A CONSTITUICAO DE
1946 E SUAS EMENDAS

Palhares Moreira Reis (*)
(-,,

1. Constituicao e Poder Constituinte — A Consti-
tuicdo moderna, o conjunto de preceitos que tem como
objetivo determinar a origem, o fundamento, o pro-
cesso de realizacao e as limitacoes ao exercicio do
Poder politico, sobretudo pela declaracao dos direitos
e garantias individuais dos governados, é o estatuto do
Poder dentro da organizacao estatal.

A Constituicao resulta da influéncia de téda uma
soma de elementos historicos, geograficos, econémicos,
e sociais, que formam e informam a vida politica de
um povo determinado. Pautada na realidade social
désse povo, a Constituicdo é o reflexo juridico de téda
a sua ordem politica.

E, pois, o roteiro politico-juridico para que o gover-
nante realize, ao efetivar o Poder, a idéia de Direito e
de Ordem daquele grupo social, de modo a atingir, pelo
Progresso, o Bem Comum da sua sociedade.

Ao mesmo tempo, é um processo de limitacdo a
atividade dos governantes, com a consequente garantia
dos direitos e prerrogativas dos governados, pela deter-
minacao do regime politico e da forma do seu exercicio
pelos detentores do Poder.

(*) Auxiliar de ensino de Direito Constitucional
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Toéda Constituicio moderna estd consubstanciada
em lei constitucional. E a lei constitucional o texto
estabelecido pelo titular ou titulares do Poder Consti-
tuinte, o Poder primeiro por exceléncia, o Poder que
tem um determinado grupo social de se organizar, de
se constituir em Estado.

Por isso, no predmbulo de um documento consti-
tucional devem estar, de logo, explicitamente apresen-
tados, o titular do Poder Constituinte e os fundamentos
do exercicio daquele Poder.

Tal € o caso do escrito no frontispicio da Consti-
tuicdo Brasileira de 1946, onde se 1é:

“Nés, os representantes do Povo brasileiro,
reunidos, sob a protecdo de Deus, em Assem-
bléia Constituinte, para organizar um regime
democratico, decretamos e promulgamos a
seguinte Constituicao dos Estados Unidos do
Brasil”.

Por ai, prontamente se deduz que o titular do
Poder Constituinte brasileiro é o seu povo, dando con-
teido democratico a tal prerrogativa, e que sua acao
se realiza através dos seus representantes, reunidos
em Assembléia Constituinte, ou seja, a democracia tem
forma representativa e o Poder Constituinte é chama-
do ao exercicio por ter sido destruida a normatividade
anterior. Estes representantes, reunidos em Assem-
bléia Constituinte tinham como tarefa organizar, sob
a protecao de Deus, um regime democratico. Essa
invocac¢do a divindade, que tanta celeuma causou na
ocasiao, apenas mostra que a quasi totalidade do gru-
po populacional brasileiro aceita Deus, na sua grande
maioria o Deus Cristao e, mais ainda, Catélico. Do
resultado désses trabalhos surgiu a Constituicao Fede-
ral promulgada a 18 de setembro de 1946.

No preambulo da lei constitucional se enuncia,
portanto, os principios formadores do grupo que se
organiza, dizendo sobretudo do Poder estatal, que €, na
expressao de PONTES DE MIRANDA,
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“o poder de construir e de reconstruir o
Estado” (1).

O Poder Constituinte é, pois, exercido de modo
quase ilimitado, uma vez que a sua finalidade é a de
estabelecer a passagem do Poder ao Direito, ou seja,
dar uma forma juridica a uma organizacdo politica.
O seu exercicio deve ser livre de todo constrangimento
e somente uma limitacdo de ordem filos6fica podemos
apontar para éste exercicio pleno. O 6rgdo encarrega-
do de elaborar a Constituicio de um Estado ndo a
pode organizar negando a autoridade de onde emana o
Poder de que é detentor. O Poder Constituinte, assim,
apenas

“esta limitado pela teoria da soberania, de
onde tira o seu proprio Poder” (2).

2. Reforma constitucional — A Constituicao, que
em alguns casos se supde imutével — pois ndo pre-
tende admitir modificacdo alguma naquela organiza-
¢do juridica dada & Sociedade politica — normalmente
tem necessidade de acompanhar a evolucdo da prépria
sociedade, vestindo-a com a norma juridica, como a
roupa veste o homem. E, de tempos em tempos, de-
manda uma adaptacao, para a norma passar a corres-
ponder a realidade social que se modificou.

Portanto, quando se estabelece uma ordem juri-
dica, através de uma Constituicdo, sempre se procura
apontar o caminho a seguir no caso de necessidade de
sua adaptacao ao novo estagio da sociedade. A modi-
ficacdo do texto constitucional se far4 pelo Poder de
Reforma, ou Poder Reformador (3).

(1) PONTES DE MIRANDA, “Comentarios a Constituicio de
1946”, 2a. edicao, Ed. Borsoi, Rio de Janeiro, 1960, vol. I, p. 306.

(2) MAURICE DUVERGER, “Droit Constitutionel et Insti-
tutiéns Politiques”, Presses Universitaires de France, Paris, 1956.
p. 218; NELSON NOGUEIRA SALDANHA, “O Poder Constituinte,
(tentativa de estudo sociolégico e juridico)”, Recife, 1957, passim.

(3) PONTES DE MIRANDA, op. cit., vol. VI, p. 417; NEL-

SON SAMPAIO, “O Poder de Reforma Constitucional”, Livraria
Progresso Editora, Salvador, 1954, p. 37 e sgs.
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Poder de Reforma constituicional é a faculdade de
emendar a Constituicio adaptando-a & nova situagao
da realidade social. Teoricamente, as Constituicoes se
podem classificar, do ponto de vista da possibilidade
de reforma, em quatro grupos: imutaveis, fixas, rigidas
e flexiveis.

“Denominamos imutéaveis as Constituicoes
que pretendem ser eternas, néo admitindo que
nenhum poder as possa legitimamente refor-
mar e, muito menos, revogar. Chamamos
constituicoes fixas — & falta de melhor térmo
— aquelas que somente podem ser modifica-
das por um poder de competéncia igual ao que
as criou, ou seja, por uma nova manifestacao
do Poder Constituinte. Constituicoes rigidas
sdo aquelas cuja reforma se verifica por pro-
cessos diferentes da elaboracdo da lei ordina-
ria. Flexiveis sdo as constituicoes que se re-
formam pelos mesmos métodos de feitura e
alteracao das leis ordinarias” (4).

O Poder de Reforma se aplica, portanto, nestes
dois ultimos casos, uma vez que nos primeiros, € pre-
ciso uma nova atuacdo do Poder Constituinte.

O Poder de Reforma, nas chamadas Constituigoes
rigidas, se realiza dentro do processo e das limitacoes
estabelecidas pela propria Constituicdo, enquanto nas
constituicoes flexiveis a alteracdo se da pelo sistema
de modificacdo da lei ordinaria. Dai se dizer que a lei
constituicional, quando flexivel, apenas se distingue da
lei ordinaria pela sua matéria, pois do ponto de vista
da forma, a esta é idéntica.

