se precisa erigir o autoritarismo sob qualquer
de suas formas.

Dentre os exemplos contempordneos de delegagoes
legislativas, sdo muito conhecidos e discutidos os
modelos italiano e alemdo, que, em seus mecanismos
diferentes e instituidos pelas respectivas leis fundamen-
tais, reclamam e exigem consideragdes separades,
como se vai tentar fazer luz sébre o importante assunto.

Na Itélia, a Constituicdo em vigor desde 1.° de
janeiro de 1948 dispde sébre varios modos de delegagdo
legislativa, ndo s6 para érgdos internos das camaras.
mas, ainda, para outros érgdos ndo legislativos, embora
sempre dentro de certos limites para essa delegagdo, que
somente por excecdo e urgéncia, ainda que em deter-
minadas condicdes, pode ser utilizada pelo govérno,
para, sob sua responsabilidade, adotar medidas provi-
<orias com valor de leis ordindrias, a serem ratificadas
dentro de prazos irrefragaveis para sua apresentagdo
e conversdo em verdadeiro diploma legal. Leia-se o
préprio texto constitucional, -na se¢do em que cuida da
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"formagdo das leis” : "Art. 76 — O exercicio da fungdo
legislativa ndo pode ser delegado ao govérno sendo
mediante determinacdo de principios e critérios direti-
vos, e sO por tempo limitado e para objetos definidos.
Art. 77 — O govgrno ndo pode, sem delegacdo das
camaras, expedir decretos que tenham valor de lei
ordindria. Quando em casos extraordindrios de neces-
sidade e urgéncia, o govérno adota, sob sua responsa-
bilidade, medidas provisérias com férca de lei, deve
apresenta-las no mesmo dia para sua conversao pelas
cdmaras que, ainda que estejam dissolvidas, sdo convo-
cadas expressamente e se reunem dentro de cinco dias.
Os decretos perdem téda eficdcia desde sua origem,
se ndo sdo convertidos em lei nos sessenta dias seguin-
fes a sua publicagdo. As camaras podem, todavig,
regular mediante lei as relagdes juridicas surgidas com
base em decretos ndo ratificados”. Eis ai, em seus
dois aspectos, um exemplo tipico de delegagdo do
Poder Legislativo, tratado nos artigos reproduzidos
por “cédmaras”, ao Poder Executivo, nos mesmos precei-
tos denominado de “govérno”, embora com prejuizo do
rigorismo terminoldgico. Na hipotese do art. 76, ha
a delegagdo explicita, pois o govérno atua como man-
datdrio do parlamento, a cuja verificagGo escapam os
atos decorrentes da autorizagdo, os quais ficam, no
entanto, submetidos ao contréle jurisdicional da Corte
Constitucional, de conformidade com o art. 134 do
Estatuto Politico em tela. Na outra hipitese, a que
diz respeito o art: 77, a delegagGo esta implicita e
subordinada & situagdo extraordindaria, por necessi-
dade ou urgéncia, tendo a providéncia de carater legis-
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lativo apenas valor provisério, ja que deve ser obrigato-
riamente convertida em lei, no prazo e nas condigdes
estabelecidas pela Constituicdo. Além dessa delega-
¢do entre poderes do Estado, a exegese da Constituigdo
italiana permite encontrar em seu bojo outras espécies
de delegagGo na elaboragdo das leis, tais como sejam a
delegacGo ao povo e a delegacdo das regides (a
Itdlia se divide em regides, provincias e comunas).
#. primeira tem sentido positivo e negativo, cons-
tando dos artigos 71 e 75, pois, de acérdo com
aquéle preceito, o povo exerce a iniciativa de leis,
mediante proposta, pelo menos de cinguenta mil
eleitores, de um projeto redigido em artigos, enquan-
to que, de conformidade com éste Ultimo, estd previsto
o referendum popular, quando o requerem quinhentos
mil eleitores ou cinco conselhos regionais. A segunda
resulta da descentralizacdo legislativa determinada
pela Constituicdo, também com dois aspectos, visto
como existe uma competéncia legislativa limitada &
circunscrigdo territorial, a que alude o art. 116, atri-
buindo formas e condigdes particulares da autonomia
para cinco regides, segundo estatutos especiais adota-
dos por leis constitucionais; e outra restrita @ matéria
enumerada pela lei suprema, de que fala o art. 117,
dispondo quanto ao regime comum a tédas as outras
regides, num sistema de principios fixados por leis
estatais ordindrias. N&o param nesse ponto as inova-
¢Oes do sistema italiano, que, fora da delegacdo legis-
lativa @ organismos estranhos, ainda cogita de outros
processos, tedentes diretamente a acelerar os debates
e a descongestionar as sessdes plendrias, através da
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transferéncia dos poderes de deliberagdo aos 6rgdos
internos das duas camaras, do que dd exato informe
a leitura do art. 72 da Constituicdo : “Cada projeto de
lei, apresentado a uma cdmara, é, segundo as normas
de seu regulamento, examinado por comissdo e a seguir
pela cdmara mesma, que o aprova artigo por artigo e
mediante votagdo final. O regulamento estabelece
procedimentos répidos para os projetos de lei declara-
dos de urgéncia. Pode ademais estabelecer em que
casos e formas o exame e a aprovacdo dos projetos de
lei sGo deferidos a comissdes, mesmo permanentes,
compostas de modo a refletir a propor¢cdo dos grupos
parlamentares. Também em tais casos, até o momento
de sua aprovacdo definitiva, o projeto de lei é remetido
a cdmara, se o govérno ou um décimo dos componentes
da cdmara ou um quinto da comissdo requer que
seja discutido e votado pela cdmara mesma ou que
seja submetido & sua aprovacdo final com simples
declaracdo de voto. O regulamento determina as for-
mas de publicidade dos trabalhos parlamentares. O
procedimento normal de exame e aprovacdo direta por
parte da cdmara é sempre adotado para os projetos
de lei em matéria constitucional e eleitoral, assim como
para os projetos de delegacdo legislativa, de autori-
zagdo para ratificar tratados internacionais, de apro-
vacdo de orgamentos e contas”. Finalmente, quanto
A urgéncia e situagdes afins, faz-se mister mencionar
uma parte do art. 73, em que se |1é que se as cdmaras,
cada uma por maioria absoluta de seus membros, decla-
ram sua urgéncia, a lei é promulgada no prazo por ela
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determinado, fugindo-se dessa maneira é regra geral :
dentro do més seguinte @ sua aprovagdo.

