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RESUMO

Esta tese trata de um topico importante para a historia constitucional da fase final da
ditadura militar brasileira, o instituto das medidas de emergéncia. Criado em 1978, junto
com o estado de emergéncia, em substituicdo aos atos institucionais, ele foi aplicado em
duas ocasifes: em 1983, para facilitar ao governo a aprovacdo de uma nova politica
salarial no Congresso Nacional; e em 1984, para favorecer a rejeicdo da proposta de
emenda constitucional que restabeleceria de imediato a elei¢do direta para presidente da
republica. Era um mecanismo semelhante ao estado de sitio, que j& constava no texto
constitucional e foi mantido: o presidente da republica poderia aplicar de modo
temporario algumas providéncias contrarias a garantias constitucionais, como a censura
aimprensa e a suspensao da liberdade de reunido, como meio para debelar crises politicas
e sociais de origem externa ou interna. Porém, havia uma diferenca crucial: no novo
instituto, o chefe do executivo ndo era submetido a controle parlamentar. Partindo da
perspectiva da historiografia constitucional, este trabalho busca investigar: as implicagdes
dos usos do instituto para as relacdes entre a constituicdo, o direito e a politica, 0s trés
poderes da republica, 0 governo e a oposicéo, o estado e a sociedade, e 0s governantes e
os governados; as diferencas e similitudes entre as medidas de emergéncia e os atos
institucionais; e os objetivos que orientaram a criacédo e a aplicacdo do instrumento. Para
enfrentar essas questdes, fez-se a analise de fontes documentais pertinentes ao debate que
levou a criacdo do instituto, entre 1974 e 1978, e a sua aplicacdo. Defende-se a tese de
que as medidas de emergéncia foram um instrumento de arbitrio do regime militar (ainda
que de forma mais limitada do que os atos institucionais), servindo tanto ao controle da
distensdo politica quanto a pratica regular de governo, em conformidade, de modo geral,
com as expectativas de seus criadores, exceto no que diz respeito a lega-lo para os
governos civis, devido ao desgaste politico gerado por sua aplicacdo e a ascensao politica
de setores que defendiam a fundacdo de um estado democréatico de direito. A persisténcia
do arbitrio, a despeito do delineamento de limites juridicos na constituicdo, decorreu da
auséncia de controle parlamentar da atuacdo do governo, prevista no proprio texto
constitucional; da recusa do poder judiciario de impor a observancia de limites juridicos,
pois havia fortes vinculos de lealdade politica e afinidade ideoldgica entre os magistrados
e os dirigentes do regime; da auséncia de autonomia funcional do Ministério Publico
Federal, que permitia a blindagem penal dos agentes do governo; e do contexto autoritario
da época, com a ameaca reiterada de uso da forca contra os que se opunham aos planos
do regime.

Palavras-chave: medidas de emergéncia; emergéncias constitucionais; distensdo politica;
ditadura militar brasileira.



ABSTRACT

This study deals with an important topic for the constitutional history of the final years of
the Brazilian military dictatorship, the legal device of Emergency Measures. Created in
1978, together with the Emergency State, to replace Institutional Acts, it was used twice:
in 1983, as a mean to help government in bargaining its new wage policy’s approval by
National Congress; and in 1984, when the goal was to reject a constitutional amendment
proposal to restore immediately president of Brazil’s direct election. Its structure
resembled State of Siege, already embedded in constitution and maintained afterwards,
allowing the president to take some temporary measures against certain constitutional
rights, such as press censorship and suspension of freedom of assembly, in order to deal
with social and political crisis of foreign or domestic origins. However, there was a crucial
difference in the new legal mechanism, since it did not subject government to
parliamentary control. From a constitutional history perspective, this PhD thesis
investigates how administration of Emergency Measures affected relations among
constitution, law, and politics, and between three branches of government, executive and
its opposition, state and society, and rulers and ruled; the differences and similarities
between Emergency Measures and Institutional Acts; and the goals that guided its
creation and uses. These issues were addressed mainly through analysis of documental
sources related to the debate that led to creating the legal device, between 1974 and 1978,
and its administration. Emergency Measures were, in accordance with its creators plans,
an instrument for military’s regime arbitrary action (though there were more legal
constraints than in Institutional Acts), serving both to control Political Distension and to
pursue regular government goals. However, their plans to leave it as a legacy to civilian
governments did not succeed, since its two uses were met with wide public criticism and
there were growing political pressures for founding a new regime based clearly on
democracy and rule of law, as defended by many groups. Despite many legal constraints
embedded in constitution, arbitrariness was made possible through Emergency Measures
due to a lack of parliamentary control over government, as devised in constitutional text;
judicial refusal to apply legal constraints on government — there were strong ties of
political loyalty and ideological affinity between judges and regime’s leaders; a lack of
autonomy of Federal Public Prosecution members, which was used to prevent criminal
prosecution against government officials; and those years’ authoritarian context, when
there were many threats of using force against whoever opposed regime’s plans.

Keywords: Emergency Measures; emergency powers; Political Distension; Brazilian
military dictatorship.
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INTRODUCAO

Nesta tese de doutorado, investigamos, a partir da perspectiva da historia constitucional,
0s usos do instituto das medidas de emergéncia, criado em 1978, na forma da emenda
constitucional n°® 11 (EC-11), e aplicado em duas ocasifes, em 1983 e 1984. Até o
momento, ndo foram desenvolvidas pesquisas nesse sentido. Temas centrais do direito
constitucional foram diretamente implicados nos usos do instituto, como a abrangéncia
da garantia de direitos (civis, politicos e sociais); e as relacdes entre direito e politica, 0s
trés poderes da republica, o governo e as oposicOes e o estado e a sociedade. Ao suprir
essa lacuna, esperamos colaborar para uma melhor compreensdo da historia
constitucional do final da ditadura militar brasileira. Defendemos que as medidas de
emergéncia foram um instrumento de arbitrio do regime militar, servindo tanto ao
controle da distensdo politica quanto a pratica regular de governo, em conformidade, de
modo geral, com as expectativas de seus criadores.

Desde 1964, os atos institucionais eram pecas centrais da arquitetura
constitucional do regime. Eram justificados com o conceito de “poder revolucionario”,
que era o poder constituinte originario resultante de uma “revolugao” vitoriosa, no caso,
0 golpe contra o presidente Jodo Goulart e a Constituicdo de 1946. A partir do segundo
ato, esse poder foi afirmado como “permanente”, ou seja, a lideranga do regime
reservava-se a prerrogativa de atuar a margem das normas constitucionais de acordo com
0 seu juizo de necessidade. Sua funcdo basica era dar uma roupagem juridica ao arbitrio
dos detentores do poder de estado. Foram utilizados, dentre outros fins, para perseguir
opositores, dentro e fora das instituicBes; usurpar as prerrogativas do poder legislativo e
executivo em todas as esferas da federacdo; promover expurgos na administracao publica;
coagir os juizes a decidirem de acordo com a vontade do regime; e legislar e reformar o
texto constitucional sem necessidade de formar as devidas maiorias parlamentares e
eleitorais.

Em todos os atos institucionais, declarou-se a manutencgdo da vigéncia, parcial ou
total, de textos constitucionais. Ao mesmo tempo, os Ultimos eram subordinados aos
primeiros — e ao “poder revolucionario” sobre os quais se fundavam —, 0 que implicava a
negacao da supremacia juridica da constituicdo. O regime tentou, a todo custo, afastar a
interferéncia dos demais poderes da replblica sobre as suas prerrogativas excepcionais,

como ao vedar a apreciacdo judicial de acbes fundadas nos atos institucionais. Esse
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objetivo foi razoavelmente alcancado, por meio do uso da violéncia e do arbitrio e de
certa afinidade ideoldgica prévia com a corporagdo dos juizes. No entanto, 0 uso
instrumental do constitucionalismo democratico-liberal, para fins de legitimar o regime,
gerava contradi¢cdes que foram eventualmente exploradas para denunciar o autoritarismo
vigente e afirmar o direito em casos concretos. Com a reforma de 1978, esse arcabouco
foi revogado na medida em que contrariasse o0 texto da emenda constitucional n® 1, de
1969, imposta com o uso do Al-5, e seus efeitos foram mantidos, com vedacdo de seu
questionamento judicial.

Em 1974, o general Ernesto Geisel havia assumido a presidéncia da republica e
logo apresentou a sua proposta de distensdo politica,? “lenta, gradual e segura”, que
deveria levar a substituicdo dos “instrumentos excepcionais”, especialmente os atos
institucionais, por novos instrumentos constitucionais de emergéncia. Era uma forma de
buscar legitimacdo para o regime a partir da ideia de estado de direito e de delinear o
modelo politico que seria legado ao pais, ap6s a devolucao da chefia de governo as elites
politicas civis e a concomitante volta dos militares aos “quarteis” — as suas funcdes tipicas
de defesa nacional. O estado de sitio, de longa tradi¢do no Brasil e previsto na constituicdo
vigente (a EC-1/69), era considerado inadequado como instrumento para debelar crises
por meio da suspensao de garantias constitucionais. Seus detratores, que dominavam o
regime, argumentavam publicamente que se tratava de mecanismo lento ou até excessivo
em seus rigores. Na verdade, o que os incomodava no sitio era a possibilidade de sua
aplicacdo pelo presidente ser rapidamente sustada pelo Congresso Nacional, o que
consideravam inconveniente para o regime e para o funcionamento de qualquer governo,

de modo geral.

1 Sobre os atos institucionais e sua relagdo com a constituicio, ver PAIXAO, Cristiano, Autonomia,
Democracia e Poder Constituinte: disputas conceituais na experiéncia constitucional brasileira (1964-
2014), Quaderni Fiorentini per la storia del pensiero giuridico moderno, v. 43, tomo |, p. 415-458, 2014;
e BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade, Historia Constitucional Brasileira: mudanca constitucional,
autoritarismo e democracia no Brasil p6s-1964, Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢es Camara, 2012.
Sobre a relagéo entre o poder judiciario e o aparato legal autoritario do regime, ver PAIXAQ, Cristiano;
BARBOSA, Leonardo de Andrade, A memédria do direito na ditadura militar: a clausula de exclusdo da
apreciacdo judicial observada como um paradoxo, Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, n. ano 1,
n° 6, p. 16, 2008; e PEREIRA, Anthony W., Ditadura e Repressdo: o autoritarismo e o estado de direito
no Brasil, no Chile e na Argentina, S&o Paulo: Paz e Terra, 2010.

2 Alguns autores, como 0 Cientista politico Adriano Codato, distinguem entre a “distensdo politica” do
Governo Geisel e a “abertura politica” do Governo Figueiredo, tratando a segunda como a continuagao da
primeira (CODATO, Adriano Nervo, Uma Histdria Politica da Transicdo Brasileira: da ditadura militar a
democracia, Revista de Sociologia e Politica, v. 25, p. 83-106, 2005). Nesta tese, optamos por nos referir
a ambos os periodos com quaisquer das duas expressoes, “distensdo” e “abertura”, indistintamente.
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Dentro desses parametros, o presidente exortou as elites politicas e a sociedade
brasileira como um todo — com excec¢do dos comunistas ¢ de outros “subversivos” — a
contribuir para a busca do modelo mais adequado para o pais. Era 0 seu apelo a
“imaginag¢ao politica criadora”, que veio acompanhado do fim progressivo da censura e
de maior tolerancia com as posturas criticas em relacdo ao regime, adotadas nas disputas
eleitorais, na tribuna do parlamento, na imprensa e nas ruas. Desse modo, pode emergir e
ganhar forca o debate que j& ocorria anteriormente sobre o futuro politico e constitucional
do Brasil.