3. As reformas, segundo o texto de 1946 — As
Emendas Constitucionais que ora analisamos sao
exemplos tipicos de modificacio de Constituicéo
rigida.

(4) NELSON SAMPAIO, op. cit., p. 37.
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O Poder de Reforma, nas Constituigoes rigidas, é
apenas

“um poder cirargico, um poder re-constituinte,

pois apenas refaz uma constituicao feita” (5).

Dentro do sistema de constituicoes rigidas, o Po-
der de Reforma se exercita limitadamente, subordinan-
do-se a limitagoes que se podem referir ao tempo, ao
objeto e ao processo de sua realizacao (6).

No caso brasileiro, a Constituicio admite a reali-
zacao de emenda a seu texto. Desde a sua promulgacao
que a obra legislativa fundamental de nosso pais esta-
belece os critérios a seguir para a sua alteracdo, crité-
rios éstes que foram modificados, por sua vez, apés a
revolucao de 31 de marco de 1964, como se vera ad1ante

E de ser destacado, m1c1a1mente, que foram consi-
deradas sinénimas as expressoes emenda, revisao e
reforma, sem descer, o constituinte, a filigranas de
técnica juridica, distintiva déstes trés conceitos. Para
o constituinte de 1946, o emendar a Constituicao tinha
sentido pleno (na plenitude da atividade modificado-
ra) e, por isso, no art. 217 estabelece o sistema de limi-
tacoes ao exercicio déste poder cirurgico.

Diz o art. 217:

“Art. 217. A Constituicdo podera ser
emendada.

§ 1.° Considerar-se-a proposta a emenda,
se for apresentada pela quarta parte, no mi-
nimo, dos membros da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal, ou por mais da metade
das assembléias legislativas dos Estados, no
decurso de dois anos, manifestando-se cada
uma delas pela maioria dos seus membros.

§ 2.° Dar-se-4 por aceita a emenda que

(5) NELSON NOGUEIRA SALDANHA, op. cit., p. 56.
(6) SAHID MALUF, “Curso de Direito Constitucional”, Tipo-

grafia e Livraria Brasil S. A., Baury, 1956, p. 33; NELSON SAM-
PAIO, op. cit., passim.
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for aprovada em duas discusses pela maioria
absoluta da Camara dos Deputados e do Se-
nado Federal, em duas sessoes legislativas or-
dinarias e consecutivas.

§ 3.° Se a emenda obtiver numa das
Camaras, em duas discussoes, o voto de dois
tercos dos seus membros, sera logo subme-
tida a outra; e, sendo nesta aprovada pelo
mesmo tramite e por igual maioria, dar-se-a
por aceita.

§ 4° A emenda serd promulgada pelas
mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal. Publicada com a assinatura dos mem-
bros das duas mesas, sera anexada, com o0
respectivo numero de ordem, ao texto da
Constituicao.

§ 5. Nao se reformara a Constituicdo
na vigéncia do estado de sitio.

§ 6.° Nao serao admitidos como objeto
de deliberacao projetos tendentes a abolir a
Federacdo ou a Republica”.

Por esta simples leitura se infere que o processo
cirtirgico da mutabilidade constitucional encontra as
limitacoes atinentes ao objeto, ao tempo e ao processo,
como se frisou anteriormente.

4. A limitacao quanto ao objeto — Quando o
Poder Constituinte organiza um Estado, os principios
norteadores desta nova ordem juridica, entdo criaaa,
pressupoem-se imutaveis, pois decorrem do fundamento
da propria soberania. Assim é que as Constituicoes
procuram sempre salvaguardar éstes postulados, pre-
servando-os da acdo do poder reformador.

Nao se afastou desta norma a Super-Lei vigente.
Em verdade o féz de modo s6brio, porém taxativo.

No § 6.° do art. 217 se impede a admissao, nem
mesmo

“como objeto de deliberacao, de projetos ten-
dentes a abolir a Federacao e a Republica”.
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Estes, e apenas éstes, os principios fundamentais
de nossa organizacao juridico-politica: os da Republica
Federativa, mantidos pelo art. 1° da Lei Maior, e postos
na redoma da incolumidade ante a tarefa reformadora.

Nestes dois topicos estao, exatamente, os elemen-
tos basilares da nossa estrutura politica, a forma de
Estado e a forma de govérno. A forma de Estado, a
Federacao, o sistema concorrente de Poder central e
podéres locais. A forma de govérno, a Repiblica, signi-
ficando a auséncia de cabeca coroada, de classe aristo-
cratica. Esta expressdo “Republica” vem completada
pela do regime democratico, expresso na formula tra-
dicional “todo poder emana do povo ¢ em seu nome
sera exercido”, exercicio que se faz “sob o regime repre-
sentativo”.

E de ser interpretado, portanto, o § 6.° do art. 217
em inteira consonancia com o art. 1.° da Super-Lei,
que em seu caput assim enuncia:

“Art. 1.°. Os Estados Unidos do Brasil
mantém, sob o regime representativo, a Fe-
deracdo e a Republica.

Todo poder emana do povo e em seu nome
sera exercido”.

Esta, a heranca dos constituintes de 1891, ou mes-
mo de antes da propria autolimitacdo do movimento
de 15 de novembro de 1889, quando, no Decreto n.° 1,
daquela data, ja diziam no art. 1.°:

“Art. 1.°. Fica proclamada provisc‘:ria—
mente e decretada como forma de govérno da
nacao brasileira — a Republica Federativa”.

Se modificacdo se pretendesse fazer em qualquer
déstes principios, consagrados a fixidez, somente seria
possivel com uma nova emanacao do Poder Constituin-
te, pois apenas éste se realiza em téda a sua plenitude.

Convira destacar o fato de que as Emendas apor-
tadas a Constituicao de 1946, em nenhum momento
feriram ou pretenderam atingir o seu cerne imutavel.
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Todavia, houve quem entendesse ter a Emenda Consti-
tucional n.° 4 — o Ato Adicional — hoje revogada pela
de n.° 6, atacado aquéle elemento fundamental da for-
ma de govérno, ao se instituir o Parlamentarismo.

O Desembargador SOUZA NETO, em seu livro
“Coacdo e Malicia”, que leva como sub-titulo “emenda
parlamentar”, é quem defende essa tese, assim se
expressando:

“Se os constituintes adotaram determi-
nada forma de govérno (Republica Presiden-
cialista), com os dois podéres eleitos direta-
mente pelo povo), € defeso a qualquer poder
ou a qualquer forca legalizada trocar a opcao
nacional, pela via de emenda parlamentar,
e vice-versa” (7).