Na Alemanha, a Constituicdo promulgada a 23
de maio de 1949, ao dispor a respeito do Poder Legis-
lativo e da elaboracdo das leis, criou uma técnica nova
com fundamento naquilo que chamou “o estado de
necessidade legislativa”, disciplinado pelo art. 81, mas,
para cuja inteligéncia, é preciso reportar-se o intérprete
ao art. 68 a que faz referéncia. A proclamacdo, em
casos especiais, do Gesetzgebungsnotstand arma o
govérno, pelo seu 6rgdo executivo, de poderes extraor-
dindrios para a adocdo de uma lei julgada indispen-
savel, ainda mesmo que o parlamento, ali apelidado
Dieta, se tenha negado a vota-la. Antes de encarar
a marcha processual da nova técnica, cumpre saber
aue, nos térmos do art. 68, o presidente federal tem
¢ direito, por proposta do chanceler federal e num
prazo de vinte e um dias, de dissolver a Dieta, se esta,
embora solicitada pelo chanceler, deixa, pela maioria
de seus membros, de exprimir-lhe sua confianga, direito
ésse que desaparece se a Dieta elege um novo chance-
ler, naturalmente pelo voto da maioria de seus compo-
nentes. Agora, veja-se o que preceitua o art. 81 : —
1. Se, no caso previsto pelo art. 68, a Dieta federal ndo
é dissolvida, o Presidente federal pode, a pedido do
Govérno federal e com o assentimento do Conselho
Federal, proclamar o estado de necessidade legislativa
para um projeto de lei que a Dieta federal refutou, se
bem que o Govérno federal o tenha declarado urgente.
Assim também se procede em caso de rejeicdo de um
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projeto de lei ao qual o chanceler federal havia anexado
o pedido previsto pelo art. 68. — 2. Se, depois que o
estado de necessidade legislativa foi declarado, a
Dieta federal repele um novo projeto de lei ou o adota
com uma redagdo que o Govérno federal considerou
inaceitavel, a lei é tida como adotada pelo sé fato de
que o Conselho federal a ela dd seu assentimento. O
mesmo acontece quando a Dieta federal ndo votou
um projeto num prazo de quatro semanas, a contar de
sua nova apresentacdo. — 3. Durante as fungdes de
um mesmo chanceler, todo outro projeto de lei rejeitado
pela Dieta federal pode igualmente, num prazo de
seis meses a contar da primeira declaragdo do estado
de necessidade legislativa, ser votado nas condigdes
definidas nas alineas 1 e 2. A expiragdo désse prazo,
o estado de necessidade legislativa ndo podera ser
declarado novamente, enquanto durarem as fungdes do
mesmo chanceler”. Por Gltimo, é interessante observar
que a quarta alinea do art. 81 proibe que uma lei elabo-
rada nas condigdes acima abrogue, modifique ou
suspenda, na totalidade ou em parte, a Constituicdo de
Bonn, como é geralmente designada.

5 — COMO FAZER LEIS NO BRASIL

O problema da elaboragdo legislativa, cada vez
mais intrincado nos seus multiplos aspectos, é hoje uma
realidade entre nods, de tal jeito que estd a exigir solucdo
esclarecida, capaz por si mesma de resolver o impasse
em que se encontra o Estado brasileiro, no que tange
a feitura de leis urgentes e transcendentais, e por fim
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oo debate nem sempre bem conduzido, sendo, em face
disso, perigoso a estabilidade das instituigdes democra-
ticas, derredor da quase faléncia de um dos poderes
representativos da soberania nacional.

O norte, pelo qual se orientam todos quantos cogi-
tam do momentoso assunto, é sempre um e 0 mesmo :
a modificagdo do processo legislativo. N&o sdmente
através de um aperfeicoamento do que ai estd, do que
existe, do que se pratica. Mas, na verdade, por
intermédio da introducdo de novas técnicas, de outros
sistemas, de modernas conquistas sébre a positivacdo
do direito. Equivale dizer que, em principio, hé unani-
midade, cohcordancia e harmonia deé opinides, eis que
a crise do Legislativo aqui palpita e se evidencia, rumo-
reja e se manifesta, brada e se projeta como um sinto-
ma maléfico, a exigir e reclamar providéncias extir-
padoras, radicais, sem tardanca ou hesitagdes. No
entanto, quando se cuida de aplicar o remédio, de
adotar um adecisdo, de concluir com um desfecho
realmente proveitoso, entdo as divergéncias sempre se
fazem presentes, as opinides variam e entram em
choque, as dividas surgem e se avantajam em profu-
sdo estonteante e prejudicial.