De modo mais amplo, o projeto de distensdo do grupo de Geisel abrangia a
construcdo de um modelo politico de presidencialismo forte e participagdo politica
restrita. Seria previsto e limitado pela constituicdo, sem atos institucionais, mas com a
manutencdo de uma faixa de arbitrio presidencial para o enfrentamento de crises politicas
e sociais. um. Aos militares, que deveriam, por meio de uma autoanistia, ser imunizados
contra processos judiciais por abusos cometidos no poder, caberia a posi¢ao “tradicional”
de “poder moderador” da republica, ou seja, teriam a prerrogativa de intervir de forma
pontual no campo politico para debelar crises de maior gravidade.

Entre 1974 e 1978, havia trés propostas principais quanto ao futuro dos
instrumentos de excec¢do. A primeira era dos aliados do presidente e consistia em trocar
0s atos institucionais por novas salvaguardas inscritas na constituicdo, algo como os
plenos poderes emergenciais do presidente francés, nos termos da Constituicdo de 1958,
ou um 6rgdo colegiado como o conselho de estado para aplicar — ou opinar — sobre a
suspensdo de garantias constitucionais. Quanto ao tempo de sua implantacdo, deveria
ocorrer sem pressa, de modo “lento, gradual e seguro”, a critério do chefe do executivo.®
Outra proposta consistia em manter o0s atos institucionais ou transp6-los para o texto da
EC-1/69. Era defendida discretamente pela linha-dura. Para esse grupo, a reforma néo era

necessaria. Caso inevitavel, deveria ser postergada a0 maximo.* Por fim, a oposicdo

3 Coluna do Castello, JB, 6/7/74; JB, 14/7/74, p. 3; FSP, 9/7/74, p. 3; JB, 12/8/74, p. 12; MEDEIROS
SILVA, Carlos, A Constituicdo e os Atos Institucionais, Revista de Direito Administrativo, v. 121, p. 469—
475, 1975; ARINOS DE MELO FRANCO, Afonso, Relatério sobre as Reformas Politicas, in: O som do
outro sino: um brevidrio liberal, Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1978, p. 304-328; FSP, 4/12/77, p.
12; FSP, 10/8/74, p. 7; FSP, 3/11/74, p. 4; FSP, 1°/4/76, p. 2 e 3; FSP, 4/12/77, p. 12; FSP, 26/3/78, p. 4;
FSP, 8/12/77, p. 7; FSP, 26/2/78, p. 4; FSP, 4/12/77, p. 12; e FSP, 4/5/78, p. 3.

4 CIE, Estudo e Apreciac&o sobre a Revolugéo de 1964. Informe n° 209, 1975; FSP, 26/11/77, p. 4; FSP,
27/11/77, p. 4; ¢ ESP, 3/12/77, p. 3. A expressdo “linha-dura” costuma ser usada para se referir a um dos
principais grupos dirigentes do regime militar, em oposi¢@o aos “moderados” ou “castelistas”, ou seja, os
partidarios do general Castelo Branco. No entanto, essa classificacdo é problematica em diversos aspectos
(ver CODATO, Uma Histéria Politica da Transi¢cdo Brasileira, p. 92; FICO, Carlos, Versdes e
controvérsias sobre 1964 e a ditadura militar, Revista Brasileira de Historia, v. 24, n. n° 47, p. 29-60, 2004;
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parlamentar e a maior parte da opinido publica nacional e internacional alinharam-se a
tese de que apenas o estado de sitio era compativel com o estado de direito. Como ele ja
era previsto na constitui¢do, bastava extinguir os atos institucionais, o quanto antes, sem
necessidade de se criar novos instrumentos.®

Esse debate se desenvolveu em meio a diversos avangos e recuos na politica de
distensdo, com investidas importantes das oposi¢des, como na vitéria eleitoral do MDB
em 1974 e nas grandes manifestacOes estudantis de 1977, e com recrudescimentos
ditatoriais, como o assassinato de militantes comunistas, a cassacdo de parlamentares de
oposicdo e a imposicdo de uma reforma constitucional por meio do Al-5, no chamado
Pacote de Abril. Com essa reforma, em 1977, o governo preparou o terreno para poder
impor seu modelo de salvaguardas de emergéncia, no ano seguinte, sob falsa aparéncia
democratica, em virtude de sua aprovacdo no Congresso Nacional. A manobra consistiu
em rebaixar o quérum de mudanca da constituicdo para adequa-lo ao tamanho das
bancadas federais da Arena, de modo que seus votos fossem suficientes para homologar
a proposta do poder executivo. Assim, ndo haveria necessidade de negociar com o MDB.
O risco de dissidéncia governista era reduzido, pois a indisciplina partidaria poderia levar
a perda do mandato.

Em meados de 1977, o governo alardeou o inicio da sua Missdo Portella, em que
alguns setores da sociedade (mas néo o partido de oposigédo) foram procurados para opinar
sobre a reforma prometida. No final do ano, o presidente Geisel anunciou publicamente
que havia chegado o momento de cumprir a sua palavra. As consultas a sociedade
continuaram, 0 que era uma maneira de sondar o modelo de emergéncia que 0s grupos
mais relevantes considerariam minimamente compativel com o estado de direito. No
inicio de 1978, vieram a publico, de modo extraoficial, algumas alternativas discutidas
no governo. Eram mais limitadas juridicamente do que as propostas cogitadas nos anos
anteriores, o que possivelmente foi uma concessao as pressdes sobre o regime vindas da
oposicao parlamentar e seu eleitorado, de entidades civis nacionais e internacionais e até
mesmo de governos estrangeiros. Em junho, o presidente apresentou aos lideres do

partido governista, a Arena, a sua proposta de reforma e em seguida fez a agremiagao

e FICO, Carlos, Além do golpe: a tomada do poder em 31 de margo de 1964 e a ditadura militar, Rio de
Janeiro: Record, 2004, passim). Nesta tese, optamos por usa-la para designar o grupo de dirigentes que
defendia maior repressdo a opositores politicos e a prorrogacao de instrumentos excepcionais, como 0s atos
institucionais, por tempo indefinido.

SFSP, 21/6/75, p. 4; OAB (Org.). Anais da VII Conferéncia Nacional dos Advogados. Curitiba: OAB, 1978;
TELLES JR., Goffredo da Silva. O Estado de Sitio e as Outras Salvaguardas. In: OAB (Org.). Anais da VII
Conferéncia Nacional dos Advogados. Curitiba: OAB, 1978, p. 234-247; e FSP, 26/11/77, p. 4.

15



assumir a sua autoria. Logo depois, apresentou-a a seus ministros, no Conselho de
Seguranca Nacional, e a encaminhou ao Congresso, onde logo foi aprovada, sem maiores
percalcos, na forma da emenda constitucional n°® 11 (EC-11/78). O rebaixamento do
quoérum para modificar a constituicdo, via Al-5, no ano anterior, garantiu a Geisel a
manutencao integral dos pontos importantes de seu projeto. A oposicao, restou protestar
e apresentar a sua agenda programatica para o futuro do pais, que incluia uma nova
constituinte e a eleicao direta em todos os niveis.

Os instrumentos de emergéncia criados em lugar dos atos institucionais pela EC-
11/78 foram as medidas de emergéncia e 0 estado de emergéncia — que jamais foi
utilizado. Ambos figuraram ao lado do estado de sitio até a promulgacéo da Constituicdo
de 1988, compondo uma espécie de sistema de emergéncias.® Permitiam a suspensio de
determinadas garantias constitucionais quando necessario para o enfrentamento, por parte
do poder executivo, de crises que ameacassem a ordem social e as instituices da
republica. Os trés institutos comportavam a ado¢do das mesmas providéncias, a saber:
suspensdo da liberdade de reunido e de associagdo; censura de correspondéncia, da
imprensa, das telecomunicacdes e diversdes publicas; obrigacdo de residéncia em
localidade determinada; detencdo em edificios ndo destinados aos réus de crimes comuns;
busca e apreensdo em domicilio; uso ou ocupagdo temporaria de bens das autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista ou concessionarias de servicos
publicos; suspensdo do exercicio do cargo, funcdo ou emprego nas mesmas entidades; e
intervencdo em entidades representativas de classes ou categorias profissionais.’

Dentre as diferencas, a principal era a participagdo do Congresso Nacional. No
estado de sitio, o decreto presidencial de sua aplicacdo entrava imediatamente em vigor,
mas deveria ser aprovado pelos parlamentares dentro de poucos dias para continuar

produzindo efeitos.® Por essa razéo, os dirigentes do regime consideravam o instituto

6 O instituto da intervencdo federal também visava a suspensdo de normas constitucionais. Porém, ele
atingia apenas garantias pertinentes a autonomia dos estados federados. No estado de sitio e nos seus
similes, o objeto eram algumas garantias individuais, a autonomia de entidades profissionais e a autonomia
dos 6rgdos da administracdo indireta. Nesta tese, todas as referéncias ao conjunto dos institutos de
emergéncia abrangem apenas as medidas de emergéncia, o estado de emergéncia e o estado de sitio.

T Art. 156, § 2°, 155 e 158 da EC-1/1969, conforme a redagdo da EC-11/1978. No estado de sitio, o
Congresso Nacional poderia determinar medidas adicionais por meio de lei (art. 156, § 6°). No texto
constitucional, essas providéncias eram chamadas de medidas coercitivas.

8 “Art. 156 - No caso de guerra ou a fim de preservar a integridade e a independéncia do Pais, o livre
funcionamento dos Poderes e de suas institui¢des, quando gravemente ameagados ou atingidos por fatores
de subversdo, o Presidente da republica, ouvindo o conselho de seguranga Nacional, podera decretar o
estado de sitio. (...) § 4° - O decreto de estado de sitio ou de sua prorrogacdo serd submetido, dentro de 5
(cinco) dias, com a respectiva justificacdo, pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional” (EC-
1/1969, alterada pela EC-11/1978).
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inadequado. SO aceitaram abrir mdo dos instrumentos que 0s autorizava a agir a margem
da constituicdo, os atos institucionais, em troca de um mecanismo constitucional em que
a iniciativa do presidente ndo pudesse ser frustrada pelo parlamento, como nas medidas e
no estado de emergéncia. Outra contrapartida a revogacdo dos atos, feita de forma
ambigua,® foi tornar mais facil a suspensdo de mandatos parlamentares pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), em comparagio com o texto constitucional anterior.X® Ademais,
foi extinta a pena de banimento, que mantinha diversos brasileiros no exilio,!* e foram
lancadas as bases da volta do pluripartidarismo.

Apos reforma de 1978, foram adotadas, de modo gradual, algumas mudancas
planejadas de antemé&o pelo nucleo dirigente do regime, como a nova Lei de Seguranca
Nacional (LSN), de 1978; a Lei de Anistia e a Lei do Pluripartidarismo, de 1979; e a volta
da escolha dos governadores pelo voto popular, em 1980.2 Outras, como a demanda por
pleito direto para presidente, em 1984, e a convocacao de uma assembleia constituinte,
em 1985,2 estavam além das expectativas iniciais.

A partir de 1979, o uso das medidas de emergéncia foi cogitado vérias vezes. O
préprio SNI, mais atuante do que nunca, monitorava de modo permanente as situacoes
oportunas. Notemos que 0 mesmo nédo ocorria com o estado de emergéncia e de sitio. Ao
fim, as medidas de emergéncia foram aplicadas duas vezes, a primeira em 1983, quando

0 governo buscava a aprovagdo parlamentar de um decreto-lei* que limitava o reajuste

% “Art. 3° - S8o revogados os Atos institucionais e complementares, no que contrariarem a Constituicio
Federal, ressalvados os efeitos dos atos praticados com bases neles, os quais estdo excluidos de apreciacéo
judicial” (EC-11/1978) (grifo nosso).