E, mais adiante, prossegue na mesma tematica:

“Para as emendas constitucionais, a for-
ma de govérno é intocavel, inacessivel como 0
céu, e se o povo adota a forma de govérno
republicano e presidencialista, com o Poder
Legislativo e o Executivo eleitos diretamente
pelo povo, éste em votacdo nacional, néo se
pode, pela acdo de uma Assembléia ordinaria
e revisora, e simplesmente revisora, permuta-
la pela forma de govérno republicano parla-
mentarista. Se as duas formas s@o republi-
canas, aquela muito mais do que esta (por-
que nesta, s6 o Poder Legislativo resulta de
eleicao direta do povo, decorrendo a funcéo
executiva da vontade do contrdle do legisla-
tivo), todavia nao se confundem, e a subs-
tituicdo de uma por outra incide na proibi-
cdo constitucional, consistente na vedacado de

(7) SOUZA NETO, “Coacdo e Malicia (Emenda Parlamen-
tar)”, Brasilia, 1961, p. 42-43
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se alterar a Republica por meio de emenda”

(8).

Ora, essa tese é insustentavel, e somente se justi-
fica como sendo uma mera confusdo terminoldgica,
entre o que seja “Forma de Govérno” e “Regime Poli-
tico”, tema alids que vem merecendo especial estudo
por parte de numerosos especialistas, mormente na
Italia e na Franca.

Na realidade, a nossa Super Lei nao inclui o regi-
me politico dentre os seus elementos basilares e imuta-
veis. Nem mesmo ao regime faz referéncia no art. 217,
§ 6.° ou o adota no art. 1.°. Este é deduzido das dispo-
sicoes do art. 36, fixadoras de um presidencialismo nao
radical, especialmente se confrontado com o legado dos
primeiros constituintes republicanos. Com efeito, no
texto de 1891 se determinava:

“Art. 15. Sao oOrgdos da soberania na-
cional os poderes legislativo, executivo e
judiciario, harmonicos e independentes en-
tre si”.

Ja no texto de 1946, a norma aparece temperada,
porque os paragrafos ao artigo invocado oferecem os
elementos de entendimento para o nosso presidencia-
lismo:

“Art. 36. Sao podéres da Uniao o Legis-
lativo, o Executivo e o Judicidrio, indepen-
dentes e harmonicos entre si.

§ 1.°. O cidadao investido na funcao de
um déles nao podera exercer a de outro, salvo
as excecOes previstas nesta Constituic@o.

§ 2.°. E vedado a qualquer dos Podéres
delegar atribuicoes”.

O regime politico, para muitos autores, vem a ser,

(8) SOUZA NETO, op. cit., p. 43-44.
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em suma, o processo de relacdo entre os o6rgaos de
govérno, em especial aquéles que, normalmente, tém
funcoes politicas — a Assembléia e o Govérno — uma
vez que o Judicidrio, que as vézes € relegado a mero
ramo especifico da administracao (encarregada da pres-
tacdo jurisdicional), normalmente se encontra a mar-
gem désse tipo de dialogo.

Destarte, a Democracia, que, do ponto de vista da
relacdo entre o corpo eleitoral e os 6rgéos deliberativos
pode se apresentar com trés formas basicas para o seu
exercicio — a Democracia direta, a representativa e a
semi-direta — no tocante ao seu funcionamento surge
em trés regimes paradigmas, o regime presidencial, o
regime parlamentar e o regime de assembléia.

Assim, o regime politico presidencialista, como 0
adotado entre nos pelos Constituintes de 1946 pode ser
regularmente vulnerado, como o foi em 1961, vendo-se
transformar em regime democratico parlamentarista,
democratico do mesmo modo que o presidencialismo, e,
como éste, vinculado aos postulados republicanos e re-
presentativos, impossiveis de sofrer alteracao, na con-
formidade do dispositivo constitucional.

5. A limitacao quanto ao tempo — Se uma
Constituicao admite ser o seu texto suscetivel de refor-
ma, logicamente deveria permitir fésse esta realizavel
em qualquer tempo.

Tal norma, entretanto, ndo é geral. Em alguns
textos constitucionais encontramos a limitacao ao prin-
cipio, somente se admitindo a reforma depois de um
determinado periodo de vigéncia. Outros casos repon-
tam nos quais a proibicao é para algumas épocas. Por
oposicdo, temos exemplos de Cartas que prescrevem a
revisdo periddica dos seus principios, sendo estas facul-
tativas em alguns casos, apresentando-se obrigatorias
em outros.

Comentando o primeiro dos casos referidos, NEL-
SON SAMPAIO, em sua conhecida monografia mostra
ser éste, além de frequente, perfeitamente explicavel,
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“pelo natural receio de que reformas realiza-
das quando a constituicdo inicia os primeiros
passos possam por em risco a sua consolida-
cao” (9).

Esta foi a orientacdo seguida pelo nosso consti-
tuinte imperial, quando vedou alteracoes no primeiro
quatriénio de vigéncia do texto basico jurado, no seu
art. 174, que tem a seguinte redacao:

“Art. 174. Se, passados quatro annos,
depois de jurada a Constituicdo do Brazil, se
reconhecer que algum dos seus artigos mere-
ce reforma, se fard a proposicao por escripto,
a qual deve ter origem na Camara dos Depu-
tados, e ser apoiada pela terca parte delles”.

Na Constituicdo de 1946 nao surge disposicao que
impeca a reforma constitucional no inicio de sua vigén-
cia. A limitacdo da reforma no tempo é relativa ao
problema da liberdade, pois de acdérdo com o § 5.° do
art. 217,

“§ 5.°. Nao se reformara a Constituicao
na vigéncia do estado-de-sitio”.

Este principio é adotado em quase tédas as Cons-
tituicoes estaduais, muitas delas, além do mais, vedando
a reforma durante a intervencao federal.

“Todos ésses dispositivos, elucida o referi-
do NELSON SAMPAIO, procuram assegurar
que as deliberacoes sobre uma reforma cons-
titucional sejam tomadas num ambiente de
liberdade, que evite as imposicoes da foérca ou
de interésses unilaterais” (10).

(9) NELSON SAMPAIO, op. cit., p. 80.
(10) NELSON SAMPAIO, op. cit., p. 82.
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Finalmente, no que concerne a prescricao da refor-
ma periodica, em trabalho anterior diziamos:

“A reforma constitucional, em muitos ca-
sos, além de ser permitida, é, até mesmo, de-
terminada depois de um certo periodo. Tal é
o caso de Portugal, que manda seja a
Constituicao revista de 10 em 10 anos, ou a
Constituicao polonesa de 1921, fixando dque,
todos o0s 25 anos seja submetida a uma revi-
sdo, chegando mesmo a diminuir a rigidez do
processo de emenda em tais momentos”.

E, dentro dessa linha de raciocinio, preconizava-
mos, entao:

“Os paises em vias de desenvolvimento
devem seguir esta experiéncia, a fim de que a
Norma Fundamental acompanhe, pari passu, 0o
seu crescimento cultural e economico.

N6s, que dentro em breve completaremos
20 anos com a atual Constituicdo, e ja tendo
esta sofrido, até o momento, 10 emendas, deve-
riamos adotar ésse principio, a fim de que a
Super-Lei nao ficasse para tras, no tempo, em
relacdo ao desenvolvimento do pais” (11).