Basta procurar conhecer a vdria literatura jd
difundida sébre a reforma da elaboracdo legislativa,
tdo cogitada nos dGltimos tempos, para se conseguir
formar a seu respeito a idéia jé exposta, no que tange
a dificuldade de conciliar conceitos diversos e combinar
vozes autorizadas @s mais das vezes ndo convergentes
para um cdntico alto, em unissono.
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Pelo seu significado oficial, embora ndo tornado
realidade até agora, cumpre ilustrar a pesquisa em
térno da palpitante matéria, colocada j&@ no ambito
estritamente nacional, com uma referéncia ao valioso
trabalho da comissdo especial de juristas constituida
para sugerir bases a reforma constitucional. Nessa
parte da elaboracdo legislativa, o relator HERMES
LIMA, apoiado pelos seus pares SAN TIAGO DANTAS,
CARLOS MEDEIROS SILVA, A. GONCALVES DE OLI-
VEIRA e FRANCISCO BROCHADO DA ROCHA, alvi-
trou nova redacdo aos artigos 67, 68 e 69 da Constitui-
cdo do Brasil. O respectivo anteprojeto de emenda
constitucional pode ser resumido, em suas linhas gerais.
E’ o que vou tentar fazer : A) — Somente por dois tergos
dos membros de cada casa do Congresso Nacional sera
aprovada emenda & projeto oriundo da competéncia
exclusiva do presidente da Republica : a votagdo désses
projetos, cuja discussdo comega sempre na Camara
dos Deputados, deve estar concluida dentro de 120 dias,
a contar de seu recebimento, pois, findo tal prazo, as
proposicdes passardo ao Senado em sua redacdo primi-
tiva acompanhadas das emendas aprovadas, e sua
tramitacdo posterior seguird o processo novo (60 dias).
B) — Nenhum projeto que criar ou aumentar despesa
serd admitido a deliberagdo, salvo quando trouxer a
indicagdo da fonte de receita que a custeie; a projeto
dessa natureza so serd oferecida emenda nas Comissoes,
que se pronunciardo finalmente sébre as emendas, salvo
se a maioria de qualquer das casas do Congresso solici-
tar ao respectivo presidente a votagGo no plendrio sem
discussdo das emendas aprovadas ou rejeitadas. C) —
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O Congresso poderd autorizar o Poder Executivo a
elaborar projeto definitivo de lei, dentro dos limites e
diretrizes que estabelecer, vedada essa cutorizagdo a
matéria eleitoral, orcamentdria, minas, riquezas do
subsolo e quedas d'dgua ou ratificagdo de tratados,
mas, dentro de 60 dias, se outro prazo nd houver sido
fixado, o presidente da Republica enviard o presidente
do Senado o projeto resultante da auterizagdo, sob
pena de caducidade, e nos 30 dias seguintss, em sessGo
conjunta, o Congresso o aprovard ou ejeitara por
maioria de votos, presente a maioria de seus membros,
ndo podendo emendd-lo; todavia, se os congressistas
ndo o fizerem dentro désse prazo, considenr-se-a apro-
vado e o Chefe do Executivo imediatamerte o promul-
gard como lei. D) — A Cdémara e o Serado poderdo
deferir a Comissdes, por um terco da totalidade de seus
membros, a elaborag@o de projetos defintivos de lei,
excetuada a matéria excluida da autorizado legislati-
va; nestes casos e sendo publicado o projeo, dentro de
cinco dias, um quarto de qualquer das cesas do Con-
gresso poderd solicitar ao respectivo presdente que o
projeto da Comissdo seja submetido & deiberagdo do
plendrio que, entretanto, ndo poderd emendd-lo. E)
— O prazo para uma Camara rever o pojeto de lei
adotado pela outra serd de 60 dias e deorrido ésse
prazo, sem que esteja concluida a revis®, o projeto
considerar-se-4 aprovado como veio da otra Camara
e subird & sangdo, mas se fér emendado vilverd a pri-
meira para que, dentro de 60 dias, se pronincie acérca
das emendas, que s6 poderdo ser rejeitada pela maio-
ria da totalidade dos membros de qualqur das casas
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do Congresso; entretanto, se ndo o fizer dentro do prazo
acima fixado, as emendas considerar-se-Go aprovadas
e o projeto ird a sangado.

A margem dessa manifestagdo pelo menos oficio-
sa, surgiram alvitres de estudiosos e interessados, entre
os quais o advogado LUIZ GONZAGA DO NASCIMEN-
TO E SILVA, que, em trabalho enderegado ao Ministério
da Justica e publicado na “Revista Forense”, vol. 167,
de 1956, entendeu ser a delegagd@o de poderes indispen-
sdvel, porém sob os seguintes critérios e limitagdes : 1)
— ser revogadvel : em qualquer tempo o Congresso voltar
a regular totalmente o assunto; 2) — ser limitada ndo
s6 no tempo, como no objeto, fixando o Congresso os
extremos e quais os critérios diretivos em que se poderd
exercer a vontade do Executivo; 3) — ser subordinada
co contrdle jurisdicional quanto aos limites impostos
pelo poder delegante e quanto ao sistema geral de
legislagdo; 4) — ndo se poderd delegar poderes em
rnatéria constitucional, de restricdes a liberdade, de
criagdo de novos impostos, de fixagdo do orgamento.

E' bem de ver que as sugestdes antes enumerados,
no aspeto em que o foram, abrangem tGo somente o
dngulo doutrindrio e a propésito disso ndo € licito
desprezar o contingente trazido por GEORGES D.
LANDAU, em trabalho de estdgio apresentado na
Escola Brasileira de Administragdo Publica, sob o
titulo “Da delegacdo legislativa®”, no qual, estudando
o conceito desta e o principio da separagdo dos poderes,
faz sintese histérica do problerma e distingue entre
fungdo legislativa e fungdo regulamentar, para afinal
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assim concluir, numa contribui¢do notivel ao esclare-
cimento de uma das mais importantes questdes juridico-
politico-administrativas da atualidade brasileira : 1.
A aplicagdo integral e inflexivel do principio cldssico
da separagdo dos poderes é impraticavel face a comple-
xidade dos Estados contempordneos. 2. A substituicdo
do principio tradicional pelas delegagdes legislativas é
uma tendéncia necessdriq nos Estados modernos. 3. As
delegagdes legislativas, dentro de normas preestabele-
cidas, longe de constituirem uma ameaca as instituicdes
democraticas, sdo o melhor meio para garantir ao
Estado a necessdria flexibilidade, equipando-o com
recursos para debelar quaisquer crises com rapidez. 4.
A viabilidade das delegacdes legislatives ndo estd con-
dicionada a qualquer forma ou regime de govérno. 5.
A ampliagdo razodvel da fungdo regulamentar privativa
do Poder Executivo é o melhor meio de se assegurar a
eficiéncia das delegagdes legislativas. 6. A reforma,
total ou parcial, da Constituicdo brasileira de 1946,
devera levar em conta a necessidade imperiosa das
delegacdes legislativas.

