ASPECTOS INCONSTITUCIONAIS
DA EMENDA PARLAMENTAR DE
GOVERNO

PROF. F. UCHOA DE ALBUQUERQUE

Assistente da Cadeira de Introducio & Ciéncia do Direito

As agitacoes politicas e sociais que sucederam a renuncia
do Presidente Janio Quadros e precederam a posse do sr. Joao
Goulart evidentemente constituiram, enquanto perduravam,
motivo de proibicdo de reforma a Constituicao, ja que provo-
caram no Pais uma situacao que se equiparava a um verdadeiro
estado de sitio.

Senao, vejamos;

O estado de sitio foi definido por Alcorta como “aquéle
estado em que se encontram suspensas as garantias constitu-
cionais nos casos de comocao interior ou ataque exterior, per-
manecendo os tribunais de justica no livre exercicio de sua
jujurisdicao ordinaria”. (1)

A definicao acima enquadra-se ao instituto brasileiro, des-
de que se deixe claro que entre nés suspensas ndo sao todas
mas apenas certas garantias constitucionais. A essa exigeéncia
atendeu Rui Barbosa: “O estado de sitio é a suspenséo de algu-
mas garantias constitucionais, sob o escopo de reprimir extra-
ordinarias comocoes populares.”

De acérdo com o artigo 206 da nossa Constituigao, podera
ser decretado o estado de sitio nos casos"



REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO

I — de comocao intestina grave ou de fatos que evi-
denciem estar a mesma a irromper,

II — de guerra externa.

Para o nosso fim interessa apenas a hipotese do item I,
que, fugindo as discussoes doutrinarias, estabeleceu o sitio
como medida repressiva e preventiva, respectivamente para
os casos em que ha ou se espera haver comocao intestina grave.

Nao e facil precisar o conceito de comocao intestina. Ou-
tras Constituicoes exprimem a mesma ideéia usando as expres-
soes ‘‘rebeliao”’, “insurreicao armada’, “‘perturbacoes inter-
nas”. Quaisquer, porém, que sejam as palavras empregadas,
compreende-se que a situacao interna deve ser tal que faca
periclitar a seguranca e a ordem publica e nao possa ser con-
jurada pelos meios comuns de repressao. E fenomeno extra-
ordinario que rompe ou ameaca romper a normalidade da vida
grupal e das instituicoes sociais.

A ésse respeito sao esclarecedoras as palavras de Gonzalez,
famoso publicista platino: “A Constituicao nao quis empregar
os vocabulos conhecidos de outras constituicoes: rebelido, da
dos Estados Unidos, revolta armada, sedicdo interior, insurrei-
cao armada, das leis francesas; preferiu a voz genérica e com-
preensiva — comocdo, que nao sé exprime em seu sentido lite-
ral levante, sublevacao, tumulto contra o Estado, como tam-
bem toda perturbacao ou inquietacao violenta que faca temer
perigo iminente da paz e da ordem publica e consti-
tucional.” (2)

A licao de Gonzalez merece acolhida entre noés nao s6 por-
que a Constituicao que comenta adota o térmo comog¢ao como
também porque essencialmente o sitio tem as mesmas carac-
teristicas em todas parte, eis que, repousando sobre as mesmas
causas, busca os mesmos resultados.

Arangio Ruiz nos da esta licao: “A promulgacao do estado
de sitio se deve chegar ante uma insurreicdo, uma revolta,
uma revolucéo, ou, caso o amotinamento e a sedigcao, pela con-
tinuidade no tempo, pela ameaca de agravarem-se e passarem
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a insurreicao, demonstrem a ineficacia absoluta dos meios or-
dinarios.” (3)

Na mesma esteira sulca o pensamento de Carlos Maximi-
liano: “Agitacoes comuns, simples desordens, motins sem im-
portancia reprimem-se com os meios ordinarios da policia e
dos tribunais. Somente quando ésses recursos vulgares forem
insuficientes para assegurar a paz ou restabelecer a ordem
decretar-se-a o estado de sitio.” (4)

Na pratica o julgamento da perturbacdo que se constitui
causa da decretacao do estado de sitio tem variado de caso a
caso.