Nenhuma das emendas a Carta Magna de 1946 foi
tomada como decisao contraria ao § 5.° do art. 217, pois
nas oportunidades em que foi decretado o estado-de-
sitio, ndao houve alteracdo da Constituicéo.

L preciso entender, entretanto, a situacdo em que
se verificou a aprovacao da Emenda Constitucional n.°
4, o Ato Adicional que implantou o Parlamentarismo
em 1961. Disseram muitos que estdvamos em situacio

VR

(11) PALHARES MOREIRA REIS, ‘“Necessidade de reforma
da Constituicdo de 1946, (Aula inaugural do curso de Sociologia
e Politica, no ano letivo de 1965), Instituto de Ciéncias Politicas
e Sociais, Recife, 1965 (publicacdo mimeografada).

282



semelhante e, portanto, seria inconstitucional essa
reforma.

Do ponto de vista estritamente juridico, tal nao
ocorreu. Nao houve decretacdo do estado-de-sitio, na
forma do art. 206 e seguintes da Constituicao, porém
é indiscutivel ter havido limitacoes marcantes no exer-
cicio dos direitos garantidos pela Carta Magna, os quais
seriam suspensos durante a vigéncia do estado-de-sitio,
conforme preceitua o paragrafo unico do art. 209.

Houve uma situacdo irregular, sem duvida, a qual
se pode chamar, usando a frase que muito circulou na
ocasiao, de “estado-de-sitio de fato”, em contraposicao
a0 estado-de-sitio “de direito”.

Déste modo, foram determinadas a censura & pro-
paganda, inclusive (e sobretudo) a da radio-difusao,
assim como a suspensdo de liberdades de reuniao, espe-
cialmente a exercida no seio de associacOes operarias e
de estudantes.

Em interessante eufemismo, os chefes militares nao
vetaram a posse do Vice-Presidente na Presidéncia da
Republica, mas em defesa da ordem interna, por motivo
de seguranca nacional, se manifestaram contrarios, ou
reconheceram “a absoluta inconveniéncia do regresso,
ao Pais, do Sr. JOAO GOULART”. E, por outro lado,
o que os Chefes Militares desejavam, entéo, era o impe-
dimento do Vice-Presidente, jamais a sua posse, mesmo
com alteracao da férmula politica, tal como aconteceu.

Portanto, do ponto de vista estritamente juridico,
apegando-se o intérprete a letra da Constituicdo e da
lei, nao houve o impedimento do § 5.° do art. 217, na
aprovacao da Emenda Constitucional n.® 4.

6. A limitacdo quanto ao processo — O terceiro
tipo de limitacdo a atividade do reformador constitu-
cional estd na determinacédo do rito a ser seguido para
emendar o estatuto basico.

Nisto se caracteriza a Constituicao rigida, distin-
guindo-se, em especial, da flexivel ou plastica, pois esta
ultima se modifica segundo o processo normal da ela-
boracdo legislativa. Ja a constituicao rigida recebe, ao
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ser elaborada, prescricoes especificas a serem seguidas
na realizacao da reforma de seu texto.

Tal é o caso da Constituicdo brasileira, na confor-
midade da redacéo dada em 1946, quando o citado art.
217 estabelece, em seus quatro primeiros paragrafos,
as limitacoes ao reformador, no tocante ao processo a
ser observado.

O rito pré-estabelecido pela Super-Lei para a sua
cirurgia desce a detalhes, pois sdo normas de carater
regimental incorporadas ao texto da Constituicdo para
maior fixidez. '

Em primeiro lugar, trata da apresentacao ou da
iniciativa da emenda. Deve partir da quarta parte dos
membros de uma das Camaras do Congresso. Ou entao,
podera ser originada nas Assembléias Legislativas esta-
duais, neste caso devendo ser aprovada em mais da
metade destas, no decurso de dois anos, em decisao
tomada pela maioria dos membros de cada uma delas.

A sua tramitacao no Congresso estd igualmente
regulada. Apresentada em uma ou outra Casa, a emen-
da devera ser aprovada em cada uma delas em duas
sessoes legislativas ordinarias e consecutivas, em duas
discussoes e, tanto na Camara dos Deputados como no
Senado Federal, pelo voto da maioria de seus membros.

Pode, entretanto, a tramitacdo ser acelerada se,
numa das Camaras a emenda, ao invés de obter o voto
da maioria absoluta foi aprovada por dois tercos dos
seus membros, em duas discussoes. Neste caso, a exi-
géncia de exame em duas sessoes legislativas ordina-
rias e consecutivas desaparece, sendo a emenda logo
submetida a outra Casa. E sera dada como aceita se,
também nesta, for aprovada do mesmo modo e pela
mesma maioria de dois tercos.

Uma vez aprovada, para que entre em vigor, a
emenda devera ser promulgada pelas Mesas da Camara
dos Deputados e do Senador Federal, publicando-se com
a assinatura dos membros das duas mesas para que
seja anexada, com o respectivo ntiimero de ordem, ao
texto da Constituicao.

As emendas & nossa Carta Magna, pelo que se
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deduz, ndo devem ser realizadas de modo a modificar
a redacao dentro do proprio texto, substituindo-se os
artigos modificados pelos entao aprovados pela Emen-
da. A técnica da modificacdo constitucional seguida é
a norte-americana, onde as emendas sao acrescentadas
ao fim da Constituicao, cujo texto original permanece
inalterado (12). Para que se pudesse incorporar o0s
novos dispositivos aprovados na emenda, ao texto cons-
titucional, seria necessario modificar éste final do para-
grafo 4.° (13).

7. O “Ato Institucional”, de 1964 — A 31 de mazr-
co de 1964, um movimento civil e militar, que se vinha
articulando no pais, inicia sua acao revolucionaria,
visando & deposicédo do Presidente da Republica, movi-
mentando-se as tropas federais sediadas nos Estados
de Minas Gerais e Sao Paulo contra a Guanabara, onde
se encontrava, na oportunidade, o Presidente.

O manifesto da revolucdo, lancado pelo Governa-
dor de Minas Gerais e escrito com a colaboracao dos
Senadores AFONSO ARINOS e MILTON CAMPOS
deixava clara a missao do grupo revolucionario:

“Ante o maldgro dos que, ao nosso lado,
vinham proclamando a necessidade de refor-
mas fundamentais, dentro da estrutura do
regime democratico — as forcas sediadas em
Minas, responsaveis pela seguranca das ins-
tituicoes federais no que mais lhes importa
e importa ao Pais — isto é, a fidelidade aos
principios da hierarquia, garantidores da
normalidade constitucional e da paz publica,
consideraram do seu dever entrar em agao, a

(12) Na verdade, ao propor a emenda constitucional, em ‘al-
gumas vézes, o legislador tem procurado seguir ésse dispositivo
(Emenda Constitucional n.° 40); noutros casos, entretanto, vem des-
prezando esta regra (Emendas 1, 2 e 3, por exemplo).