10 A imunidade parlamentar ndo se estendia aos crimes contra a seguranga nacional (art. 32, caput, da EC-
1). Com areforma, a aceitacdo da acusacdo contra deputados federais e senadores passou a vir acompanhada
da possibilidade de suspensdo do mandato até o advento de decisdo judicial final, a critério exclusivo do
STF, a partir de pedido do procurador-geral da republica, pois a abertura de processo com esse fundamento
deixou de depender de autorizagdo prévia da casa parlamentar do acusado: “Art. 32, § 5° - Nos crimes
contra a Seguranca Nacional, cujo processo independe licenca da respectiva Camara, podera o Procurador-
Geral da Republica recebida a dendncia e atenta a gravidade do delito, requerer a suspensdo do exercicio
do mandato parlamentar, até a decisao final, de representacdo pelo Supremo Tribunal Federal”. Em caso de
absolvicdo ou arquivamento do processo, 0 mandato seria retomado. Na hipotese de condenagdo, seria
perdido em definitivo.

11 «Art. 153, § 11 - Ndo havera pena de morte, de prisdo perpétua, nem de banimento. (...)”. Na redagdo
anterior do dispositivo, a puni¢do era prevista: “N&o havera pena de morte, de prisdo perpétua, de
banimento, ou confisco, salvo nos casos de guerra externa, psicologica adversa, ou revolucionaria ou
subversiva, nos termos que a lei determinar”. Ao menos 122 exilados foram beneficiados pela mudanca.
Outros 6 ja haviam voltado ao pais, onde foram presos ou assassinados, ou haviam morrido no exterior,
como o frei Tito Alencar, que se suicidara na Franca (FSP, 30/12/1978, capa e p. 6-7).

12 Em 1980, a emenda n° 15 previu novamente a eleicdo direta para governador, que voltaria a ser realizada
a partir de 1982.

13 A assembleia constituinte foi convocada pela emenda n°® 26 e se reuniu entre 1987 e 1988. Ja a volta da
eleicdo direta para presidente foi prevista pela emenda constitucional n° 25 e se realizou a partir de 1989.
14 A época, o decreto-lei era editado pelo presidente para legislar sobre algumas matérias. Poderia ser
rejeitado pelo Congresso Nacional em 60 dias, sem prejuizo dos efeitos juridicos gerados desde a data de
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do salario minimo, dos aluguéis e da prestacdo da casa propria. Durante a tramitacéo,
representantes de sindicatos de trabalhadores foram ao Congresso Nacional e passaram a
pressionar os parlamentares para que ndo aprovassem a proposta governista. Como
reacao, o presidente da republica decretou as medidas coercitivas no Distrito Federal a
pretexto de resguardar a autonomia do parlamento federal, apos o presidente da instituicdo
ter pedido apoio do governo federal para conter, com forcas de segurancga, a presséo dos
sindicatos dos trabalhadores sobre os parlamentares. A execucdo das medidas pelo
comandante do Comando Militar do Planalto, o general Newton Cruz, serviu para
intimidar os adversarios politicos do governo, dentro e fora do Congresso Nacional. Em
termos estritamente juridicos, serviu para impedir continuidade do lobby sindical e para
intervir na OAB/DF — que havia promovido uma reunido com criticas ao regime —, por
meio da suspensdo do direito de reunido no Distrito Federal. Outras medidas coercitivas
foram previstas no decreto do presidente Figueiredo, mas ndo foram utilizadas. O Poder
Judiciario foi buscado apenas posteriormente, em 1984, para julgar excessos do executor
das medidas, que subtraiu uma placa metélica encomendada pela OAB/DF para ser
instalada como um marco da retomada de sua sede, ap6s a intervencao de 1983.

A segunda e Ultima aplicacio das medidas ocorreu em 1984. A época, tramitava
no Congresso, com a oposicdo do governo militar, uma proposta de emenda
constitucional (PEC) para restabelecer a eleicdo direta para presidente da republica. Em
todo pais, havia grande mobilizacdo para que a mudanca fosse aprovada. As vésperas da
votacdo, foram decretadas novas medidas no DF. Houve prisdo de parlamentares e
estudantes, proibicdo de manifestacdes publicas, proibicdo de ingresso na capital federal,
censura prévia a imprensa (com alcance nacional, pois impediu que a populacdo dos
estados acompanhasse a cobertura jornalistica dos debates parlamentares sobre a PEC),
dentre outras providéncias. Foram impetradas diversas agdes no STF e na Justica Federal,
sem sucesso significativo, para impugnar o proprio decreto das medidas de emergéncia e

para coibir abusos na sua execucdo.® A (nica decisdo contraria ao governo foi a

sua edi¢do. Era mantido em vigor com status de lei caso aprovado pelos parlamentares ou na auséncia de
sua deliberagdo, ap0s a expiragcdo do prazo (art. 55, EC-1/69). O instituto havia sido criado com a
Constituicdo de 1967 (art. 58). No Al-2 e na Constituicdo de 1937 haviam institutos com o mesmo nome
(nomen juris), que igualmente representavam o poder legislativo do presidente da replblica, mas sua
disciplina era bastante diversa (art. 30 e 31, § Unico, do Al-2; e art. 12, 13 e 14 da Constitui¢do de 1937).

15 STF, Autos do Processo do HC n° 61.920-7/DF, de 1984; STF, Autos do Processo do HC n° 61.921-
5/DF, de 1984; STF, Autos do Processo do HC n° 61923-1/GO, de 1984; STF, Autos do Processo do MS
n°®20.444-3/SP, de 1984; STF, Autos do Processo do MS n° 20.445-1/DF, de 1984; STF, Autos do Processo
do MS n° 20.447-8/PE, de 1984; JB, 25/4/84, p. 6; JB, 26/4/84, p. 8; FSP. 26.04.84, p.16; FSP, 26/4/84, p.
18; JB, 25/4/84, p. 7; JB, 26/4/84, p. 8; JB, 25/4/84, p. 7; CB. 26.04.84, p. 8; JB, 25/4/84, p. 7; Diario de
Pernambuco, 26/4/84, p. A-3; PEREIRA, Moacir, O golpe do siléncio, S&o Paulo: Global, 1984, p. 65-67.
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concessdo de habeas corpus a um senador, pelo STF, quando ela ja era desnecessaria.®
Em geral, os ministros limitaram-se a declinar a competéncia do tribunal por falta de
questionamento de atos do presidente da republica, pois todos os atos contestados seriam,
na verdade, do executor das emergéncias, o general Newton Cruz. O Unico argumento
substancial foi dado pelo ministro Francisco Rezek, segundo o qual a decretacdo das
medidas era uma questdo politica e, portanto, ndo poderia ser apreciada pelo poder
judiciario, que estaria limitado a questdes juridicas.!” Na votacdo da PEC, a posicdo do
governo saiu vitoriosa, com a manutencdo da eleicdo indireta. Parte da oposicdo
parlamentar insurgiu-se contra a declaracdo de derrota na primeira votacao, na Camara
dos Deputados, e questionou no STF, sem sucesso, a interpretacdo da regra que

estabelecia 0 quérum necessario para reformar a constituicéo.

1. A literatura especializada sobre as medidas de emergéncia

Possivelmente, o instituto das medidas de emergéncia foi a manifestagdo mais
expressiva do autoritarismo no campo juridico durante os anos derradeiros da ditadura
militar.*® Sua criacio visava compensar a perda dos poderes do Al-5, por parte do regime
militar, e seus usos foram coerentes com esses objetivos originais, pois as medidas
serviram para cumprir fungdes tipicas dos atos institucionais: contornar resisténcias
parlamentares a agenda legislativa do regime e restringir a participacdo politica. O
expediente utilizado também era similar: a suspensao de garantias constitucionais. Apesar
de pouco estudado, o instituto frequentemente é utilizado como prova de argumentos
acerca de pontos centrais da historiografia politica do periodo. Chega-se a afirmar que o
seu advento marcou o final da ditadura, em virtude do seu contraste com o Al-5. Nos
estudos constitucionais, as medidas sdo tratadas como autoritarias ou excepcionais. Via
de regra, eles ndo justificam de modo suficiente a categorizagdo, néo identificam as
peculiaridades do instituto em relagdo a outros instrumentos rotulados da mesma forma,
como os atos institucionais e os diversos mecanismos de emergéncia constitucional, ou

nédo aprofundam a analise.

16 STF, Autos do Processo do HC n° 61.923-1/GO, de 1984.

17 STF, Autos do Processo do MS n° 20.445-1/DF, de 1984

18 Também foram importantes, nesse sentido, a Lei de Anistia de 1979 e as reformulagdes da LSN, em 1978
e 1983 (sobretudo a primeira).
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Localizamos cinco estudos dedicados especificamente as medidas e ao estado de
emergéncia. Por volta de 1980, foram produzidas trés analises juridicas dos novos
institutos. Em um artigo curto publicado na Revista de Informagdo Legislativa, o
advogado Osmar Alves de Melo criticou-os em virtude da concentracdo de poder nas
méaos do presidente da republica, pois sua decisdo de aplica-los ndo era submetida a
controle parlamentar, e da amplitude das hipdteses de sua utilizagdo, que abrangeriam até
mesmo “uma greve de motoristas de Onibus ou passeatas de estudantes universitarios,
fora da area do campus da Universidade”. A republica e a democracia s6 seriam
compativeis com mecanismos em que o poder limitasse o poder, por meio da separagédo
e da harmonia dos trés poderes,’® como no estado de sitio, e com a restricdo de
providéncias tdo drasticas a guerra externa e a sedi¢do interna. Ademais, o autor refutou
a tese de que a reforma promovida pelo governo havia sido inspirada nas constituicdes
francesas de 1958 e alema de 1949, afirmando que, na verdade, se assemelhava ao modelo
de emergéncia da Constituicdo de 1937, do Estado Novo, e, por extensao, da Constitui¢do
de Weimar, de 1919.%° Em termos gerais, a mudanga deu “carater permanente” ao “germe
do autoritarismo”, pois as salvaguardas foram inscritas diretamente no proprio texto
constitucional, ao contrario dos atos institucionais, cuja transitoriedade seria reforcada
por sua previsdo em documentos normativos apartados. Por outro lado, a emenda n° 11
representou uma “liberalizagdo do regime”, ao revogar parcialmente as leis de excecéo
(sem, contudo, permitir o questionamento judicial de seus efeitos subsistentes) e eliminar
“a dicotomia de duas ordens de direito superpostas — a constitucional e a institucional —
que conduzia a contrassensos juridicos insuperaveis, pois, na préatica, a primeira sé tinha

existéncia enquanto a outra ndo se impunha”.?! O resultado era uma restauragdo parcial

19 A emenda n° 11 era contraria a esse preceito por eximir a decretagdo dos novos institutos de controle pelo
Congresso Nacional e por fragilizar a imunidade parlamentar, autorizando a suspensdo do mandato por
decisdo do STF em caso de abertura de processo por crime contra a seguranca nacional, independentemente
de licenca prévia da respectiva cAmara legislativa (MELO, Osmar Alves de, Medidas de emergéncia e
estado de emergéncia, Revista de Informacéo Legislativa, n. a. 17, n. 66, p. 99-110, 1980).