De quanto se indagou e se reuniu, em resenha
expressiva e documentada, aflora a cenvicgdo de que
a delegagdo legislativa é imperiosa na sistemdtica
constitucional do Estado hodierno, ndo podendo o
Brasil fugir, evidentemente, a essa tendéncia histérico-
social, ja consagrada alids pela legislogdo renovada e
atual dos povos mais civilizados.

Em fazendo das presentes perquiricdes de feitio
tedrico, para dilucidar as cambiantes do complexo
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instituto através dos tempos, ndo tive em mira formular
conclusdes de direito positivo, tarefa essa destinada,
por competéncia exclusiva, ao legislador, que insculpe
na norma escrita as ilagdes doutrinarias. De qualquer
modo, penso que urge e se impde modificar o processo
legislativo brasileiro, com a introdu¢do no seu corpo
de novas técnicas, tendentes a consagrar a delegacdo
de poder na feitura das leis, tal como se encontra, em
tragos superiores e quase sempre acertados, na proje-
tada e parece que undnime reforma apregoada aos
quatro ventos pelo Ministério da Justiga.
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INTERPRETACAO DE MAQUIAVEL

Entre os intelectuais do Amazonas e do Ceard,
surgiu, ha algum tempo e por feliz destinagdo, como
elemento aproximativo, credenciado e idealista, o©
jornalista AFONSO DE CARVALHO — cearense de
nascimento e amazonense por adaptagdo, ligado aos
dois Estados brasileiros pela atividade persistente e pelo
coragdo sensibilissimo, além de possuir, na esfera
pensamental, o justo titulo de cronista congénito e
brilhante.

Devo a interferéncia do autor de “Vozes Azuis”.
em razdo mesmo dessa diplomacia espiritual, a cordial
oferta pelo professor ABELARDO F. MONTENEGRO de
seu opusculo “Maquiavel e o Estado”, cuja leitura acabo
de fazer com proveito e encantamento.

Conhecia, ja, através de referéncias esparsas, o
ilustrado mestre da Universidade do Ceard, em virtude
de sua impressionante capacidade de produgdo, que é
responsavel por uma série bem variada de obras dadas
a estampa, entre as quais a “Teoria dos fins do Estado”,
que almejo possuir.
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No entanto, sdmente agora entrei na intimidade
da criagdo cientifica do festejado publicista, em
derredor de tema sempre palpitante, como sbi ser a
politicﬁ, examinada na sua feigdo de arte renascentista.

“Maquiavel e o Estado” é um estudo sucinto,
porém seguro e agudo. Em suas pdginas, agasalha o
folheto verdadeira pesquisa a respeito do homem e da
obra do secretario florentino, que é ali focalizado no
tempo e no espago, de maneira a oferecer, como de
fato proporciona, uma visdo completa daquilo que se
convencionou denominar maquiavelismo e sua influén-
cia na politica em geral e, em especial, na estrutura de
um Estado poderoso. E estd assim dividido : Introdugao;
Capitulo | — O Rénascimento italiano; Capitulo Il —
Florenca; Capitulo Il — A Politica; Capitulo IV — O
Estado; Capitulo V — O Magquiavelismo; Capitulo VI
— Influéncia de Maquiavel. A bibliografia é vasta e
erudita, enfeixando livros cldssicos e modernos sébre
o assunto em foco, tais como, para exemplificar, a
“Teoria Geral do Estado”, de BLUNTSCHLI, cuja pri-
meira edigdo em alemao data de 1875, e “As doutrinas
politicas contemporéneas e suas relagdes com a segu-
ranca nacional”, conferéncia do professor baiano
NELSON DE SOUZA SAMPAIO pronunciada na Escola
Superior de Guerra e publicada no Rio, em 1956.

Gizando com sabedoria as coordenadas politicas
de Maquiavel, o seu intérprete de agora observa logo,
oportunamente, que uma coisa é planejar para época
normal e outra, bem diferente, é oferecer solugao para
problemas que se configuram em época anormal. Ef
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que o quadro da vida italiana, ao tempo em que o
interpretado atuou e produziu, traduzia crise profunda
por sdbre ou, talvez melhor, por sob completa desunido
dos habitantes da Itélia dividida e combalida, compre-
endendo a Florenga em que nasceu e morreu o genial
publicista de “O Principe” e de “Discursos sébre a
primeira década de Tito Livio”, os dois principais livros
de téda uma arrojada concepgao filosofica, sem falar
em "“A arte da guerra” e outros trabalhos valiosos.

N&o hé negar, qualquer que seja a posicdo do
exegeta diante da filosofia do tdo discutido e ndo
menos famoso florentino, que a teoria elaborada por
MAQUIAVEL, visando em seu objetivo a conquista e a
conservacdo do poder, é de manifesto e flagrante carater
absolutista ou totalitario, para usar a palavra mais
comum a linguagem dos nossos dias.

Mas, por igual, ndo pode o estudioso fugir a
evidéncia de atos e fatos que, naquele periodo da vida
humana, principalmente nas republicas peninsulares;,
torciam, retorciam e destorciam a realidade social, com
efeitos inegdveis e inevitaveis sobre a conjuntura poli-
tica que se esbogava e se desenvolvia num jogo de
ambicdes, vicios e imoralidades.