O assassinio de Lincoln e o do Presidente Garfield pro-
vocaram grande agitacao na vida social americana, entretanto
niao foram ali suspensas as garantias constitucionais. No Bra-
sil, Prudente de Morais decretou o estado de sitio por ter sofri-
do um atentado pessoal. Em Buenos Aires, em fevereiro de
1875, um grupo de individuos, saindo de uma reuniao em pra-
ca publica, dirigiu-se a um colégio de jesuitas e ateou fogo ao
edificio, produzindo-se, em conseqiiéncia, toda sorte de aten-
tado, para o que foi necessario a intervencao de foércas milita-
res. Em virtude dessa situacao, o Poder Executivo, alegando
existéncia de comocao interior pelos graves acontecimentos
produzidos e os que ameacavam produzir-se, decretou o estado
de sitio.

A mesma medida nao foi tomada imediatamente pelo Go-
vérno da Espanha, quando, em 1830, explodiu em Barcelona
um movimento contra igrejas e conventos. O resultado foi
funesto: fanaticos incendiarios levaram o pais a destruicao e
ao desespéro, trucidando milhares de religiosas, devastando
propriedades, queimando livros raros, manuscritos preciosos,
obras-primas de alto valor. Tudo isso produzido por fato se-
melhante ao que tivera inicio em Buenos Aires em 1875. Tal-
vez todos ésses prejuizos pudessem ter sido evitados com a
decretacao do sitio.

Parece que a falta da declaracao do estado de sitio, em
momentos de conturbagéo social, tem sido mais prejudicial aos
povos do que a sua presenca.
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Diante de situacdo extraordinaria e estulticia pretender
governar com leis elaboradas para situacGes normais. Assim
como a sociedade exige uma normatividade para a normalida-
de também requer uma normatividade para a excepcionali-
dade. Todo movimento anarquista deve ser sufocado: se sao
impotentes os meios ordinarios recorrem-se aos meios extra-
ordinarios.

A conveniéncia da declaracdo do estado de sitio igual-
mente imperiosa se mostra quando se pensa na necessidade de
regulamentar a acao governamental que impreterivelmente
surge diante dos fatos perturbadores da ordem publica. A rea-
cido do poder publico em tais momentos muito se assemelha a
do individuo em estado de necessidade ou legitima defesa.
De nada valeria a legislacao penal considerar crime o ato pra-
ticado em estado de necessidade ou legitima defesa. Por mais
rigorosa que fosse a pena imposta em tais casos nao imobili-
zaria o individuo ante o perigo que lhe ameaca a vida.

Da mesma maneira legitima-se a acao dos podéres publicos
quando atacados. E para que a acdo nao se faca arbitraria-
mente, com violéncias desnecessarias e excessos proprios de
tais momentos, é da maxima oportunidade que se normative a
atividade do poder governamental, robustecendo e reforcan-
do-o, sem duvida, porém indicando-lhe os meios de que pode
fazer uso e lhe dando as regras que devem ser obedecidas.
Assim pode o Estado salvar a sociedade sem sacrificar o direito.

Evidentemente, descumpre o dever a autoridade que, in-
cumbida de decretar o estado de sitio, ndao o faz quando os
fatos estdao a exigi-lo. Se ao Estado assiste o direito de reforcar
o poder para eliminar ésses fatos, igualmente se lhe impoe co-
mo dever a decretacido do sitio para que se fique sabendo que
garantias foram suspensas e possam, assim, os homens de bem
evitar a pratica de atos contrarios ao direito.

Verificou-se ou estava para verificar-se no Brasil, ao tem-
po da promulgacdo da emenda parlamentar de govérno, como-
cdo intestina grave que autorizasse o Congresso a decretar o
estado de sitio?
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Sim. Os acontecimentos de agdsto ainda estao bem vivos
na memoria de todos nés. Todos os estabelecimentos de ensino
cerraram as suas portas durante varios dias. Os bancos foram
fechados por ordem do sr. Ministro da Fazenda. O sr. Minis-
tro da Justica expediu telegrama circular a todos os Gover-
nadores de Estado recomendando que procurassem oS respon-
saveis pelas emprésas jornalisticas, fazendo-lhes sentir a ne-
cessidade de selecionar as matérias, evitando a divulgacao da-
quelas de indole alarmista. Com a Imprensa, Radio e Tele-
visdao sob censura o povo tomava conhecimento da verdadeira
situacdo nacional sintonizando estacoes estrangeiras. O policia-
mento das principais cidades transferiu-se para as maos do
Exército que, sob o pretexto de evitar sublevacoes, passou a
proibir comicios, passeatas e outras manifestacoes publicas.
Aqui mesmo em Fortaleza, alguns lares foram devassados e
prisoes efetuadas.