20 Notemos que o autor procurou afastar o modelo de emergéncia da reforma de constituicdes associadas
de forma exemplar a democracia liberal, a francesa de 1958 e a alema ocidental de 1949, e aproxima-lo de
outras plenamente autoritarias, como a constituicdo brasileira de 1937, ou propensas ao autoritarismo, como
a constituicdo alema de 1919. O estado de emergéncia e de guerra da constituicdo do Estado Novo teriam
sido inspirados no artigo 48 aleméo, cujo carater negativo foi eloquentemente ilustrado com o uso feito por
Hitler para assumir “poderes extraordindrios”, provocar uma “hecatombe mundial” e levar a “republica”
“ao colapso e a destrui¢do” (lbid., p. 109). Era uma resposta aos dirigentes e aliados do regime, que
frequentemente faziam referéncias ao mecanismo de emergéncia da constituicdo francesa de 1958 para
justificar as suas posicdes no debate sobre a substituicdo dos atos institucionais por salvaguardas
constitucionais.

21 1bid. Quanto as hipoteses de emergéncia, o autor criticou o carater impreciso da expressio “atividades
subversivas”, e considerou a sua equiparagdo a guerra uma “promocdo imerecida” de alguns grupos
designados como subversivos (p. 103-104).
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do estado de direito e da ordem constitucional — termos que trata como sinénimos —, e a

persisténcia do carater “autocratico” do regime, pois era

sustentado e orientado por principios autoritarios e sujeitos a grandiloquentes,
ainda que episddicos, surtos de arbitrio, por forca dos novos institutos
denominados medidas de emergéncia e estado de emergéncia e de outros
dispositivos limitadores das franquias e imunidades parlamentares.??

Como solucéo, Alves de Melo propés a realizacdo de uma assembleia nacional
constituinte “livre e soberana”, a ‘“ser construida com a participacdo de todos os
brasileiros”.?3

No mesmo ano, o tema foi objeto das dissertacdes de mestrado dos juristas Aricé
Moacyr Amaral Santos (PUC-SP) e Enrique Ricardo Lewandowski (USP). Ambos
privilegiaram a busca pela interpretacdo mais adequada do novo texto constitucional, para
fins de aplicacdo normativa, tomando como referéncia os canones da dogmatica, a
tradicdo brasileira do estado de sitio, o direito comparado, eventualmente, e o contexto
de surgimento das novas salvaguardas.?* O segundo foi além e ofereceu uma explicacio
politica para a realizacdo da reforma e uma avaliacdo qualitativa dos novos instrumentos,
da perspectiva da garantia dos direitos fundamentais. Até 1974, as principais fontes de
legitimidade social do regime haviam sido a bandeira do combate a corrupcéo e ao
comunismo ¢ o “milagre” econdmico. Com 0 seu esgotamento, buscou-se como
alternativa a “reconstitucionalizacdo” do pais, a extin¢gdo dos atos institucionais, que era
uma demanda da “na¢do”. Grosso modo, essa era a explicacdo do economista Luiz Carlos
Bresser-Pereira para a liberalizacdo politica levada adiante por Geisel. Nessa esteira,
Lewandowski interpretou o Pacote de Abril como uma forma de controlar a prometida
reforma, que seria submetida ao Congresso, e diminuir a resisténcia a ela por parte da
linha-dura, pois o presidente demonstrou disposicao para aplicar, quando necessario, 0
seu “poder revolucionario”.?®

Quanto ao seu teor, considerou a emenda n° 11 um avango na garantia dos direitos
fundamentais, em comparagdo com o Al-5, ainda que, nesse quesito, as salvaguardas

estivessem aquém do estado de sitio, pois a sua decretacdo nao era submetida a controle

22 |pid., p. 109-110.

23 |bid., p. 110.

2 AMARAL SANTOS, Aricé Moacyr, O estado de emergéncia, Sdo Paulo: Sugestdes Literarias, 1981; e
LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo, Crise Institucional e Salvaguardas do Estado, Dissertacdo de
Mestrado em Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 1980.

2 LEWANDOWSKI, Crise Institucional e Salvaguardas do Estado.
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parlamentar e as medidas de emergéncia pudessem ser prorrogadas indefinidamente.

Como havia afirmado o cientista politico Francisco Weffort,

A diferenca entre um poder presidencial apoiado pelo Al-5 e um poder
presidencial cercado pelas “salvaguardas” ¢ pequena, mas nio irrelevante. E
apenas a diferenca de qualidade que sempre existe entre um poder ilimitado e
um poder regulado, por mais forte que seja este.?®

No inicio de 1984, Lewandowski publicou um artigo sobre o tema na Revista da
Faculdade de Direito da USP, e manteve o diagnostico da precariedade do controle
institucional sobre as novas salvaguardas, a ser exercido por um conselho consultivo, no
caso do estado de emergéncia, pelo poder judiciario, quanto a regularidade de sua
execucdo, e pelo Congresso, posteriormente. Ademais, hipoteses de aplicacdo como a
“subversdo” eram propensas ao arbitrio. Mesmo assim, o jurista parecia concordar com a
necessidade de sua criacdo. Primeiramente, havia sido uma condi¢do necessaria para que
os militares aceitassem a revogacdo dos atos institucionais. Em termos féaticos, eles
detinham poder de veto sobre o tema e se recusavam a dispor apenas do estado de sitio
para resguardar o regime e controlar as etapas seguintes da abertura politica. Em segundo
lugar, o proprio Lewandowski acreditava que a ameaga subversiva, cuja atualidade ele
nao questionou, demandava instrumentos de emergéncia mais “flexiveis” do que o estado
de sitio, como as salvaguardas. Nesse mesmo artigo, a aplicacdo das medidas de
emergéncia em 1983 foi relatada de modo sucinto, sem que tenha sido analisada.?’

Em novembro de 1984, Moacir Pereira publicou um longo e detalhado relato
jornalistico sobre a aplicacdo de medidas de emergéncia durante a votacdo da Emenda
das Diretas. A énfase foi colocada sobre a censura as emissoras de radio e TV, tratada em
grande medida como inconstitucional. O decreto presidencial das medidas estabeleceu a
sua incidéncia apenas sobre o Distrito Federal e algumas cidades do estado de Goiés. No
entanto, a censura foi aplicada inclusive a transmisséo de noticias desses locais para o
restante do Brasil. O objetivo do governo era proteger os seus aliados no parlamento de
desgaste por votar contra a vontade popular, favoravel a volta da eleicdo direta para

presidente da republica. E a maior parte da populacdo informava-se, a época, por meio da

% |IMA, Décio (org.), Brasil: o retrato sem retoque, 1978, p. 35-36, apud Ibid., p. 325.
21 L EWANDOWSKI, Enrique Ricardo, As Salvaguardas do Estado no Brasil, Revista da Faculdade de
Direito, Universidade de S&o Paulo, v. 79, n. 0, p. 140-160, 1984.
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radiodifusdo. Provocado, o poder judiciario manteve a possibilidade de estender a censura
para além dos limites espaciais do decreto presidencial.?®

Posteriormente, outros estudos mais gerais teceram algumas consideragdes sobre
areforma de 1978. O historiador Thomas Skidmore resgatou parte do debate prévio sobre
a “institucionaliza¢do” da ditadura militar, com a proposta corporativista do ministro da
justica Alfredo Buzaid e a alternativa do modelo mexicano, em que um Unico partido
governava sob uma fachada de competicdo eleitoral, apresentada ao regime pelo cientista
politico Samuel Huntington. Ambas foram logo descartadas?® em beneficio, segundo o

cientista politico Adriano Codato, de uma

opcao (...) em que o sistema de partidos e a rotina eleitoral (...) ndo pusesse em
xeque o autoritarismo; nem desse oportunidade aos “excessos” do periodo
populista, representados pelo avan¢o da mobilizagdo popular sob o comando

de uma lideranga “carismatica e demagogica”.*

As salvaguardas foram pensadas a partir desse modelo. Segundo Codato e a
socidloga Maria José de Rezende, os dirigentes do regime as criaram para controlar o
processo politico e a distensdo.®! Para o primeiro, a transi¢io politica, na qual a emenda

n° 11 esta inserida, foi iniciada

pelos militares, e ndo por pressdo da “sociedade civil”, ainda que ela tenha
influido, de maneira decisiva, menos no curso e mais no ritmo dos
acontecimentos. (...) esse processo teve sua natureza, andamento e objetivos
determinados também pelos militares ou, mais exatamente, por uma de suas
muitas correntes politico-ideoldgicas. Por fim, ele correspondeu & necessidade
dos préprios militares resolverem problemas internos a corporacéo, e ndo a
uma stbita conversdo democratica de parte do oficialato.*?

Em contrapartida, o historiador Marcos Napolitano sugeriu que 0s protestos
estudantis de 1977, que eram “pressdes” democratizantes da ‘“sociedade civil”,

influenciaram no contetido da reforma de 1978:

28 PEREIRA, O golpe do siléncio.

29 SKIDMORE, Thomas, Brasil: de Castelo a Tancredo, Sdo Paulo: Paz e Terra, 1988.

30 CODATO, Uma Historia Politica da Transigdo Brasileira, p. 99.

31 lbid., p. 99; e REZENDE, Maria José de, A ditadura militar no Brasil: repressdo e pretensdo de
legitimidade: 1964-1984, Londrina: Eduel, 2013, p. 239.

32 CODATO, Uma Histéria Politica da Transicdo Brasileira, p. 83. Mais adiante, o autor reitera que as
pressoes da “sociedade civil”, composta pelas “camadas médias” e a “classe operaria”, incidiram sobretudo
no ritmo da transicao, cabendo as “negociagdes no universo das elites” definir o “conteido”, o “modo” e a
“natureza” do processo (p. 96).
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Se essas mobilizagdes ndo conseguiram “derrubar a ditadura” pela pressao das
ruas, como dizia a palavra de ordem, implodiram os limites da timida abertura
de Geisel. Ou seria mera coincidéncia o fato de que, em setembro de 1978,
cada vez mais criticado por varios atores sociais e politicos, 0 governo
anunciou a Emenda Constitucional n® 11, que acabava com o Al-5, com a
cassacdo de deputados pelo Poder Executivo, com a censura prévia, que previa
a volta do habeas corpus e extinguia a pena de morte e a prisao perpétua? Sera
que estas medidas estavam previstas, em sua plenitude, desde o comeco da
“distensao”? Mesmo previstas, ndo poderiam ser consideradas como respostas
aos protestos que explodiram a partir de 19777%

Foi no campo da historiografia politica que se extrairam as conclusées mais
abrangentes da reforma de 1978. O historiador Daniel Aaréo Reis Filho considerou que a
emenda n° 11 p6s fim ao caréater ditatorial do regime, ao revogar 0s atos institucionais, e
deu lugar a um “estado de direito autoritario” ou “precario”.3* Seu diagnostico baseou-se
na defini¢ao de ditadura como estado de excegao, em que “prevalece a vontade, arbitraria,
dos governantes, que podem fazer e desfazer leis” e que ndo se confunde com o
autoritarismo. Seu oposto é o estado de direito, que pode ser autoritario (ou democrético),
se fundar em uma constituicado imposta e coexistir com “aparelhos repressivos” como os
da época, mantidos “intactos”, a época. Portanto, o mero autoritarismo nédo é suficiente
para que se configure uma ditadura. De qualquer forma, a mudanca de regime parecia
depender da superagdo parcial do autoritarismo, porque o autor defende que o “estado de
direito autoritario” “se afirmou” com as lei de anistia e do pluripartidarismo, de agosto e

dezembro de 1979, respectivamente; e com o advento dos seguintes fatores:

liberdade de imprensa; funcionamento regular dos tribunais; restabelecimento
pleno dos institutos do habeas corpus, da vitaliciedade e da inamovibilidade;
pluralismo partidario e sindical; elei¢des regulares disputadas por diferentes
partidos, com o reconhecimento dos eleitos, independentemente da respectiva
filiacdo partidaria; poderosos movimentos sociais — greves gerais e
manifestacdes politicas — desenvolvendo-se livremente; inexisténcia de presos
e de exilados politicos.*®

33 NAPOLITANO, Marcos, 1964: historia do regime militar brasileiro, Sdo Paulo: Contexto, 2015, p. 262.
3 REIS, Daniel Aardo, Ditadura militar, esquerdas e sociedade, Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 2000, p.
69; e REIS, Ditadura e democracia no Brasil: do golpe de 1964 a Constituicdo de 1988. Para o jornalista
Elio Gaspari, o fim da ditadura era almejado pelo presidente Geisel e por seu assessor Golbery do Couto e
Silva desde 1974, quando ascenderam ao poder, e foi obtido com a revogacdo do Al-5, em 1° de janeiro de
1979, apés o fim da censura e da tortura de presos politicos (GASPARI, Elio, A Ditadura Envergonhada,
2. ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014).