Urge levar em conta, pois, todos ésses fatores
sécio-politicos para tirar a acertada conclusdo que se
impde, apds o exato conhecimento daquilo que se
chama hodiernamente o maquiavelismo como uma
doutrina no plano das ciéncias do Estado.
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E foi o que féz, com irrecusdvel mestria, o profes-
sor ABELARDO F. MONTENEGRO no seu ensaio de
auténtica reabilitagdo do inovador da renascenga, que,
em face de um momento grave e de acontecimentos
importantes, deu novos rumos a politica, de tal sorte
que seus principios, de fei¢do inicialmente artisticos,
se refletiram até hoje, em imagens também cientificas,
para a modelagem de critérios ousados e necessdrios a
conduta de governantes em face das necessidades e
exigéncias estatais. SGo as ocasides excepcionais, a
reclamarem providéncias vigorosas e as vezes invulga-
res para resolver um problema eterno : o govérno dos
homens, na opinido de um tratadista, a quem o escritor
cearense cita, ajuntando que MAQUIAVEL "é sempre
evocado nos momentos de degradac@o moral da huma-
nidade ou da nagdo. Entdo, a doutrina maquiaveliana
se transforma em arsenal onde os ditadores se abaste-
cem para o estabelecimento da neva erdem. O maquia-
velismo de MAQUIAVEL surgiu em quadra critica e é
seu destino emergir tédas as vezes em que os povos
sofrem profundas crises morais e politicas”.

Embora parecendo forgar a expressdo, andou bem
o autor aqui focalizado ao referir o “maquiavelismo
de MAQUIAVEL", que se ndo compara ou confunde
com o térmo maquiavelismo corretamente usado para
significar, como se 1é em qualquer diciondrio, “politica
desprovida de boa fé; procedimento astucioso; perfidia”.
Da mesma forma, foi mais preciso ainda, do ponto de
vista rigorosamente terminoldgico, ao grafar a “doutri-
na maquiaveliana”, porque, atualmente, consoante a
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licdo ja assaz difundida de GEORGES VEDEL e como
assinala o texto ora examinado, existe diferenca técnica
no uso dos adjetivos maquiaveliano e maquiavélico,
eis que “o primeiro indica a atitude que afirma que,
nas circunstancias em que se encontrava MAQUIAVEL,
é evidente suponha a conquista do poder o emprégo de
certo nimero de meios, manhas e violéncia que a moral
pode muito bem reprovar”, enquanto “o segundo é a
atitude de quem afirma que se deve conquistar o poder
mesmo ao preco de contorsdes da moral”.

No meu entusiasmo pela arguta exegese do profes-
sor ABELARDO F. MONTENEGRO, em térno do autén-
tico maquiavelismo, ndo chego, todavia, a concordar
com o ilustrado socidlogo, na passagem em que, mencio-
nando a verdade indestrutivel de que os Estados totali-
tdrios se favoneiam dessa construgdo politica, avanca
por demais o sinal de sua defesa a MAQUIAVEL (éle
que registra nao ter o florentino ninguém para defen-
der-lhe a meméria, esquecido momentdneamente de
sua propria pena, culta e vibrante. . .), para asseverar
que o “Estado democrdtico pratica o maquiavelismo
quando sacrifica os meios democraticos ao fim demo-
cratico”. Parece que ndo, especialmente se se tomar
na devida consideracdo que o Estado ndo é um fim em
si mesmo, mas, sim, um meio de que o homem se serve
para atingir a sua felicidade. E a demcoracia s6 o é
auando exercitada no sentido da consecugdo dessa
felicidade, que se resume, afinal, no bem pulblico que
se constitui a finalidade visada pelo Estado. De modo
que, se houver o sacrificio dos meioslicitos e honestos,
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para alcance do fim, éste vird marcado irrefragavelmen-
te pela ilicitude e pela desonestidade. E' que, segundo
o ensinamento perene de ARISTOTELES, ndao hd demo-
cracia md, impura ou corruta, porque, entdo, jG teria
vingado a demagogia como deformagdo, aspecto nega-
tivo ou enfermidade do govérno do povo, para o povo
e pelo povo.

Mas, no seu conjunto, o estudo “Maquiavel e o
Estado” merece aplausos calorosos, pois, além de conter
observagdes da maior atualidade, revela a extensdo e
a transcendéncia do assunto versado, por cujo desco-
nhecimento, inclusive, eu e meus eminentes colegas
DARCY AZAMBUJA e ATALIBA NOGUEIRA nos
vimos na contingéncia, certa feita, de considerar inabi-
litados os dois candidatos a um concurso para profes-
sor catedratico de Teoria Geral do Estado em Faculdade
de Direito mantida pela Unido. Esté claro, portanto,
que ésse fracasso ndo sucederia ao professor ABELAR-
DO F. MONTENEGRO, que se revelou aprovado em
tratando da importante matéria !
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Ndo ha davida, como j4 acentuei noutra ocasido,
de que o estudo sistematizado da Teoria Geral do
Estado, no Brasil, embora oficialmente recente, caiu
em terreno fértil e tem produzido resultados excelentes,
o que se documenta com a publicacdo de trabalhos da
maior valia, entre os quais avultam, pelo brilho e rele-
véncia, os da lavra do professor PINTO FERREIRA, que
é, sem favor, uma das glérias da nova e substanciosa
cultura juridica nacional.

Com efeito, o jovem e ilustre pernambucano,
desde os bancos académicos revelado como auténtica
cerebragdo nos dominios complexos do saber humano,
é um dos autores mais fecundos da atual literatura
nacional sébre os ramos do conhecimento de sua vasta
especialidade, sobressaindo-se, nesse intenso labor
intelectual, nos campos dificeis mas fascinantes do
Direito, do Estado e da Sociologia, como mestre consu-
mado, aplaudido e refulgente.

E' que, no exercicio de sua manifesta vocagdo
magisterial, o professor PINTO FERREIRA empresta
fulgor espiritual a duas catedras da renomada Universi-
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dade do Recife : a de Direito Constitucional na Facul-
dade de Direito e & de Sociologia na Faculdade de
Filosofia, além de possuir o titulo de docente livre de
Teoria Geral do Estado na primeira Escola enunciada.