(13) PONTES DE MIRANDA, op. cit., vol. VI, p. 475
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fim de assegurar a legalidade ameacada pelo
proprio Presidente da Republica” (14).

O movimento armado, de curta duracao, trouxe a
deposicao do Presidente da Republica e foi encarado por
alguns como sendo mais um daqueles momentos histo-
ricos tao comuns na vida politica brasileira, em que a
substituicao do titular da Primeira Magistratura era
feita ao arrepio das normas constitucionais, mas havia
do novo grupo dominante o maximo interésse em de-
clarar e fazer crer que havia uma continuidade da sis-
tematica da Constituicdo, ininterrompida com o golpe-
de-Estado.

Desta feita, ao revés, o grupo vitorioso, sentindo
que havia de outros participantes do jogo politico inte-
résse em re-encenar situacoes anteriores, néo se aper-
cebendo ou nao procurando fazé-lo, da profundidade
do movimento (haja vista a tentativa de reproduzir,
mais uma vez, o esquema de fércas eleitorais majori-
tarias anteriormente usado, para dar um substituto a
JOAO GOULART pela eleicdo indireta, nos 30 dias esta-
belecidos na Carta Magna), desta feita, o grupo domi-
nante disse claramente do seu interésse e do seu enten-
dimento s6bre a normalidade constitucional.

A 9 de abril seguinte, os trés ministros militares do
govérno interino, agindo em nome do “Comando Supre-
mo da Revolucao”, editaram um “Ato Institucional”,
norma constitucional de cunho temporario, precedida de
um manifesto “A Nacao”, onde se estabeleciam as justi-
ficacoes preambulares desta investidura revolucionaria
do Poder Constituinte nacional.

Textualmente, declara:

“A revolucao vitoriosa se investe no exer-
cicio do Poder Constituinte. Este se manifesta
pela eleicao popular ou pela revolucao. Esta

(14) Manifesto transerito no livro de ALBERTO DINES e
outros, “Os Idos de Margo e a queda em abril”, José Alvaro, Edi-
tor, Rio de Janeiro, 1964, p. 113.
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é a forma mais expressiva e radical do Poder
Constituinte. Assim, a revolucao vitoriosa,
como o Poder Constituinte, se legitima por si
mesma. Ela destitui o Govérno anterior e tem
capacidade de constituir o novo Govérno. Nela
se contém a férca normativa inerente ao Poder
Constituinte. Ela edita normas juridicas sem
que nisto seja limitada pela normatividade
anterior a sua vitéria. Os chefes da revolucao
vitoriosa, gracas a acao das Forcas Armadas e
ao apoio inequivoco da Nacao, representam o
Povo, e em seu nome exercem o Poder Cons-
tituinte, de que o Povo é o Unico titular”.

Esta situacao foi detidamente analisada, “no seu
aspecto meramente técnico ou formal”, pelo Professor
LOURIVAL VILANOVA, em estudo publicado no Jornal
do Commercio, do Recife, logo nos dias subsequentes
ao surgimento do Ato Institucional. Disse, entdo, o
ilustre mestre de Teoria Geral do Estado:

“Conclusa a acao militar, comecava o
processo politico, com sua dialética e sua pro-
cessualistica propria. Viu-se que éle, tendo
por protagonista o Congresso, com sua com-
posicao partidaria advinda de quadros ante-
riores, com o0 debate parlamentar, sua arma,
anularia a conquista obtida pelo Supremo
Comando revolucionario. Povo e imprensa o
que exigiam é que o movimento armado néo
se detivesse naquele ponto, mas prosseguisse,
com 0 que o processo adquiriu caracteres de
Revolucdao. A Revolucdo é pré-constitucional,
ou anti-constitucional, nunca, juridicamente
considerada, constitucional. Estéa antes, ou
contra, ou sobre, nunca dentro do direito fun-
damental de organizacdo. Se triunfante, sur-
ge um agente capaz de ditar o direito politico
que corresponde ao seu programa revoluciona-
rio. Traz um titular de poder constituinte que,
juridicamente tudo pode, porque nao tira a
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validade de seus atos da legalidade constitu-
cional anterior, justamente sendo a rutura da
continuidade dessa legalidade”. (15).

Anotando objetivamente a situacdo politico-juridi-
ca do pais, o manifesto-preambulo do Ato Institucional
deixava bem claro que tinha quebrado a continuidade
da norma constitucional de 1946. E, em consequéncia,
estAvamos ante uma situacdo em que o fenémeno do
Poder ultrapassava os limites do quadro juridico, des-
truindo-o. Destruida a normatividade anterior ao mo-
mento revoluciondrio, urgia restabelecer a vigéncia da
constitucionalidade, através da institucionalizacdo do
Poder, através da sua auto-limitacéo.

Para isso foi editado o Ato Institucional, pela re-
presentacdo exercida pelos Ministros das trés armas,
do Comando Supremo da Revolucdo, que se investia,
naquele momento e por aquela forma, do Poder Cons-
tituinte, exercendo-o em nome do povo, em quem reco-
nhece o Unico titular.

“O Ato Institucional é, assim, ato de po-
der constituinte originario”, ensina o prof.
VILANOVA. “Nao houve, portanto, emenda
ou revis@o constitucional, entregue, pelo sis-
tema até entao em vigor, ao Congresso, como
competéncia limitada pela extensao e pelo
método de revisao. Foi ato originario, deci-
sao fundamental, no sentido schmittiano,
ainda que convalidando decisdo fundamental
contida na Carta de 1946. Disso resulta: se
a fonte de validade normativa da Constitui-
cio de 46 era a Assembléia, convocada com
funcdo constituinte, em nome da Nacao, con-

(15) LOURIVAL VILANOVA, “Legitimidade do Ato Institu-
cional”, reproduzido em plaquete, pelo Govérno do Estado de Per-
nambuco, com o texto do Ato Institucional e o Decreto n° 941,
de 20-4-64, com o qual o Govérno do Estado regulamenta a apli
cacio de norma constitucional da Federagdo; Imprensa Oficial,
Recife, 1964, p. 22.
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forme declara o “Preambulo”, a partir do
“Ato Institucional” passou a ser o Comando
Supremo da Revolucao” (loco cit.).

O Ato Institutcional, estabelecendo o térmo de sua
vigéncia para dia certo, tomou carater de norma cons-
titucional transitéria. Assim agindo, o Comando Revo-
lucionario mostrou que aceitava em seu conjunto, ape-
nas com modificacoes em alguns pontos, o sistema ju-
ridico, estabelecido na Constituicdo de 1946. Se o qui-
zesse, poderia ter estabelecido uma Carta nova, ou ter
mantido sem discrepancia o texto entdo destruido.

Assim ensina CARLOS MEDEIROS SILVA, com a
responsabilidade de ser um dos co-autores do Ato Ins-
titucional:

“Ndao quis, o Comando da Revolucao,
que editou o Ato, outorgar uma Carta Cons-
titucional, com a ab-rogracao da Constitui-
cao até entdo vigente; preferiu derroga-la,
por prazo certo, naquilo que tornou explicito.