Foi, porém, no Rio Grande do Sul que a comocao tomou
aspecto de suma gravidade, caracterizando a auténtica revolu-
cao armada. Durante dias sacos de areia permaneceram em
pontos estratégicos formando barricadas. Tanques, canhoes,
metralhadoras foram deslocados para os lugares de combate.
Tédas as forcas prontas para a luta. Enfim, e para nao histo-
riar fatos que todos nés conhecemos, a situacdo era a de uma
guerra civil, como designaria a velha terminologia publicista.

Pode-se negar que em outras regioes do Pais houvesse ou
estivesse para haver comocédo intestina grave. Isso, porém,
em sa consciéncia, nao é possivel fazé-lo em relacao ao Rio
Grande do Sul por mais otimista e conservador que se preten-
da ser.

Diante disso, entendemos que, nao havendo o Congresso
decretado o estado de sitio, pelo menos em relacao aquele Es-
tado, ndo ecumpriu o dever que o artigo 206 da Constituicao
indica com um “podera”.

Sem nenhuma duvida, cabia exclusivamente ao Congres-
so julgar a conveniéncia ou oportunidade da declaracao do
sitio. Preferiu nao declara-lo, apesar da objetividade dos fatos
e da suficiéncia dos motivos. Desta maneira, nao se forma-
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lizou o estado de sitio e legalmente nao se suspenderam as
garantias constitucionais previstas no artigo 209 da Cons-
tituicao.

Mas, perguntamos nds, todos os direitos que sao assegu-
rados na Constituicdo continuaram sendo exercitados?

Evidentemente nao.

A lei continuou declarando que todos podiam reunir-se
sem armas; que a casa era o asilo inviolavel do individuo; que
ninguém podia ser préso senao em flagrante delito, etc.; en-
tretanto, concomitantemente, as Forcas Armadas persistiam
proibindo as reunides; penetrando em residéncias a desoras;
prendendo sem flagrante delito e sem ordem escrita da auto-
ridade competente.

Entre a norma e a realidade havia profunda divergéncia.

No nosso entender, ésse conjunto de fatos, essa falta de
garantia ao exercicio dos direitos fundamentais do homem,
a censura aos veiculos de divulgacdo da opinido publica, cons-
tituiam anormalidade que impossibilitava a reforma da Cons-
tituicao no momento. |

Com que fundamento o § 5° do artigo 217 proibe a refor-
ma da Constituicdo na vigéncia do estado de sitio?

Primeiro porque estando suspensas as garantias constitu-
cionais ndo pode a opinido publica manifestar-se no sentido
de orientar os legisladores, comunicar-se com éles, dar as suas
decisdes aquela aura de sentimentalidade de que se insufla a
lei.

Segundo porque se exigem que as deliberacoes de uma
reforma constitucional sejam tomadas num ambiente de calma
e liberdade, distantes das imposicoes da forca e dos interésses
unilaterais. O direito tem por destino disciplinar situacoes
sociais estaveis; é elaborado para vigir em tempo de paz, por
isso tranqgiiila deve estar a vontade que lhe da expressao atra-
vés da lei.

Ao Congresso Nacional, inegavelmente, faltavam as con-
dicoes psicoldgicas indispensaveis a promulgacéo de disposi-
cbes da significacdo politica do Ato Adicional de 2 de setembro
do corrente ano.
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Também se pode demonstrar a inconstitucionalidade do
Ato Adicional, fazendo-se uma analise da esséncia da Consti-
tuicao.