Os concursos do notdvel estudioso, sempre sensa-
cionais e concorridos, alcangam sucesso fora do
comum e fazem reviver, na categoria dos exames a que
pertencem, os maiores episddios ja verificados na histo-
ria recifense, para se equipararem, por exemplo, ao
feito extraordinario de TOBIAS BARRETO quando,
espargindo os mesmos raios luminosos e incandescentes,
prestava provas idénticas naquela casa de consagragdo
mental, também sob a égide de principios revolucio-
nérios e de doutrinas ainda pouco difundidas.

Dando obras a estampa desde 1937, quando ainda
era estudante e sendo raro o ano em que, durante a
produtiva vintena, deixou de oferecer a publicidade
um livro, inclusive em linguas estrangeiras, o professor
PINTO FERREIRA acaba de proporcionar-nos a sua
“Teoria Geral do Estado”, em dois volumes compostos
e impressos pela Editor JOSE KONFINO.

Cuida-se, na verdade, de um tratado, expressivo
em seu conteldo doutrindrio, que se erige em impres-
sionante fundamento sociolégico. E, em suas numero-
sas pdginas, de leitura agraddvel e muito atil, o reno-
mado autor desenvolve, em térno do Estado e de seus
intrincados problemas, téda uma concepgdo, coorde-
nada e compreensiva, para cuja tessitura busca
opinides alheias, dos mais realgados pensadores, porém
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em que insculpe, de quando em vez, o trago de sua
pesquisa pessoal, estruturando teorias proprias sempre
‘que se ndo convence das conclusdes de terceiros, em
que pese a proclamada autoridade déstes. Versando,
pois, sdbre o Estado, cujas linhas gerais sdo bastante
conhecidas, o afamado publicista faz, nas entrelinhas,
obra de criagdo fadada ao maior éxito entre os investi-
gadores da transcendente matéria, aqui e alhures.

De inicio, gizando uma introducdo ao estudo da
Doutrina Geral do Estado, cujo contetido logo destaca
para examinar-lhe o conceito e o triplice aspeto, o
professor PINTO FERREIRA propende a dividir a Teoria
Geral do Estado em trés ramos : o social, o juridico e o
filoséfico, embora éste diga respeito a filosofia politica
tdo sdmente, pois, como éle mesmo escreve, “é (Util
esclarecer que os problemas concernentes a Politica
também devern merecer uma consideragdo filoséfica
e dai a necessidade de uma filosofia politica do Estado,
ctendendo ao exame dos seus fins, do seu sentido
humanista, da esséncia e conteldo da liberdade e outros
temas conexos” (pag. 18 do 1.° vol.). E’ um ponto de
vista respeitdvel, que o seu urdidor langa em planos
apenas ideolégicos. E, em principio, concordam com
éle muitos escritores modernos, entre os quais ALES-
SANDRO GROPPALI, que, no entanto, vai mais além
e se aprofunda mais, para referir, em terceiro lugar,
destinando-a ao estudo dos fundamentos e dos fins do
Estado, uma teoria justificativa do Estado, que a guisa
de MIGUEL REALE e outros, eu prefiro chamar uma
teoria politica do Estado, e ndo apenas uma teoria
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filos6fica do Estado, no sentido de filosofia politice,
como quer o acatado mestre de Pernambuco.

Na parte referente a soberania, cogitada em dez
alentados capitulos, o vitorioso inovador do Recife
ergue o cimo de sua construgdo doutrindria, cumprirdo
revelar aos leitores que ésse destaque resulta, a rigor,
de ser a presente segunda edi¢do do tratado em foxo,
com a nota elucidativa em seu frontispicio, a ampliacdo
e a atualizagdo da tese intitulada “Da Soberanio”,
assim fornecida ao publico em 1943. E, entdo, foja
o festejado tratadista seu conceito de soberania, que
“é o centro comum de referéncia de téda a ciéncia
politica”, “como forma especifica do fendmeno genérico
do poder”; aborda demoradamente a sua formagio
historica, para asseverar que a concepgdo cientifica da
soberania se elaborou concretamente no século XVI
com JEAN BODIN — o criador de sua doutrina e do
Estado moderno; e tece consideragbes a natureza da
soberania, alertado de que “o conhecimento ndo tem
uma existéncia puramente autdonoma, entrelaga-e,
porém, as situagtes culturais e econdmicas, tanto de
individuos como, em particular, do povo e das classes
sociais”, enumerando como teorias a seu respeito as con-
cepgOes teocrdtica, democrdtica, juridica, negativista,
pluralista e decisionista, cujas andlises enceta com van-
tagem para concluir pela condenag@o do dogma da sobe-
rania estatal absoluta. Finaliza, em consequéncia, com
louvores aos postulados da soberania solidarista e da
soberania pragmadtica : aquela para permitir, no plenc
interno, “a tomada do poder pelo povo no sentido
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amplo, como totalidade e ndo como grupo ou oligar-
quia”; esta para possibilitar, no plano externo, “a for-
macao de um Estado-internacional, uma comunidade
de povos como um ordenamento supraestatal ou supra-
nacional” (pag. 255 do 1.° vol.).

Quanto a origem do Estado, o professor PINTO
FERREIRA abre espago compativel, em face da discus-
sdo do assunto, mesmo ante a hodierna ciéncia politica,
e agasalha, para explicd-la, as teorias familiar, con-
tratual, violenta, econémica e natural, para esta alti-
ma, que BIGNE DE VILLENEUVE apelida de espontdanea
e necessdria, ao que parece se encaminhando, pois
assim encerra sua apreciagdo : “A principio, os fatores
de ordem militar ou familistico tém grande primazia.
O perigo instantdneo diante de uma luta externa ou
de uma invasdo pode centralizar o poder nas maos de
um chefe para melhor defesa do grupo. A familia
também pode ser aumentada pela consanguinidade,
sintese de elementos que se justaptem em derredor de
um ntcleo inicial. De um modo geral, porém, todos
os fatores de ordem social, sébre a base da economig,
e com a atuagdo mais decisiva de um ou outro, segundo
os circunstdncias do momento, tém efeito na génese
dessa grande instituigdo da humanidade, que é o
Estado” (pags. 283 e 284 do 1.° vol.).