%5 As duas leis eram “[d]elicados elos, dificeis nds a serem desatados para que se afirmasse o estado de
direito autoritario” (REIS, Ditadura e democracia no Brasil: do golpe de 1964 & Constituicdo de 1988).
% Ibid.
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As novas salvaguardas nao foram analisadas por Reis Filho, que se limitou a
reproduzir o discurso governista de que eram necessarias para se evitar o “caos” futuro.%’
Certamente, ndo as qualificava como excepcionais, mas no maximo como autoritérias. E
o arcabouco autoritario remanescente, o “entulho”, era necessario para que o general

Figueiredo levasse adiante a abertura politica:

Do ponto de vista politico-juridico, as linhas basicas do novo estado de direito
eram questionadas como ilegitimas por parte das oposi¢Ges. Se caissem, como
elas queriam, o que surgiria em seu lugar? O proprio presidente da Republica,
eleito indiretamente em novembro de 1978, teria condi¢Ges de completar o
“aperfeicoamento” do regime democratico? Ou recorreria, mais cedo ou mais
tarde, como os anteriores, a forca bruta, a novos Atos Institucionais? Quais as
consequéncias que adviriam de uma anistia, por mais restrita que fosse?
Finalmente, mas ndo menos importante, como se comportariam 0S novos
movimentos sociais, desencadeados a partir de maio? Onde tudo aquilo iria
parar?38

O historiador Carlos Fico contrapds-se a tese de Aarao Reis Filho, afirmando que
a emenda n° 11 ndo p6s fim a ditadura, pois ndo foi acompanhada da saida dos militares
do governo, com sua retdrica “revoluciondria” e o poder das armas, e ainda trouxe as
novas salvaguardas de emergéncia.>® No cerne de sua argumentacdo, encontra-se 0
conceito de excegao, compreendido como um “espago vazio de direito (...) [uma] zona de
anomia em que todas as determinagdes juridicas (...) estdo desativadas”.*® Em termos
concretos, a exce¢ao negava a ‘juridicidade constitucional” (a supremacia da
constitui¢do) e se manifestava na forma do “poder revoluciondrio” reivindicado pelos
militares e nos atos institucionais. O “poder revoluciondrio” surgiu com o Al-1, em 1964,
e justificava o desrespeito a Constituicdo de 1946 com base na ideia de que seus autores
eram o0s representantes de uma revolugdo vitoriosa e, portanto, detinham o poder

constituinte originario. Ao mesmo tempo, o Al-1, que era um ato de exce¢do, manteve

37 “Com o ‘pacote de abril’ e mais outras emendas anteriores, conformara-se um estado de direito
autoritario, cercado de salvaguardas relativamente eficazes. (...) Como se dizia na época, ocorreria a
institucionalizagdo da ditadura, mas era preciso definir algumas ‘salvaguardas’, para que a hipdtese do
‘caos’ ndo surgisse no horizonte” (Ibid.) N&o fica claro se o autor realmente se refere as medidas de
emergéncia e ao estado de emergéncia, até mesmo porque nao foram criados pelo Pacote de Abril ou por
“emendas anteriores”. De qualquer forma, a retorica governista reproduzida qualificava as novas
salvaguardas como eficazes em comparagdo com o estado de sitio, por prescindirem de aprovacao
parlamentar para continuarem a ser aplicadas, e as justificava como meio de evitar o “caos” da subversdo
comunista, 0 que era um artificio para dissimular o temor do regime em relacdo a politica de massas, a
perda do controle sobre a distenséo e a punicdo futura dos crimes da repressao.

38 1bid.

3 FICO, Carlos, Ditadura militar brasileira: aproximagdes tedricas e historiograficas, Revista Tempo e
Argumento, v. 9, n. 20, p. 5-74, 2017, p. 58-64.

40 AGAMBEN, Estado de excecéo, p. 78-79 apud lbid., p. 60-61.
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parcialmente em vigor o texto constitucional, instituindo uma dicotomia entre
normalidade (constitucional ou institucional) e excepcionalidade. Os atos institucionais e
as constituicdes seguintes foram tentativas de fazer prevalecer alternativamente um ou
outra dimensdo.*

Ao todo, houve trés tentativas de normalizacdo. A primeira ocorreu em 1967, com
a constituicdo patrocinada pelo presidente Castelo Branco, mas logo fracassou com a
edicdo do Al-5. Em 1969, o presidente Costa e Silva preparou um anteprojeto com o
mesmo objetivo, que socobrou frente a uma trombose e ao subsequente golpe da cupula
militar contra o seu vice, que estava comprometido com a ideia. Por fim, houve o intento
de Geisel, em 1978, que foi o Unico bem-sucedido, pondo fim aos atos excepcionais, 0s
atos institucionais, de modo duradouro. Por esse raciocinio de Fico, 0S novos
instrumentos de emergéncia ndo eram dispositivos de excecdo, pois faziam parte dessa
tentativa exitosa de constitucionalizar o pais.*?

Ao contrario de Aardo Reis, ele ndo considera que a revogacdo formal dos
instrumentos excepcionais tenha sido suficiente para encerrar a ditadura iniciada em
1964. Seu principal argumento é que ap6s a reforma a cupula do regime continuou
demonstrando disposicao de praticar novos atos de excecao, se necessario, com base no
seu suposto “poder revolucionario”, e continuou detendo as condi¢des para fazé-lo, pois
afinal eram militares e “controlavam as armas”. Assim, a ditadura manteve-se, ainda que
de forma mitigada — talvez em virtude da revogacdo formal dos atos institucionais —, até
a devolucdo da presidéncia da republica para os civis, em 1985. Um argumento adicional
para a continuidade autocratica é a possibilidade de uso das medidas e do estado de
emergéncia. Porém, Fico ndo explica de que modo esses mecanismos relacionavam-se
com o seu conceito de ditadura. Limita-se a descrever em linhas gerais o uso das medidas
de emergéncia em 1983 e 1984 e a citar o artigo do jurista Ricardo Lewandowski em que
o mesmo os diferencia do estado de sitio por sua aplicagdo nao poder ser “tolhida” pelos
“demais poderes da republica”.*?

Em livro de 1982, o jornalista Bernardo Kucinski foi ainda mais cético do que
Carlos Fico quanto aos avangos democratizantes da emenda n° 11, ao afirmar que ela

reforcou o autoritarismo, legalizando-0.4* Ou seja, as novas salvaguardas eram

4 |bid., p. 58-64.
%2 |bid., p. 58-64.
%3 |bid., p. 58-64.
4 KUCINSKI, Abertura, a Historia de uma Crise, p. 92.
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autoritarias como os atos institucionais, mas eram ainda piores por nao estarem fora, mas
dentro do texto constitucional.

Recentemente, as medidas de emergéncia foram analisadas pelo historiador do
direito Cristiano Paixdo, em um estudo mais amplo sobre a dicotomia entre regra e
excecdo na historia constitucional da ditadura militar. Entre 1964 e 1979, a excec¢do
tomava a forma dos atos institucionais, que guardavam uma relagcdo de concorréncia e
ambiguidade hierarquica com a constitui¢do. Durante o Governo Figueiredo, as medidas
de emergéncia passaram a desempenhar uma funcdo semelhante. Eram excepcionais na
medida em que autorizavam 0 presidente da repdblica a suspender garantias
constitucionais sem necessidade de aprovagao do Congresso Nacional. Seu uso principal
serviu para o regime “conter o movimento popular e social que visava a instituicdo de
elei¢cdes diretas para Presidente da Republica”. Foi uma forma de manter o legado dos
atos institucionais frente as novas demandas por democracia, pois a elei¢do indireta para

o cargo havia sido instituida por meio do Al-2, em 1965.%

2. Autoritarismo e emergéncias constitucionais

Na experiéncia juridica contemporanea, as constituicdes tém como caracteristica
estabelecer uma relacdo entre direito e politica que, por um lado, preserva a distin¢do
entre ambos, e, por outro, determina 0 modo como se influenciam reciprocamente. A
politica produz decisdes coletivamente vinculantes, na forma do direito (a comecar pelo
texto constitucional), e empresta sua organizacdo institucional para que 0 mesmo possa
ser coercivel. Por sua vez, o direito tem a funcdo de estabilizar as expectativas
comportamentais na sociedade e de conferir legitimidade a politica, na medida em que
essa se desenvolva sem violar as normas juridicas. Uma vez criada pela politica, a
constituicdo passa a vincula-la, inclusive na produgdo subsequente de normas juridicas.
Ou seja, ela passa a ocupar a mais alta hierarquia dentro do direito de determinado estado
nacional, sendo a validade das demais normas juridicas condicionada a conformidade
com as normas constitucionais.*® Esse arranjo pode ser sintetizado como uma combinag&o

entre estado de direito e democracia.

4 PAIXAO, Cristiano, Entre regra e exce¢do: normas constitucionais e atos institucionais na ditadura
militar brasileira (1964-1985), Revista de Histéria do Direito, v. v. 1, n. 1, p. 219-232, 2020.

46 PAIXAO, Cristiano, Autonomia, Democracia e Poder Constituinte: disputas conceituais na experiéncia
constitucional brasileira (1964-2014).
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A vinculacéo das autoridades politicas aos comandos constitucionais € tensionada
no estado de emergéncia, em que se suspende provisoriamente a constitui¢do, de modo
parcial ou total, como meio necessario para se aplacar ameacas internas ou estrangeiras a
ordem constitucional. Na sua maioria, 0s constitucionalistas e tedricos politicos defendem
a constitucionalizacdo da emergéncia, no intuito de racionaliza-la. As vozes que se opdem
afirmam que meios juridicos ordinarios sdo sempre suficientes e que 0s meios
extraordinarios sdo demasiadamente perigosos para a liberdade dos governados. Em
geral, ou (a) se adota uma regulacao constitucional dos poderes de emergéncia ou (b) se
pressupde que o soberano detém uma prerrogativa implicita ou extraconstitucional de
tomar toda e qualquer medida necessaria para evitar que o estado pereca frente a
adversidades ou inimigos.*’ Porém, a tese da prerrogativa extraconstitucional é
incompativel com o estado constitucional de direito (cujas caracteristicas gerais foram
esbocadas no paragrafo anterior). Para o seu maior teorico, o jurista alemao Carl Schmitt,
eram vas as tentativas de limitar o poder politico do soberano — cujo fundamento estava

fora da constituicio — por meio de mecanismos do estado de direito.*8

Em constituicdes escritas, o equilibrio entre o estado de emergéncia e o estado
constitucional de direito costuma ser buscado pela regulacéo prévia do tema. As formulas
especificas diferem quanto as medidas excepcionais, ou seja, contrarias a determinadas
garantias constitucionais, que podem ser adotadas; as hipoOteses de emergéncia; aos
limites temporais e espaciais; e aos procedimentos de seu controle politico (pelo
parlamento) ou judicial. A ideia béasica é que s6 hd compatibilidade entre poderes
emergenciais e estado de direito se houver limites juridicos definidos e mecanismos de
controle — obviamente, a equagdo € mais simples em modelos com limites extensos,
abrangentes e rigidos, como no estado de sitio. Contudo, ha a tese de que as situacdes de
emergéncia sdo sempre imprevisiveis, e, portanto, € melhor regular a questdo de modo
mais flexivel e minimalista, para evitar que o governante seja obrigado a incorrer em
ilegalidades na defesa da ordem constitucional em situacdes de crise.*> Um exemplo
classico, nesse sentido, é a previsdo de uma clausula que permite a adocéo de quaisquer

medidas necessérias para se debelar uma crise grave, como na Constituicdo francesa de

47 BERCOVICI, Gilberto, Soberania e Constituigdo: para uma critica do constitucionalismo, Sao Paulo:
Quartier Latin, 2008, p. 37 ss. e 216 ss.