A revolucao vitoriosa se investiu no exer-
cicio do Poder Constituinte e por si mesmo
se legitima, ficou dito no preiAmbulo do Ato
Institucional; nao previu a sua homologacao
pelo plebiscito, ou através de emendas pro-
mulgadas pelo Congresso Nacional, dentro de
certo prazo. E baseada no consenso geral da
Nacao, manifestado tacitamente, que a nor-
ma editada pelo Comando da Revolucdo vai
vigorar até o térmo, breve e certo, nela mes-
mo prefixado” (16) .

E, em explicacdo que foge ao estrito quadro juri-
dico, diz no mesmo sentido o mestre da Universidade
do Recife:

(16) CARLOS MEDEIROS SILVA, “O Ato Institucional e a
Elaboracido Legislativa”, Revista de Direito Administrativo, vol. 77,
julho-dezembro, 1964, p. 1.
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“Sociologica e historicamente, féz o que
era reclamado que se fizesse, reclamo que se
exprimia através de pronunciamentos do
povo, através da imprensa, e da nacao em
armas, que é o exército, no sentido genérico
do térmo” (17).

Se, num sentido, a norma constitucional editada
pelo Comando da Revolugao recebia o placet popular,
pelo “apoio inequivoco da Nacao”, de que fala o Ato
Institucional em seu manifesto preambular, o mais da
sua legitimacéo surgiu com a aceitacdo da mesma, tan-
to na ordem interna, quanto na ordem internacional:

“O Congresso Nacional, elegendo o Pre-
sidente da Republica pela forma prescrita no
Ato, reconheceu-lhe a vigéncia; o Supremo
Tribunal Federal também nao opds restricoes
a outorga revolucionaria. Assim, na ordem
interna, quanto na internacional, através do
pronunciamento da quase unanimidade das
representacoes diploméaticas, a ordem consti-
tucional, inaugurada com o Ato de 9 de abril,
esta consolidada” (18).

O Comando da Revolucio, com o Ato Institucional
deixou bem claro que nao pretendia assumir o Poder
na qualidade de Govérno Provisorio, mas, ao contrario,
buscou uma auto-limitacao, com as normas do Ato Ins-
titucional, através das quais reingressou o pais no orde-
namento constitucional, dentro dos mesmos principios
de filosofia politica do Constituinte de 1946: democra-
cia representativa, federacdo, republica. Apenas alte-
rou o texto escrito da Constituicdo, em alguns pontos,
e por um determinado periodo, como justificou no
Preambulo e fixou nos arts. 1° ¢ 11° do Afto:

(17) LOURIVAL VILANOVA, op. cit. p. 25.
(18) CARLOS MEDEIROS SILVA, op. cit.,, p. 2.
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“Para demonstrar que nao pretendemos
radicalizar o processo revolucionario, decidi-
mos manter a Constituicdo de 1946, limitan-
do-nos a modifica-la, apenas, na parte rela-
tiva aos podéres do Presidente da Republica,
a fim de que éste possa cumprir a missdo de
restaurar no Brasil a ordem econdémica e
financeira e tomar as urgentes medidas des-
tinadas a drenar o bolsao comunista, cuja
puruléncia ja se havia infiltrado ndo s6 na
cupula do Govérno como nas suas dependén-
cias administrativas”,

(...)

Art. 1.°. Sao mantidas a Constituicdo de
1946 e as Constituicdes Estaduais e respectivas
Emendas, com as modificacdes constantes
déste Ato.

(oiiz) :

Art. 11. O presente Ato vigora desde a
sua data até 31 de janeiro de 1966; revogadas
as disposicoes em contrario”.

Déste modo, a Constituicdo Federal de 1946, e as
Emendas Constitucionais entao em vigor foram manti-
das por forca do art. 1.° do Ato Institucional, sofrendo
modificacdo temporaria (suspensdo de determinados
dispositivos, ampliacdo de outros), até o dia 31 de janei-
ro de 1966, que era, entdo, a data fixada para o térmo
do mandato do Presidente da Republica a ser eleito e
empossado na forma do mesmo Ato.

Uma dessas modificacoes diz respeito, expressa-
mente, ao processo de reformulacdo da norma consti-
tucional, e, por isso, 0 veremos a seguir,

8. As reformas, segundo o Ato Institucional —
Naquilo que se refere ao processo de alteracdo da nor-
ma constitucional, o Ato Institucional de 1964, ao lado
da competéncia e do processo, com as limitacoes esta-
tuidas no texto fundamental de 1946, conferiu podéres
expressos ao Presidente da Republica, de modo que a
exclusividade de iniciativa ficou alterada e, do mesmo
modo, alterado o rito de tramitacéo.
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O art. 3.° do Ato Institucional se sobrepoe ao art.
217 do texto tradicional com a seguinte redacéo:

Art. 3.°. O Presidente da Republica po-
dera remeter ao Congresso Nacional projetos
de emenda da Constituicao.

Paragrafo unico. Os projetos de emenda
constitucional, enviados pelo Presidente da
Republica, serdo apreciados em reunidao do
Congresso Nacional, dentro de trinta (30)
dias, a contar do seu recebimento, em duas
sessoes, com o intervalo minimo de (10) dias,
e serao considerados aprovados quando obti-
verem, em ambas as votacoes, a maioria abso-
luta dos membros das duas casas do Con-
gresso” .

Pela primeira vez, em nosso Direito Constitucional
positivo, foi efetivamente conferida tal prerrogativa a
outro 6rgao de representacao nacional que nao o Con-
gresso. E bem verdade que a Constituicao de 1937, em
seu art. 174, atribuia essa competéncia ao Presidente
da Republica. Todavia, aquéle documento jamais re-
cebeu a necessaria convalidacdo popular que éle pro-
prio exigira para a sua plena vigéncia. Deéste modo,
por inexistir aquela prerrogativa, o “Chefe Nacional”
usava, estranhamente, sempre que necessitava alterar
as regras do jogo politico, as atribuicoes do art. 180
da Carta, dispositivo que lhe dava prerrogativa de
aprovar decretos-leis de matéria de competéncia do
Poder Legislativo. Em resumo, as emendas constitu-
cionais a Carta de 1937 eram inconstitucionais até mes-
mo em relacdo a sistematica ali adotada, pois eram
aprovadas ao arrepio daquela prépria norma (19).

(19) Cfr. a nota 8 ao estudo de CARLOS MEDEIROS SILV/
op. cit., p. 5 e a critica apresentada por AFONSO ARINOS DF
MELO FRANCO, “Curso de Direito Constitucional Eiasileiro”,
Forense, Rio, 1960, vol. II, p. 217, que mostra, ademais, ser a prer-
rogativa de “propor emendas”, vedada ao Presidente da Repiblica
no recesso do Parlamento; cfr. ademais nosso estudo “Histéria
P_oliticta do Brasil Atual” em que o tema recebe maior desenvol-
vimento.
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Na Constituicao de 1946, quando o Presidente da
achava necessaria a alteracao constitucional, apenas po-
deria fazer sentir ésse problema as Casas do Congresso
e, através de seu grupo politico tentar a reformulacao
do texto basico. O Ato Institucional forneceu os meios
indispensaveis ao Presidente, para que éste pudesse par-
ticipar e, mais ainda, incentivar a alteracao do quadro
institucional brasileiro.