Modernamente se divide a Constituicao em duas partes:

1) Parte orgdnica que determina a estrutura fundamental
do Estado. Ai se encontram os preceitos sébre orga-
nizacido de podéres, determinacoes de suas respectivas
funcoes e das relacdes entre as instituicoes que as de-

sempenham.

2) Parte dogmdtica onde estdo as declaracoes de direitos.
Aqui se falam dos nacionais, da ordem economica, das
garantias da liberdade, etc.

Essa divisao corresponde, mais ou menos, ao que os ame-
ricanos chamaram, na sua Constituicao, Plan of Government
e Bill of Rights.

Um grande nimero de definicoes de Constituicao, inclu-
sive nos nossos dias, diz respeito apenas a sua parte organica.
Isso se explica pelo fato de s6 ai estar a esséncia da Constitui-
cdio como conjunto de normas relativas a organizacao funda-
mental do Estado.

N&o é por outro motivo que a maioria dos autores nega a
Magna Carta inglésa de 1215 a denominacgédo de Constituicao,
pois, como se sabe, aquéle documento se limita a assegurar as
liberdades individuais e a proteger a propriedade privada.
Por ésse mesmo motivo ainda, a Constituicdo americana, ao
ser promulgada em 1787, trazia apenas o Plan of Government
somente depois se lhe incluiram os Bill of Rights.

Na parte organica estdo as disposicoes que funcionam
como normas conforme as quais se estabelecem outras normas,
agem como regras de criacao juridica, como formas de pro-
ducéo do direito. Na parte dogmatica encontram-se disposi-
coes que servem de matéria da lei, delas derivam outras nor-
mas, sdo o conteudo de leis futuras.

As normas da parte organica, por organizarem o Estado,
formam a parte essencial da Constituicdo. As da parte dogma-
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tica, ndo organizando o Estado, ndo sao da esséncia da consti-
tuicdo. Dali ndo se retiram ou se substituem normas sem se
extinguir a constituicdo e produzir solucao de continuidade do
sistema juridico. Daqui tudo pode ser alterado sem se ferir a
esséncia da Constituicdo e interromper a continuidade do
sistema.

Como normas da parte organica sirvam de exemplo os
artigos 19, 66, 67, 78, etc., da Constituicao de 1946. Estao ai
normas da organizacdo da forma de Estado e de Govérno as
quais, a fortiori, sao normas que estabelecem o modo como de-
ve ser elaborado o direito. A parte dogmatica servem de exem-
plo os artigos 145, 147, 148, 150, etc., da nossa Constituicao.
Sao normas que dao um conteudo determinado para certas
situacoes juridicas.

O invariavel num sistema constitucional é o modo de es-
tabelecer o direito, ou seja a forma de govérno, pois quando se
organiza a forma de govérno estabelece-se, ipso facto, o modo
como deve ser ditado o direito. Em outras palavras: o direito
é alteravel, nao o é a sua forma de producao.

Quando se diz que a Constituicao pode ser emendada, nes-
sa declaracio nio se incluem os 6rgaos de producéo do direito.
fistes, compondo a esséncia da Constituicao, estao fora de cogi-
tacdo de reforma. Ao Poder Legislativo e ao poder reformador
falece o direito de alterar tais 6rgios. Se o fizerem destruirao
a Constituicdo e o que criarem sera uma nova Constituicao,
investidos que estao de podéres que nao possuem. Uma tarefa
de tal monta, nem é preciso dizé-lo, é da competéncia exclu-
siva de um poder constituinte. S6 ésse “pode tudo”, como
dizia SIEYES, pois que nido tem a sua agao regulada por nenhu-
ma ordem juridica anterior. O poder que exerce lhe e confe-
rido pela nacdo, o grupo considerado como mateéria social.
Mas o poder reformador ja é constituido; os podéres que exer-
ce lhe foram outorgados pela constituicédo, o grupo organizado
politicamente, isto é o Estado.