4 DYZENHAUS, David, Schmitt v. Dicey: are states of emergency inside or outside the legal order?,
Cardozo Law Review, v. 27:5, p. 2005-2040, 2006.

49 |bid.
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1958.5° Qutra questdo muito importante para o equilibrio mencionado é o controle
politico ou judicial sobre o seu uso. Afinal, trata-se de uma condig&o de possibilidade da
eficacia de seus limites juridicos. H& grande variagdo a esse respeito nas constitui¢des e
no debate tedrico, inclusive quanto a0 momento e a abrangéncia dos mecanismos de

controle.%!

Ao analisar o tema, o jurista canadense David Dyzenhaus alertou para solugdes
que aparentam falsa congruéncia com o estado de direito. Na sua visao, o estado de direito
tem como caracteristicas centrais a protecdo dos direitos individuais, a separacdo de
poderes e 0 engajamento conjunto do executivo, do legislativo e do judiciario na sua
consecucdo. Adicionalmente, o autor considera crucial que os direitos individuais sejam
protegidos de modo efetivo contra o arbitrio, sendo insuficientes meros procedimentos —
administrativos, politicos ou judiciais — que ndo os garantam. Até mesmo uma decisdo
judicial que respeite o devido processo legal pode nédo estar a altura do estado de direito,

a depender de seu teor.>?

As solugdes que aparentam falsa congruéncia com o estado de direito sdo de duas
ordens: os black holes (“buracos negros”) e os grey holes (“buracos cinzentos”, quase
“negros”). Nos primeiros, o direito prevé de modo expresso, por meio da constitui¢do ou
de lei, a sua ndo aplicagdo a acdo do poder politico em determinadas situacdes, a exemplo
das clausulas legais que delegam ao chefe de estado plenos poderes para enfrentar uma
guerra ou uma emergéncia doméstica, que afirmam que ele podera adotar quaisquer
medidas necessarias para por fim a crise, sem qualquer controle parlamentar ou judicial,
concomitante ou posterior, da adequacdo dos seus atos ao direito vigente. Em principio,
haveria compatibilidade com o estado de direito porque é o proprio direito que traz essa
autorizacdo. Entretanto, para Dyzenhaus, um black hole equivale, na préatica, a

prerrogativa implicita ou extraconstitucional de emergéncia, com o agravante de sugerir

%0 FRANCA, Constituicéo [de 1958], disponivel em: <https://www.conseil-
constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/portugais/constitution_portugais.pdf>. acesso em:
30 jul. 2019, (Versdo em lingua portuguesa da Constituicdo francesa de 1958). O tema é regulado no art.
16.

51 Para as diversas possibilidades desse arranjo e do seu maior ou menor grau de importancia, ver
DYZENHAUS, Schmitt v. Dicey: are states of emergency inside or outside the legal order?; e ROSSITER,
Clinton L., Constitutional Dictatorship: crisis government in the modern democracies, Princeton: Princeton
University Press, 1948.

52 DYZENHAUS, Schmitt v. Dicey: are states of emergency inside or outside the legal order?; e
DYZENHAUS, David, The Constitution of Law: Legality in a Time of Emergency, New York: Cambridge
University Press, 2006.
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a correicao da critica de Carl Schmitt, pois se trata de uma invocagédo indcua do estado de

direito, da perspectiva juridica.>

No grey hole, o direito ndo prevé a sua propria suspensdo, mas prescreve limites
juridicos e procedimentos de controle de todo inefetivos. Sdo constricbes aparentes ao
governo. Na verdade, dao livre curso ao arbitrio. Como exemplo, podemos pensar na
seguinte situa¢do. A constituicdo autoriza o governo a realizar detengdes de “inimigos
combatentes” em determinadas situagdes de emergéncia. Em nome do devido processo
legal, ha também a previsao de controle judicial. Porém, a competéncia € atribuida a um
orgdo, um tribunal militar, cujos procedimentos oficiais determinam o julgamento a partir
de uma ldgica de custo-beneficio para a seguranca nacional. Assim, ha apenas uma
fachada de estado de direito, pois esse esquema normativo ndo traz qualquer limite
juridico a acdo do governo, ao igualar a licitude de uma detencdo a sua conveniéncia
politica. Ao fim e ao cabo, um grey hole é um black hole, apesar de aparentar maior

conformidade com o estado de direito.>*

Com respaldo na experiéncia historica, os constitucionalistas e analistas politicos
sempre frisaram os riscos que o estado de emergéncia traz para o estado de direito e a
democracia. A expansao proviséria dos poderes do governante pode ser utilizada em
proveito dos proprios objetivos politicos e até mesmo para transformar a excecdo em
pratica normal de governo, sem falar na violagdo indevida de direitos fundamentais.>®
Contra esses perigos, costuma se advogar e adotar uma série de técnicas de limitacdo do
poder, como o controle da decretacdo do estado de emergéncia por 6rgao diverso daquele
responsavel por sua execucdo, especialmente com o fim de se averiguar a necessidade de
poderes especiais; 0 controle parlamentar e judicial de sua execucao; e o estabelecimento
de limites juridicos quanto ao espaco e ao tempo de sua aplicacdo e quanto as garantias
constitucionais passiveis de suspensdo. Assim, quando a excepcionalidade provisoria for
inescapavel para se assegurar a ordem constitucional, espera-se que a pratica de governo

volte & normalidade constitucional o quanto antes.>®

53 DYZENHAUS, Schmitt v. Dicey: are states of emergency inside or outside the legal order?.

5 Ibid.. O exemplo de grey hole é uma adaptacéo livre da descricdo de Dyzenhaus do caso Hamdi v.
Rumsfeld, julgado pela Suprema Corte dos Estados Unidos em 2004, no contexto da Guerra ao Terror.

55 |bid.; e SUNTRUP, Jan Christoph, From Emergency Politics to Authoritarian Constitutionalism? The
Legal and Political Costs of EU Financial Crisis Management, German Law Journal, v. 19, n. 2, p. 375—
402, 2018.

% ROSSITER, Constitutional Dictatorship: crisis government in the modern democracies.

30



Em um regime autoritario, a questdo da regulacdo constitucional do estado de
emergéncia muda de figura. Ndo ha democracia a ser ameacada pela concentracdo do
poder na chefia do poder executivo e, muitas vezes, tampouco estado de direito a ser
minado pela normalizagao do arbitrio.5” Nesse contexto, o risco é de aprofundamento do
autoritarismo ou, quando o regime caminha para um modelo de mais estado de direito e
democracia, de estagnacdo da liberalizagdo e da democratizagdo ou de retrocesso

autoritario.

Na ditadura militar brasileira, fez-se um wuso intenso e ambiguo do
constitucionalismo democratico-liberal®® (fundado no estado de direito e na democracia).
Foram mantidos em vigor, ainda que parcialmente, textos constitucionais que previam
direitos fundamentais, separacdo de poderes e competicéo eleitoral. Entre 1964 e 1979,
essa referéncia ao constitucionalismo era contraditada da forma mais explicita pelos atos
institucionais ¢ pelo “poder revolucionario” invocado para edita-los, uma espécie de
poder constituinte originario decorrente da “revolucdo” vitoriosa, o Golpe de 1964.°
Porém, na esteira da distensdo politica empreendida pelo governo a partir de 1974, com
promessa de mais estado de direito (e, com o tempo, de mais democracia), a substituicdo
dos atos institucionais pelos institutos constitucionais do estado e das medidas de
emergéncia modificou os parametros juridicos da atuacdo do regime. Em tese, o arbitrio

deu lugar a um poder limitado de forma plena pela constituicdo. No entanto, a arquitetura

57 A principal caracteristica de um regime autoritario, com referéncia estrita a politica moderna, é a
concentracdo de poder na chefia do executivo, em detrimento dos demais poderes e, em geral, de
instituicGes representativas. Ademais, nesse modelo as elei¢cdes populares dos governantes ndo existem ou
sdo tolhidas; a oposic¢do e a critica politica sdo proibidas ou obstruidas; o pluralismo partidario é suprimido
ou “reduzido a um simulacro sem incidéncia real”; e os sindicatos e outros grupos sociais de pressdo nao
sdo livres. Em suma, o autoritarismo opde-se a democracia (STOPPINO, Mario, Autoritarismo, in:
BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Orgs.), Dicionario de Politica,
11. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, v. 1, p. 94-104). No entanto, é comum que se
admita a sua compatibilidade com o estado de direito, a0 menos em sua versao minima, de limitacao juridica
do poder politico, sem garantia efetiva de direitos civis e politicos (TUSHNET, Mark, Authoritarian
Constitutionalism, Cornell Law Review, v. 100, p. 391-462, 2015; e COSTA, Pietro, The Rule of Law:
historical introduction, in: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo; SANTORO, Emilio (Orgs.), The rule of law:
history, theory and criticism, Dordrecht: Springer, 2007, p. 73-149). Em geral, optamos por usar
“autoritarismo” e “regime autoritario” no sentido de auséncia de democracia e de estado de direito, exceto
quando especificarmos de modo diferente. Fazemos o mesmo uso do termo ditadura, que abrange os
modelos politicos antidemocraticos da modernidade, o autoritarismo e o totalitarismo. Ndo o empregamos
no sentido de ditadura constitucional, que equivale a poderes de emergéncia (STOPPINO, Mario, Ditadura,
in: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Orgs.), Dicionario de Politica,
11. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, v. 1, p. 368-379).

58 PAIXAO, Autonomia, Democracia e Poder Constituinte: disputas conceituais na experiéncia
constitucional brasileira (1964-2014).

%9 |bid.; e BARBOSA, Histdria Constitucional Brasileira.
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dos novos instrumentos e a persisténcia do contexto autoritario colocavam em xeque as

promessas da distensdo e sugeriam a consolida¢do de um modelo constitucional distinto.

3. O problema dos usos das medidas de emergéncia

Nesta tese, enfrentamos trés problemas relativos as medidas de emergéncia. Em
primeiro lugar, buscamos as implicacGes dos usos do instituto para as relagdes entre a
constituicdo, o direito e a politica, em especial no que toca a efetividade da limitacao
juridica do governo; os trés poderes da republica; o governo e a oposicdo; o estado e a
sociedade; e 0s governantes e 0s governados. Ademais, questionamos em que as medidas
se diferenciaram dos atos institucionais, no que diz respeito a esses topicos centrais do
direito constitucional. Por fim, investigamos 0s objetivos que orientaram a criagéo e a

aplicacdo do instrumento.