Desta maneira, o art. 217 deve ser entendido como
coexistindo com o art. 3.9 do Ato Institucional, duran-
te a vigéncia temporaria déste.

Assim, a iniciativa da emenda cabe, neste pe-
riodo transitério, a quarta parte dos membros de
cada uma das Casas do Congresso, e mais da metade
das Assembléias Legislativas e ao Presidente da Repu-
blica. Presentemente, s6 o Judiciario fica a margem do
direito de iniciativa de alteracdo constitucional.

A limitacdo quanto a época de propositura da
emenda a Constituicdo permanece, ndo podendo a Car-
ta Magna ser alterada durante a vigéncia do estado-
de-sitio. Em melhor entendimento, mesmo que a emen-
da tenha sido proposta e sobrevenha a decretacdo do
sitio, a matéria ndo podera ser votada durante a sus-
pensao das garantias, bem como inadmissiveis conti-
nuam sendo os projetos tendentes a abolir a Federacao
e a Republica, provenientes de qualquer 6rgao titular
da iniciativa de emenda constitucional, na forma dos
§§ 5.2 e 6.2 do art. 217, inalterados pelo Ato Institu-
cional.

Quanto ao processo e aos prazos de tramitacéo,
éstes sdo de dois tipos, um fixado pelo texto de 1946,
para os projetos de iniciativa de Congressista e das
Camaras Estaduais, rito que se encontra delineado nos
§§ 2.° e 3.9 do art. 217. Se, por outro lado, a proposi-
cao é apresentada pelo Presidente da Republica, a tra-
mitacdo é mais acelerada, na forma do paragrafo uni-
co do art. 3.° do Ato Institucional.

De qualquer sorte, uma vez aprovada a Emenda,
esta € promulgada na forma do § 4.° do art. 217, e
depois de publicada com a assinatura dos membros
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das mesas das duas Casas do Congresso, ¢ anexada ao
texto da Constituicio com o respectivo numero de
ordem.

Em maio de 1964, o Congresso Nacional aprovou
resolucao (n.° 1/64) que adaptava as normas do Regi-
mento Comum as disposicoes do Ato Institucional.
Nesta norma interna, disciplinadora dos trabalhos de
ambas as Casas da Representacao Nacional foi estabe-
lecida que a proposta de emenda apresentada pelo Pre-
sidente da Republica seria distribuida a uma Comissao
Mista, para discussao prévia no prazo de oito dias (dan-
do seu parecer sobre o projeto originario, as sub-emen-
das e substitutivos apresentados). A seguir a matéria
seria submetida a discussio e votacio pela reunido con-
junta das duas Casas, mesmo que a Comissao nao apre-
sentasse o resultado de seus trabalhos. Dois turnos de
votacdo, com intersticio maximo de dez dias, estdo
previstos no regimento comum.

Para a apresentacdo de sub-emendas ou de subs-
titutivos a emenda proposta pelo Presidente da Repu-
blica, exige-se 0 mesmo numero de assinaturas esta-
belecido constitucionalmente para a propositura de
emendas de iniciativa do Congresso (repetindo norma
tradicional, que fixa o mesmo critério para a apresen-
tacao de emendas substitutivas e sub-emendas): tanto
a subemenda, quanto o substitutivo devem ser assina-
dos por, no minimo, um quarto dos membros da Ciamara
ou do Senado, contados separadamente. Se tal nao
ocorresse, estaria se verificando uma burla ao dispositi-
vo da Constituicao que estabelece esta exigéncia, porque
o numero minimo de assinaturas apenas prevaleceria
para o momento inicial, podendo depois se alterar a
proposicao até com uma s6 assinatura de congressista.

Na fase de votacdo, no primeiro turno a emenda
sera votada preferentemente, salvo se for decidido dife-
rentemente. Os votos serdo tomados pelo processo no-
minal, considerando-se aprovado o texto que obtiver
maioria absoluta dos membros das duas Casas, colhidos
separadamente.

A votacao sera renovada desde que a emenda haja
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alcancado, apenas, a maioria simples, se o total dos
votantes nao atingir 2/3 dos componentes das duas
Casas, considerados separadamente; e a renovacdo se
repetird em sessoes subseqiientes até que se verifique
ésse quorum de dois tercos, enquanto nao se esgotar
o prazo trintidio estabelecido pelo Ato Institucional
para a sua apreciacao.

Se aprovado, em dois turnos, o texto da emenda,
o Presidente do Congresso Nacional (que € o Presiden-
te do Senado, figura criada em decorréncia da extingao
do cargo de Vice-Presidente da Republica pelo Ato Adi-
cional, e mantida pela restauracao déste sem a prerro-
gativa de presidéncia da Camara Alta, pela emenda
n.? 6), convocara as duas Casas para a sua promulga-
cao, em sessao conjunta, reuniao que tera lugar com
qualquer numero e em prazo nao maior que 48 horas.

Por outro lado, o projeto sera rejeitado em duas
hipéteses. Se, na votacdo, em qualquer dos dois tur-
nos, nao obtiver maioria absoluta dos membros de uma
e de outra Casa do Congresso, contados separadamen-
te Deputados e Senadores. Ou entao, se a sua aprecia-
cao nao for completada no prazo de trinta (30) dias,
contado do seu recebimento pelo Congresso Nacional.

Em decorréncia de tais dispositivos, pode o Con-
gresso Nacional negar o assentimento, expressa ou
tacitamente, as propostas presidenciais de alteracao
da Carta Magna, porque, como diz o invocado CARLOS
MEDEIROS SILVA,

“Em se tratando de emenda constitucio-
nal, pela relevincia da matéria e pela restri-
céo do contrdle jurisdicional, o simples decur-
so do tempo nao deve ser o bastante para dis-
pensar o pronunciamento do Congresso Nacio-
nal, como dispoés o Ato Institucional, quanto
a legislacdo ordinaria, admitindo a aprovacao
tacita” (20).

(20) CARLOS MEDEIROS SILVA, op. cit.,, p. 6.
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Anteriormente, ja tinhamos anotado o problema
da ndo-aceitacao, pelo Congresso, de proposicoes presi-
denciais tendentes & reformulacao constitucional:

“Assim, efetivamente, ja aconteceu, no
caso da paridade de vencimentos entre funcio-
narios civis dos trés podéres, que féra propos-
ta pelo Presidente da Republica. Nao tendo o
Congresso Nacional se pronunciado nos prazos
devidos, foi arquivada a proposta de emenda
constitucional. Déste modo, tacitamente, o
Congresso negou o seu assentimento a idéia
do Govérno” (21).

Em suma, os dispositivos do Ato Institucional re-
lativos & emenda a Constituicao, vieram permitir uma
reformulacao, por processo mais acelerado, da norma
fundamental de nossa vida politica, social e economica.