Ndo sé nesse passo tive a alegria de ver coincidi-
rem as arraigadas convicgbes do professor PINTO FER-
REIRA e os meus ainda esvoagantes pensamentos, eis
que, em diversos outros, mantemos diretrizes afins,
tais como, para exemplificar : ao entendermos que o
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Estado é um meio e ndo um fim, porque “é evidente
que o Estado tem a sua finalidade, € um instrumento
ou um meio de realizagdo de determinados objetivos,
ndo é propriamente um fim em si mesmo, uma entidade
acima dos valores da pessoa humana” (pag. 65 do
2.2 vol.); e ao destacar éle o municipio num tratado do
Estado, exatamente como o fago no programa do meu
curso de Teoria Geral do Estado, no qual existe, desde
1955, um ponto sumariado desta maneira : “"Centrali-
zacdo e descentralizagdo. Fungdes politicas e adminis-
trativas. O Municipio : histérico, autonomia e impor-
tancia”, sendo mais de assinalar, em vista do imenso
interésse diddtico, que ambos catalogamos o assunto
na parte relativa as formas de Estado, pois somente
ai tem cabimento ldgico, muito embora. o municipio
constitua apenas uma circunscrigdo territorial.

E’ com justificado prazer, pois, que anoto essas
identificacdes opinativas, uma vez que o fato até me
envaidece, apesar de, numa contrapartida a mim por
certo desfavordvel, discrepar do abalizado autor em
alguns trechos de seu novissimo livro, a exemplo do
que ocorre quanto & classificagdo das formas de goveér-
no e a inclusdo, em obra de tal estilo, de capitulos
concernentes especificamente ao juri, ao “habeas-
corpus” e ao mandado de seguranga. Mas, a proposito,
ndo desejo expor qualquer motivagdo, até porque, se
grafo éste registro, é para exaltar, a justo titulo, a
grande “Teoria Geral do Estado” do eminente professor
PINTO FERREIRA, que, em sua enorme e erudita
bibliografia, me honrou com vérias referéncias e cita-
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cOes, estas sobre os meus conceitos de democracia,
presidencialismo e parlamentarismo, como também
referiu, por duas vezes, o ilustrado professor HENOCH
REIS, catedratico de Direito Constitucional da Facul-
dade de Direito do Amazonas.
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VIDA E LIBERDADE

Foi por intermédiq dos entdo senadores WAL-
DEMAR PEDROSA e ALOYSIO DE CARVALHO FILHO,
dois refulgentes penalistas com justa fama nacional,
em consequéncia de minha apresentacdo pessoal pelo
primeiro ao segundo, no ano de 1952, em pleno Paldcio
Monroe, no Rio de Janeiro, que tive a ventura de
conhecer espiritualmente o professor NELSON DE
SOUZA SAMPAIQ, atual catedratico de Teoria Geral
do Estado da Faculdade de Direito da Universidade da
Bahia. E' que, tendo noticia de meus estudos sébre os
problemas estatais, aquéle representante da Boa Terra
no Senado Federal logo me falou do mestre baiano,
comprometendo-se espontdneamente a fazer-me a
remessa de sua tese de concurso a docéncia livre daquela
disciplina, o que aconteceu algum tempo depois, rece-
bendo eu, com amdvel cartdo do meu conspicuo conter-
réneo, a quem seu companheiro de Congresso passara
o livro, um volume intitulado “As idéias-fércas da
Democracia” (edicdo de 1941), cuja leitura empreendi
com sofreguiddo e real aproveitamento, de tal jeito
que, um pouco mais tarde, déle extrai subsidios para a
feitura da monografia com que me submeti a concurso
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para a mesma cdtedra, na Faculdade de Direito do
Amazonas.

Nao tardou muito para que eu tivesse informes a
respeito das brilhantissimas provas realizadas, numa
auténtica faganha intelectual, pelo j& renomado estu-
dioso para professor catedrdtico de sua vetusta e glo-
riosa Escola. E, sem mais demora, surgia nas montras
das livrarias locais o trabalho com o qual se inscrevera
aos exames de doutoramento final e magistério no seu
grau mais elevado, uma obra séria, de grande félego
e envergadura incomum, sob o sugestivo titulo “Ideolo-
gia e Ciéncia Politica” (de 1953), que, encerrando
observagdes novas e bem fundamentadas, também citei,
com prazer e vantagem, em minha dissertagdo ja
referida.

Logo apéds, vinha a lume mais uma producdo
valiosa do eminente pesquisador, a quem desde os
contatos iniciais considerei um nome respeitdvel e
respeitado nos dominios da especialidade, relativamen-
te aquilo que com muito acérto, em face mesmo da
controvérsia campeante, denominou “O Poder de Refor-
ma Constitucional” (de 1954), cujas paginas constituem
hoje consulta obrigatéria a investigadores do belo mais
complicado instituto de direito politico.

No transcurso dos Gltimos anos, estabeleceu-se
entre o professor baiano e éste seu colega amazonense
algum intercambio cultural e, ainda recentemente, éle
me enviou, com dedicatoria cordial, o seu ensaio "A

arte de ser livre”, estampado pela Livravia Progresso
Editora, Salvador, 1957.
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E’ um livro pequeno na apresentagdo, tendo cté
sido publicado na “série miniatura”, porém parado-
xalmente um grande livro, eis que reune, no seu diminu-
to tamanho, trés mensagens aos mogos, isto é, duas
oracdes de paraninfo e o discurso proferido por ocasido
da posse do autor no seu luminoso cargo magisterial,
em todas essas pecas meditadas reluzindo e vingando
uma profunda filosofia da vida em liberdade.