4. Hipotese

Em conformidade com os planos do Governo Geisel, que o criou, o instituto das
medidas de emergéncia foi um instrumento constitucional que permitiu a agdo arbitraria
do presidente contra resisténcias parlamentares e sociais a aspectos do projeto de
distensdo politica do regime militar — a manutencao do pleito indireto para a chefia do
executivo, o controle sobre a transmissdao do governo para 0s civis e a garantia da
impunidade dos crimes da ditadura — e a iniciativas comuns de governo — a aprovacao de
uma nova politica salarial. Oficialmente, a sua criacdo, em lugar dos atos institucionais,
representou a submissdo de todo o poder politico as regras constitucionais, o que deveria
aumentar a percepcdo social da legitimidade do regime. Entretanto, o arbitrio pdde
persistir no novo modelo, ainda que minorado. Houve a substituicdo de um arcabouco
juridico autoritario, dos atos institucionais, por outro, das medidas de emergéncia. Esse
arbitrio — falta de limites juridicos efetivos — ocorreu devido a auséncia de controle
parlamentar da atuagdo do governo, prevista no proprio texto constitucional; a recusa do
poder judiciario de impor a observancia de limites juridicos, pois havia fortes vinculos de
lealdade politica e afinidade ideoldgica entre os magistrados e os dirigentes do regime; a
auséncia de autonomia funcional do Ministério Pablico Federal, que permitia a blindagem

penal dos agentes do governo; e ao contexto autoritario da época, com a ameaca reiterada
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de uso da forca contra os que se opunham aos planos do regime. Assim, 0 uso do instituto
facilitou a afirmacdo dos interesses do poder executivo no Congresso Nacional. Ele serviu
para neutralizar as press@es contrérias da sociedade sobre os deputados e senadores, ao
suspender as garantias constitucionais que lhes davam suporte, e para dissuadir a
dissidéncia na base parlamentar governista, ao sugerir a possibilidade de uma escalada
autoritaria. Por fim, a expectativa dos criadores do instituto de que ele fosse legado de
modo permanente aos futuros governos civis ndo se concretizou, provavelmente devido
ao desgaste politico gerado por sua aplicacdo e a ascensdo politica de setores que

defendiam a fundacdo de um estado democratico de direito.

5. Fontes

Para fundamentar a argumentacao desta tese, construiu-se um corpus documental
a partir de fontes que tratavam diretamente do debate que levou a criacdo do instituto das
medidas de emergéncia e da sua aplicacdo posterior; e que estavam disponiveis para o
autor. Em suma, a selecdo dos documentos baseou-se no binbmio pertinéncia tematica e
disponibilidade. Dentro dessa delimitacdo, procuramos abranger todas as fontes, o que

por 6bvio ndo se alcangou. Mas acreditamos que a selecdo foi bastante ampla.
As principais fontes primarias utilizadas foram as seguintes:

e Discursos presidenciais;

Noticias, editoriais e artigos de opinido veiculados na imprensa escrita (nos
jornais de maior circulacdo nacional) que tratam da promessa de revogacao
dos atos institucionais e de sua eventual substituicdo por novos instrumentos
constitucionais de emergéncia, entre 1974 e 1978; e que tratam da aplicacéo
das medidas de emergéncia, em 1983 e 1984;

e Documentos preparatorios, no ambito do poder executivo federal, do
anteprojeto que seria encaminhado ao Congresso pelo governo e que
resultaria na EC-11/1978;

e Anais do VII Encontro Nacional da OAB, de 1978, no qual se debateu o
tema da futura EC-11/78, contando com participacdo de representantes do
governo;

e Ata da reunido do Conselho de Seguranga Nacional que tratou da PEC que

deu origem a EC-11/78;
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e Proposta de emenda constitucional n® 7/1978;

e Emenda constitucional n® 11/1978;

e Anais do Congresso Nacional (CN) que tratam do tramite da PEC que deu
origem a EC-11/1978;

e Anais do Congresso Nacional (CN) que tratam do tramite, em 1983, dos
decretos-lei que limitavam o aumento do salario minimo, dos alugueis e das
prestacOes da casa propria;

e Anais do Congresso Nacional (CN) que tratam do tramite, em 1984, da PEC
que restabeleceria a eleicdo direta para presidente da republica;

e Decreto 88.888/1983, que aplicou medidas de emergéncia no DF;

e Decreto 89.566/1984, que aplicou medidas de emergéncia no DF;

e Documentos administrativos que operacionalizaram a execucdo das
medidas de emergéncia em 1983 e 1984;

e Relatorios do Servico Nacional de Informacdes (SNI) e outros 6rgdos
governamentais de inteligéncia sobre as circunstancias da aplicacdo das
medidas de emergéncia em 1983 e 1984;

e Processos no STF sobre as medidas de emergéncia em 1984; e

e Noticias na imprensa de processos na Justica Federal sobre as medidas de

emergéncia em 1983 e 1984.

6. Estrutura da tese

A argumentacdo estd dividida em quatro capitulos. No primeiro, intitulado A
promessa de distensdo de Geisel e as salvaguardas de emergéncia, abordamos a proposta
apresentada pelo presidente em margo de 1974 de substituir os atos institucionais por
novos instrumentos constitucionais de emergéncia. O objetivo é compreender o seu
conteudo, no que diz respeito tanto aos futuros institutos quanto ao processo de sua
definicdo e implantacdo. Partimos do teor do discurso inaugural de Geisel, em 1974, para
logo retornar a gestagdo do projeto de distensdo, nos meses anteriores, e avangar com a
analise dos atos institucionais e de outros instrumentos excepcionais que deveriam ser

[3

superados por novas ‘“salvaguardas” constitucionais de emergéncia. Em seguida,
investigamos o uso do argumento da ameaga comunista para justificar a postergagéo da

reforma prometida, a sua contencdo por meios ditatoriais e a preferéncia por determinados
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modelos de emergéncias constitucionais. Na Ultima se¢éo, voltamos a nossa aten¢édo para
a critica ao estado de sitio que unia os dirigentes da ditadura militar e seus aliados, pois
ela explicava parte do esforco de se buscar um mecanismo alternativo.

Sob a denominacdo de Em busca da formula constitucional de emergéncia (1974-
1978), o segundo capitulo é dedicado ao debate publico sobre 0 modelo de emergéncia
que deveria substituir os atos institucionais. Visamos elucidar as principais posi¢des em
disputa, com suas diferentes articulagdes entre direito e politica; as interacbes entre as
diversos atores envolvidos, inclusive na sociedade e no plano internacional; e a
preparacdo da reforma pelo governo, em que se buscou camuflar com vestes democréaticas
expedientes tipicamente ditatoriais. A sua primeira secdo trata das trés propostas
principais quanto ao futuro dos atos institucionais. Na sequéncia, passamos a uma série
de manobras autoritarias utilizadas pelo regime para controlar, de modo mais amplo, 0
processo de distensdo, como a persegui¢do aos comunistas, 0s casuismos eleitorais e as
cassacOes de parlamentares. A terceira parte aborda as pressdes liberalizantes e
democratizantes®® que emergiram e se avolumaram nos processos eleitorais, nas
manifestacdes de rua e em outros espacos da esfera publica e no cenario internacional.
Por fim, analisamos os ultimos preparativos do governo para a realizacdo da reforma
prometida, com o Pacote de Abril, a Missdo Portela e o discurso presidencial que
assinalou que era chegado o momento de se extinguir os atos institucionais.

O terceiro capitulo (A reforma de 1978: a substituicdo dos atos institucionais
pelas salvaguardas constitucionais de emergéncia) é voltado a compreensdo dos
instrumentos constitucionais de emergéncia que foram criados em 1978, as medidas e o
estado de emergéncia. Pretendemos demonstrar que eles representaram, possivelmente,
uma concessdo do governo em relacdo as pressdes liberalizantes e democratizantes de

fora do regime. Ademais, os institutos constituiram um novo arcabouco juridico

%0 Grosso modo, utilizamos os termos “liberalizacdo” e “democratizagio” para designar respectivamente o
processo de incremento de direitos civis e de direitos politicos. Na literatura de Ciéncia Politica, ambos se
inserem no estudo da transi¢@o entre regimes autoritarios e democraticos. A “liberalizacdo” esta associada
a garantia de direitos que protegem individuos e certos grupos sociais da agdo arbitraria ou ilegal do estado,
como o direito ao devido processo legal, ao habeas corpus, a inviolabilidade de domicilio, de locomocao,
de expressao, de imprensa e de associacdo, dentre outros. A oposicéo ao governo é ao menos tolerada. Por
sua vez, “democratizacdo” esta relacionada com a afirmagéo de direitos para os governados escolherem e
controlarem, minimamente, 0s governantes e para 0s grupos de oposi¢ao poderem ascender ao governo por
meio de elei¢des livres e competitivas. Além disso, a liberalizacdo costuma pressupor a democratizacao (cf.
LINZ, Juan J.; STEPAN, Alfred, Problems of Democratic Transition and Consolidation: Southern Europe,
South America, and Post-Communist Europe, Baltimore and London: The Johns Hopkins Univ. Press,
1996, p. 3; e O’'DONNELL, Guillermo; SCHMITTER, Philippe C., Transitions from Authoritarian Rule:
tentative conclusions about uncertain democracies, Baltimore and London: The Johns Hopkins Univ. Press,
1986, p. 7-11).
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autoritario, pois previam uma margem consideravel de arbitrio presidencial, ainda que
mais reduzida do que no arcabouco juridico autoritario anterior, centrado sobre os atos
institucionais. Na primeira secdo do capitulo, analisamos a emenda constitucional, que
era praticamente idéntica a proposta presidencial que lhe deu origem. Em seguida,
explicamos o porqué dessa identidade: tratou-se de uma imposicdo do governo,
mascarada com aparéncia mais democratica em virtude da manipulacdo do quérum de
reforma constitucional promovida pelo Al-5, no episodio do Pacote de Abril, no ano
anterior. A parte final traz, no plano de suas disposi¢fes formais, a comparacgéo entre a
antiga e o novo arcabouco juridico autoritario, ou seja, entre 0s atos institucionais e 0s
novos institutos de emergéncia.

No quarto capitulo (A aplicacdo das medidas de emergéncia), resgatamos a
histéria do uso do instituto das medidas de emergéncia entre 1979 e 1984. No0ssos
objetivos sdo explicitar que 0 Seu uso passou a ser permanentemente cogitado pelo
regime, ao contrario do estado de emergéncia e do estado de sitio, sendo visto como um
remédio adequado contra conflitos sociais que envolviam as classes populares e grupos
mais radicais de oposicdo; analisar o seu primeiro uso, em 1983, como forma de garantir
a aprovacao de uma nova politica salarial no Congresso Nacional; e analisar o seu uso em
1984, durante a votacdo da Emenda das Diretas, a proposta de emenda constitucional que
poderia restabelecer imediatamente a eleicdo direta para presidente da republica. A
primeira parte volta-se para as situacdes em gue o uso das medidas foi aventado, mas nédo
se concretizou. Mostramos como o Servico Nacional de Informacdes (SNI) comecou,
ainda em 1979, a monitorar permanentemente situacdes em que pudesse ser aplicado.
Além disso, o governo federal incluiu-o em uma espécie de manual de repressao a greves,
que foi distribuido a todos os governos estaduais. Era a ultima providéncia a ser adotada,
em caso de fracasso das estratégias legais mais brandas. Em algumas situacdes, a
decretacdo das medidas chegou a ser solicitada por governos locais, como durante os
saques ao comércio na Grande Sao Paulo, em 1983, e por empresas. As medidas
persistiram como carta na manga do governo inclusive apds a devolucdo da presidéncia
da repUblica aos civis, em 1985. Durante a Assembleia Nacional Constituinte, em 1988,
0 governo federal ameacou utilizar o instrumento para coibir pressdes populares sobre os
constituintes durante a votacdo em 2° turno do Projeto de Constituicao.