9. As emendas e seu conteado — Desde a sua
promulgacdo até a presente data, a Constituicdo de
1946, além das alteracoes transitorias do Ato Institu-
cional, sofreu 15 emendas, 6 das quais antes da revo-
lucdo de 31 de marco de 1964, e as demais sob o palio
de reforma na tramitacdo acelerada, permitida pelo
art. 3.° da regra constitucional transitoria.

Estas emendas podem ser reunidas em quatro gru-
pos, se for levada em consideracao a tonica da reforma
pretendida por cada uma delas. Assim, teremos as re-
lativas a reforma palitica, estas em maior numero
(emendas constitucionais nos. 4, 6, 9, 13, 14 e 15); as
relacionadas com o0 processo econdmico-financeiro
(emendas nos. 5 e 10); as atinentes a alteracéo e trans-
feréncia do Distrito Federal (emendas nos. 2 e 3) e,
finalmente, as que oferecem pequenas modificacoes de
determinados artigos, algumas visando casos especifi-
cos no tempo ou no espaco (emendas nos. 1, 7, 8, 11 e
12).

(21) PALHARES MOREIRA REIS, op. cit., p. 12.
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Vale anotar que, ao nos reportarmos a esséncia da
reforma, temos de deixar a4 margem certas disposicoes
complementares, ou mesmo estranhas aquela orienta-
cao fundamental que, por terem sido aprovadas na
mesma oportunidade, foram promulgadas no texto da
mesma emenda. E o caso, por exemplo, da autorizacao
para cobrar imposto de renda a magistrados, profes-
sores e jornalistas, promulgada com a coincidéncia de
mandatos (emenda n.° 9) ou a autorizacao para os
Tribunais Eleitorais processarem os juizes dos Estados
pelos crimes eleitorais juntamente com as condicoes
de inelegibilidade (emenda n.° 14).

10. O controle da constitucionalidade das emen-
das — Quando a Constituicado estabelece, como é o caso
da nossa, normas especiais para a sua modificacao,
logicamente s6 poderao ser consideradas validas aque-
las emendas realizadas dentro dos limites estabeleci-
dos no proprio texto constitucional.

Compete, portanto, ao 6rgao que tem atribuicoes
de velar pela incolumidade da Constituicdo, a guarda
da Super-Lei até mesmo contra as atividades de seu
reformador.

Um problema se poe, na discussdo déste assunto,
quando se estabelece a célebre confusdo (e muitos sdo
os autores que assim procedem) entre o Poder Consti-
tuinte e o Poder Reformador — entdo chamado de
Poder Constituinte Secundario, de Segundo Grau,
Derivado, etc. .

Lancou luz, em definitivo, sobre o assunto, o emé-
rito professor baiano, na citada monografia, quando
fixa, conclusivamente:

“Uma vez, porém, que nao pode haver
duvida quanto ao carater do primeiro (o0 po-
der revisor), e como todo 6rgdo constituido
tira o seu poder da Constituicdo, o poder re-
visor, como espécie de atividade legisferante
constituida, nao devera logicamente estar
isento, nos paises onde existe o contréle ju-
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risdicional da constitucionalidade, désse exa-
me contrasteador dos seus atos” (22).

Sem duvida alguma procede o argumento, eis que
a alteracdo constitucional que nfo procede do Poder
Constituinte originario, seja éste formulado por um
6rgao popular ou por um do tipo autocratico, sempre
estara limitada pelos vigamentos basicos da propria
Constituicao. E, assim,

“toda reforma constitucional, que desrespeite
0 processo prescrito para a sua tramitacao,
por exemplo, os requisitos para a iniciativa da
proposta, nimero de discussoes, maioria exi-
gida para a aprovacdo, necessidade de refe-
rendum popular, etc., estd sujeita a ser de-
clarada invalidada pelo 6rgdo encarregado de
apreciar a sua constitucionalidade” (23).

No caso brasileiro, éste 6rgdo é o Supremo Tribu-
nal Federal. Perante éle pode ser discutido, como se
viu, o problema do processo da emenda, naquilo que
se reporta aos ditames constitucionais. Talvez se pu-
desse arguir contra as normas regimentais, porém,
sempre que necessario, o Congresso modifica prévia-
mente o seu regimento comum, ou os regimentos das
duas casas, para que a tramitacao se verifique dentro
dos canones regimentais. E, como o ato inquinado de
inconstitucionalidade é da competéncia da Mesa da
Céamara, ou da do Senado, ou de ambas, com a reuniao
das duas casas em Congresso Nacional, o Pretério
Excelso é o competente para decidir a matéria.

Esclarece, ademais, neste sentido, TEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI, quando diz que:

“Quanto aos atos da Mesa da Camara, ou
do Senado, éles se devem restringir aquéles
que, de natureza administrativa, ferem direi-
tos individuais, recaindo sob o sistema geral

(22) NELSON SAMPAIO, op. cit.,, p. 109.
(23) NELSON SAMPAIO, op. cit., p. 110.
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de controle e aquéles que, embora de natu-
reza politica, ofendem direitos protegidos pela
Constituicao.

“Se a apuracao de votos, por exemplo,
pode ser qualificada entre os atos impenetra-
veis a verificacédo judicial, o mesmo nao se dira
da postergacao, no processo legislativo, de exi-
géncia constitucional expressa, como, por
exemplo, o nimero das discussoes” (24).

Queria, entdo, o antigo Procurador Geral da Re-
publica e constituinte guanabarino, discutir o proble-
ma da elaboracao legislativa. Com maior razdo o seu
raciocinio se aplica, em nosso entender, na tramitacao
da emenda constitucional, naquilo que o proprio Texto
Basico estabelece quanto aos requisitos da iniciativa, do
numero de discussoes, a oportunidade de tramitacio da
emenda.

Nos momentos de alteracao constitucional do Texto
de 1946, somente caberia discussdo naquilo que se refe-
re a emenda constitucional n.° 4, pois o Ato Adicional
foi aprovado em situacdo sui generis. Entretanto, do
ponto de vista estritamente juridico, a iniciativa da
emenda obedeceu aos requisitos constitucionais; ndo se
atingiu o cerne inalteravel, como se viu; néo havia
estado-de-sitio, se bem que a situacdo ndo fésse das
mais tranquilas do ponto de vista politico-militar; e
quanto a tramitacdo, uma reforma prévia do regimen-
to permitiu que as sessoes de discussdo se realizassem
com menos de dez minutos de uma para outra.

Depois do Ato Institucional, a alteracdo regimen-
tal que adaptou a norma de trabalhos do Congresso
aos novos ditames da lei constitucional transitéria
permite que se proceda a discussdo e a votacdo das
novas emendas perfeitamente de acérdo com as dispo-
sicoes constitucionais, escapando, portanto, & censura
jurisdicional do Pretério Excelso.

Recife, setembro de 1965

(24) TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, “A Consti
tuicdo Federal Comentada”, Rio de Janeiro, 19, vol. II, p. 324.
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