Sendo da Constituicio que emanam as atribuicoes do po-
der reformador, é evidente que dentre estas nao podia estar
a de destrui-la. Consegiientemente, todas as alteracoes de um
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ordenamento juridico devem processar-se deixando intacta a
identidade fundamental da Constituicao. Foi isso o que pensou
Vattel, no século XVIII, ao afirmar: “Os legisladores derivam
seu poder da Constituicdo, por isso ndao podem muda-la sem
destruir os fundamentos de sua autoridade.” E isso também o
que nos ensina Recasens Siches nesse conturbado seculo XX:
“O orgao ou poder autorizado para reformar a Constituicao, o
é porque recebe sua competéncia da Constituicao anterior;
dela, por conseguinte, podera modificar tudo aquilo que nao
se refira essencialmente a titularidade do supremo poder, mas
de nenhuma maneira esta parte, pois no momento em que tal
fizesse, negaria a fonte de sua propria competéncia, e o que
resultasse representaria a fundacao originaria de um novo
sistema juridico, sem conexao nem apoio no anterior; repre-
sentaria uma rutura total com a ordem juridica anterior, ainda
que se produzisse pacifica e incruentamente.” (5)

O Ato Adicional que comentamos alterou substancialmen-
te a forma de producao do direito. As normas que criou modi-
ficaram podéres constituidos, faculdades, competéncias que
se fundavam na Constituicdo anterior. Com €le se praticou
ato de poder constituinte. Na sua face esta estampada a nota
destruidora da Constituicao quando declara que institui o re-
gime parlamentar de govérno. Ora, a forma de govérno de
um Estado € da esséncia da sua organizacdo. Juan Manuel
Teran diz isso claramente: “Em sentido formal a Constituicao
é o conjunto de normas em geral. No sentido material sdo os
preceitos essencialmente constitutivos, como aquéles que de-
terminam a forma de governo.” (6)

Quando a nossa Constituicdo, no artigo 217 § 6°, proibiu
a discussdao de projetos tendentes a abolir a Federacao ou a
Republica nao deu ao legislador podéres para abolir a forma
de govérno presidencialista. E, se ndo deu explicitamente, nao
deu de forma nenhuma, ja que é assente em direito publico
que os orgaos do Estado s6 podem fazer aquilo que a ordem
juridica autoriza expressamente. (Esse mesmo principio apli-
cado ao individuo que nao age como orgao do Estado manda
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fazer tudo o que ndo esta proibido pela ordem juridica.) Kel-
sen expressou muito bem a idéia quando afirmou que “do pon-
to de vista da técnica juridica é supérfluo proibir qualquer
coisa a um 6rgdo do Estado, pois basta nfo autoriza-lo a
fazée-lo”. (7)

Nio se pense que na declaracao do artigo 217 — A Cons-
tituicdo podera ser emendada — esteja a autorizacao de mudar
a forma de govérno. Emenda é térmo de significacdo distinta
de mudanca. Qualquer dicionario nos ensina que emenda
significa remendo, crescenga, que no nosso caso juridicamente
se pode explicar como superposicdo de elementos constitucio-
nais que se ligam, aderem a Constituicao com ela se identifi-
cando e se harmonizando, ja que tém a mesma natureza. Ao
passo que por mudanca compreende-se substituicdo, alteracao,
inovacdo, situacdo em que os elementos novos trazidos a tona,
por terem natureza diversa dos anteriores, a éstes nao se in-
corporam, isto €, ndo formam um corpo unico.

Consegiientemente, so se pode falar em emenda a Consti-
tuicdo quando a reforma se realiza sem rompimento do sistema
anterior.

Ademais, uma Constituicdo nao esta formada apenas de
dispositivos expressos no texto. Superiores a éstes estao os
principios, entre nés reconhecidamente o de govérno presiden-
cialista. O nosso constituinte de 1946 gravou no texto o
reconhecimento da existéncia de principios e podéres impli-
citos (artigo 18 e seu § 1°) governando a vida constitucional
do Pais. Nem era preciso o legislador constituinte fazer tal
confissdo, ja que é assunto de aceitac@o universal.

A emenda parlamentar de govérno tornou outra a nossa
Constituicao e diferente a ordem juridica brasileira, eis que
esta necessariamente se altera sempre que se substitui a Cons-
tituicao.

Por tudo isso é que nao damos ouvido as vozes que pro-
clamam a sabedoria dos nossos legisladores em encontrando
solucdo para o conflito que sucedeu a renuncia Quadros sem
desrespeito a Constituicao.
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