O tema, no conjunto versado em extensao e profun-
didade, se constitui uma escalada pensamental urdida
proficientemente em oportunidades diferentes, mas
sempre relacionadas com a escola e a mocidade, na
pratica do sublime mister em que se aperfeicoou o
saber do consciencioso publicista.

Com efeito, vida e liberdade se amoldam entre
si, em adaptagdo natural e mesmo necessdria, para
formar como qué um bindmio indefectivel, no mais
lidimo sentido positivo, edificante, por assim dizer orga-
nico. Porque s6 se pode viver, bem viver alids, com
aquéle sabor primoroso de ser, de existir com arte,
dentro do conceito cristdo e democrdtico da vida —
s6 se pode viver, afinal, se se fér livre, no gézo cristdo
e democratico da liberdade. Sem esquecer, todavia,
que a existéncia humanag, livre embora, tem uma
dignidade a ser preservada, a cuja consecugdo, através
daquilo que se convencionou chamar bem piblico, nao
hd que faltar o Estado, o poder legalmente constituido,
a autoridade juridicamente perfeita. Donde, eviden-
temente, a verdade e a certeza de que se configura, ao
lado do primeiro acima assinalado, o outro bindmio,
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com as mesmas caracteristicas: vida e autoridade.
Porque a vida, que é em si mesma livre, exige e reclama
por circunsténcias e situagdes fatais um roteiro sadio,
uma diretriz acertada, uma orientagdo para bons desti-
nos. E isso ndo se impde pela férga, contudo se imprime
por meio da acdo de mando, do exercicio de govérno,
instituigdo que, usando a energia e a serenidade simul-
tGneamente, proporciona e garante a vida livre e feliz.
Entdo, ndo ha como confundir liberdade com liberti-
nagem, desregramento ou licenciosidade nem por igual
autoridade com autoritarismo, arbitrio ou violéncia.

Quadra bem, por conseguinte, o significado cons-
trutivo com que o professor NELSON DE SOUZA
SAMPAIQ emoldura as suas falas aos jovens, em torno
de assunto tdo apaixonante e até desorientador. E
vale a pena acentuar, em virtude mesmo désse aprumo
conceitual e idealistico, uns breves trechos das expla-
nacoes levadas a efeito com tanta seguranga e com
tanto fulgor, @ maneira de sinteses abrangivas, em
cujas facetas se revela sempre, numa consténcia digna
de nota, a univocidade de uma concepcdo doutrinaria
excelentemente formulada, sob influxos por certo pro-
veitosos da natureza congénita e da pesquisa diuturng,
além de norteada esta pelos maiores e mais categori-
zados mestres da ciéncia do Estado.

Dissertando sbébre o conceito de universidade, ao
qual é essencial, permanentemente, a liberdade de
investigagdo que pde a prova a iseng¢do politico-parti-
daria, expressando essa conduta, de ddvida salvadora
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porque bem intencionada, uma arte dificil, sutil, equili-
brada e grave, o pujante escritor faz a oportuna asser-
tiva de que “ninguém mais do que o professor de Ciéncia
Politica precisa ter sempre em mente que a liberdade
de cdtedra implica uma ética de catedra”, em obedién-
cia estrita a uma inflexivel deontologia profissional,
cujas matrizes impdem a condigdo irrenuncidvel de ser
livre, de tal modo que “se podemos falar de uma poli-
tica da universidade, serd a politica no sentido de que
a universidade continue, salvaguardando os alicerces
da liberdade de pesquisa e ampla discussdo, em que

se apoia”, como na mais genuina politica de legitima
defesa (pags. 75 a 78).

Mais adiante, em argumentos e exemplos admi-
rdveis, quando se defronta verdadeira reflexdao a propé-
sito da personalidade humana, cujos direitos sobrepai-
ram, como estrelas norteadoras, os mais altos principios
morais da civilizagdo universal, ensina o aplaudido
autor que, se quisermos definir ésse conjunto, em seu
sentido amplo, seu nome é humanismo e que, se quiser-
mos encard-lo apenas no seu aspecto politico, seu
nome é democracia, para em seguida conceituar, num
fecho empolgante : “E' gque a democracia significa,
sobretudo, um método de vida que faz da razdo o
arbitro das divergéncias humanas, e coloca a persuasdo
como instrumento legitimo das transformagdes sociais.
Por isso mesmo, ela é um método pacifico de evolugao,
e s6 em casos extremos admite o emprégo da férga, a
fim de defender o seu principio fundamental, quando
ele é negado pela violéncia, ao querer substituir a
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razdo no posto de juiz dos negécios humanos”. E remata,
de maneira definitiva : “Em tais casos é que todos os
democratas, desde os teblogos cristGos até os tedricos
atuais, tém defendido o direito de revolugdo, num
ultimo recurso de um povo oprimido, como movimento
em que a forga iluminada pela razdo luta para destro-
nar a férga embriagada pelo arbitrio” (pags. 88 a 91).

Ndo posso refugir, finalmente, a uma visada,
ainda que perfunctéria, com relagcdo ao pensamento do
vigoroso publicista, quanto aos niveis de vida do homem
comum, cuja responsabilidade, como acentua lapi-
darmente, também é assumida perante os rumos da
sociedade e da cultura, para concluir com esta afir-
magdo irrivalizdvel pelo seu teor de justica e alento :
“Mesmo que se demonstrasse, — o que ndo acredito
possivel —, que ésse homem comum tem uma reduzida
influéncia nos negdcios do mundo, nem por isso éle teria
conquistado o humilhante direito de adormecer em si
a voz dos seus ideais” (pag. 128).

Evidencia-se, pois, que o professor NELSON DE
SOUZA SAMPAIO faz jus ao lugar de indisputavel e
indisputado relévo a que atingiu, por sua propria
conquista, nos alcandorados planos do estudo do Estado,
ndo sendo demasiadas as esperangas, geralmente nutri-
das entre seus contempordneos, de que prossiga em
aprofundadas incursdes mentais, a serem coroadas pela
publicidade de seus resultados técnicos e de suas ilagdes
tedricas.
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