Na sec¢do seguinte, abordamos a aplicacdo de medidas de emergéncia no Distrito
Federal, no final de 1983. Foi uma forma de neutralizar a acdo de um novo e poderoso

ator politico, os sindicatos de trabalhadores, que se contrapunham a nova politica de
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achatamento salarial do governo. Os seus lideres sindicais haviam ido a Brasilia
pressionar os deputados e senadores a rejeitar a proposta do governo, que em suas linhas
gerais vigorara, durante todo o ano, na forma de diferentes decretos-leis. Com as medidas,
eles foram rapidamente afastados do Congresso Nacional e a nova politica foi aprovada
(com o auxilio da imposicéo de disciplina partidaria a parlamentares situacionistas e da
cooptacdo de um dos partidos de oposicdo, o PTB). Os unicos incidentes adicionais
durante os 60 dias em que vigoraram as medidas foi a intervencdo na sede da OAB/DF,
em virtude de criticas feitas ao regime durante um evento da entidade; e o
constrangimento fisico e moral feito pelo executor do instrumento, o general Newton
Cruz, a um reporter, durante uma entrevista coletiva ao fim do periodo excepcional.

Na ultima secdo, debrugcamo-nos sobre a aplicacdo das medidas de emergéncia
durante a votacdo Emenda das Diretas, em abril de 1984. Pretendemos evidenciar que o
uso das medidas representou uma manobra autoritaria do regime, dentro de uma estratégia
mais ampla que incluia a ameacga de um novo golpe de for¢a contra o Congresso Nacional
e 0 texto constitucional vigente. O objetivo do governo era barrar a autonomia
parlamentar e a participacao politica da sociedade como forma de controlar a transicao
para o governo civil, com a reducdo dos riscos da eleicdo de um novo presidente que se
voltasse contra os interesses dos dirigentes da ditadura militar, sobretudo no que diz
respeito a sua responsabilizacdo penal pelos crimes cometidos no ambito da repressdo
politica.

Essa secdo inicia-se com a Campanha das Diretas Ja, em que cresceram
vertiginosamente as manifestacdes contrarias ao regime e em favor da volta imediata da
eleicdo direta para presidente da republica; formaram-se uma série de dilemas
sucessorios, com a relativa fragmentacéo do grupo politico no poder; elegeu-se pelo voto
popular um presidente civil na Argentina, ap6s uma ditadura militar, que imediatamente
passou a promover a responsabilizacéo penal dos antigos dirigentes militares pelos crimes
cometidos na repressdo de seus opositores; temeu-se, na cupula militar brasileira, a
repeticdo no Brasil do que ocorria no pais vizinho; associou-se as Diretas J& a esse risco;
e, finalmente, fez-se a ameaca de uso das medidas de emergéncia como forma de barrar
a volta imediata das diretas.

Em seguida, analisamos a aplicacdo das medidas de emergéncia, entre abril e maio
de 1984, no Distrito Federal e em alguns municipios de Goiés, que foi acompanhada da
subordinacgdo direta ao Exercito das policias militares das duas unidades da federacao.

Sao abordadas as trés estratégias repressivas principais: a realizacdo de barreiras
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rodoviarias (e nos aeroportos) para restringir a entrada de manifestantes pro-diretas em
Brasilia; a proibicéo e repressdo a manifestacdes nas ruas; e a censura a radiodifusao.

Paralelamente, foram feitas ameacas de se ampliar a suspensao da constituigéo,
inclusive por meios ndo previstos no texto constitucional. Houve resisténcia das
emissoras de radio e TV, de muitos parlamentares, mesmo no partido do governo, e de
diversos setores sociais, como 0 movimento dos estudantes e o das mulheres.

Depois tratamos da votacdo da Emenda das Diretas no Congresso Nacional, em
gue por pouco 0 governo conseguiu rejeita-la. Apesar da repressao, a pressdo popular
quase foi suficiente para angariar o nUmero necessario de votos do partido do governo, o
PDS.

Por fim, analisamos os principais abusos dos poderes de emergéncia e sua
apreciacdo pelo poder judiciario (pela Justica Federal e pelo STF); e seu uso para tutelar
0 Congresso Nacional e a participacdo popular. O primeiro abuso foi a decretacdo das
medidas, pois se baseou em pressuposto fatico inexistente: a ameaga a autonomia do
parlamento, enquanto modalidade de grave perturbacéo da ordem. A pressao popular em
torno das Diretas ndo constituia ameaca nesse sentido, de acordo com a opinido do préprio
presidente da instituicdo, o senador governista Moacir Dalla. O que ocorreu foi o
contrario: o governo utilizou as medidas para submeter o Congresso a sua propria
vontade. Chegou a deter deputados federais sem flagrante delito e sem licenca de seus
pares na véspera da votacdo da PEC, em desrespeito as imunidades parlamentares. Além
disso, a censura a imprensa radiodifusiva, que deveria se restringir as areas submetidas as
emergéncias, foi estendida a todo o pais. Para o governo, era uma forma de diminuir o
desgaste politico dos parlamentares que votassem contra a PEC, 0 que era uma postura
bastante impopular entre o eleitorado de todo o Brasil.

Por meio da omissdo, o poder judiciario respaldou os abusos do governo na
aplicacdo das medidas de emergéncia. Em parte, isso se deveu a tradi¢des doutrinarias
mais antigas, que tratavam o tema como uma questdo fora da al¢ada judicial. Além do
mais, havia fortes lealdades politicas e afinidades ideoldgicas entre 0s magistrados e 0s
dirigentes do regime, em decorréncia de anos de nomeacGes, reformas e expurgos no
aparato judicial. Em suas justificativas, os juizes utilizaram argumentos formais para
rejeitar a sua competéncia, em beneficio de outros 6rgdos judiciais, e uma gestdo do
tempo que tornava qualquer decisdo irrelevante, por seu retardamento. Com essa
contribuicdo dos magistrados, estava completo o sistema do novo arcabouco juridico

autoritario.
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Quanto a tutela do parlamento, defendemos que o uso das medidas de emergéncia
interferiu na autonomia do Congresso Nacional ao neutralizar a presséo dos representados
sobre 0s seus representantes politicos, reservando apenas ao regime a prerrogativa de
pressionar os parlamentares; e ao intimidar a instituicdo, prendendo alguns de seus
membros com imunidades em pleno vigor e aventando a possibilidade de golpe de forca
caso 0 regime perdesse a votacdo da Emenda das Diretas. Por sua vez, a tutela da
participagdo popular ocorreu por meio da prépria execucdo das medidas de emergéncia,
que visava sobretudo restringir a pressdo do povo sobre seus representantes politicos
durante a votacdo da emenda; e da finalidade do uso das medidas, que era impedir o voto
direto para o cargo politico mais importante do pais. A tutela do parlamento e da
participagdo popular representou tanto a continuidade de praticas tipicas da ditadura
militar quanto a projeto dos dirigentes do regime para o futuro constitucional do Brasil,

ainda que sob outras formas retdricas e legais.
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CAPITULO |

A PROMESSA DE DISTENSAO DE GEISEL E AS
SALVAGUARDAS DE EMERGENCIA

Introducéo

Ap0ls tomar posse, em marco de 1974, o general Ernesto Geisel usou a primeira
reunido com seus ministros para anunciar publicamente a sua disposigéo para por fim aos
instrumentos de exce¢do, como o0 Ato Institucional n® 5 (Al-5), substituindo-os por
poderes emergenciais submetidos a constituicdo.®* VVoltava a agenda publica do regime o
dilema da sua propria institucionalizacdo. Dez anos antes, a ruptura com a Constituicdo
de 1946 havia sido justificada como necessaria para salvaguardar a democracia.®? Uma
das justificativas foi a contencdo do movimento comunista — estava-se em plena Guerra
Fria —, cujos objetivos estariam sendo promovidos com a conivéncia do presidente Jodo
Goulart, o “Jango”. Como os procedimentos da constituicdo em vigor estariam se
mostrando insuficientes para deter o mandatéario, rompeu-se com as suas regras para depo-
lo e para tomar medidas de restauracdo da ordem interna do Brasil, na forma de poderes
excepcionais provisorios.®® De modo paradoxal, a excecdo era utilizada em nome da
democracia.®* Em 1965, essa contradi¢do tornou-se mais evidente com a edi¢do do Al-2,
em que se afirmou um “poder revolucionario” permanente.® A primeira tentativa de
superé-la ocorreu em 1967, com a nova constituicdo.®® Menos de dois anos depois, 0
“poder revolucionario” voltou a cena, com o AI-5, de autoritarismo extremado, e foram
suspensos diversos dispositivos constitucionais.®” Em 1969, o novo modelo foi

consolidado na emenda constitucional n°® 1 (EC-1), agravando a tensdo entre o uso do

61 GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial em 19 de marco de 1974.

62 CASTELLO BRANCO, Humberto de Alencar, A Revolugdo de 31 de Marco. [Discurso] Através do
radio e da TV, saudando o povo brasileiro, ap6s ter sido eleito presidente da republica pelo Congresso
Nacional.

8 Predmbulo do Ato Institucional de 9 de abril de 1964 (Al-1).

% 1bid. O “Comando Supremo da Revolu¢do”, que assinou o documento, invocou a formula classica do
constitucionalismo democratico, ao afirmar que o poder constituinte originario (ou “revolucionario”, no
caso) era de titularidade exclusiva do povo e que o exerceria em seu nome, COMO Seu representante.

8 Predmbulo do Ato Institucional n® 2, de 27 de outubro de 1965 (Al-2).

% Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1967 (Constituicdo de 1967).

67 Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de 1968 (Al-5).
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Iéxico do constitucionalismo democratico e o autoritarismo vigente.®®* Com 0 novo
general-presidente, o velho dilema voltava a ser enfrentado.

Este primeiro capitulo trata da promessa de Geisel de substituir os atos
institucionais por novos instrumentos constitucionais de emergéncia, as “salvaguardas”.
Pretendemos compreendé-la a partir do contexto da época, dos objetivos politicos em
jogo, do modelo almejado e do tempo de sua implantacéo.

Em 1974, vigorava uma série de atos institucionais, que atribuiam ao chefe do
executivo federal um poder imenso e praticamente ilimitado do ponto de vista juridico. A
sua existéncia sempre havia desgastado a legitimidade social do regime, no Brasil e no
exterior, reforgando a sua caracterizagdo como uma ditadura. Com o fim da luta armada,
no inicio da década, a sua manutencdo passou a ser ainda mais onerosa. Assim, a
promessa de Geisel de substitui-los por mecanismos subordinados a constituicao visava
aumentar a percepcdo de legitimidade do regime. Era uma forma de evocar a limitagédo
juridica do poder, nos termos da tradicdo do estado constitucional de direito.

Além disso, parte dos dirigentes da ditadura militar, a comecar pelo presidente
Geisel, pretendia devolver o governo aos politicos civis em médio prazo, de modo que se
impunha o problema de definir o modelo politico a ser legado. Nesse contexto, € provavel
que se considerasse perigoso legar aos civis os poderes amplos e concentrados dos atos
institucionais. Ficariam a disposicao de qualquer governante eleito a partir de pleitos mais
ou menos livres e competitivos, e, portanto, imprevisiveis, ao contrario do que ocorria
desde 1964, em que a cUpula das Forcas Armadas escolhia um dos seus para dirigir o
governo. Por outro lado, o presidente e seus aliados consideravam que o instituto do
estado de sitio, ja contido no texto constitucional, era inadequado por permitir que o
Congresso Nacional sustasse rapidamente a sua decretacdo pelo presidente — a alegacgéo
oficial era de que ele ndo era célere e eficaz. A alternativa era um novo instrumento de
emergéncia, para que a chefia do poder executivo pudesse suspender garantias
constitucionais em situagfes de crise sem interferéncia do poder legislativo. Além de

fazer parte do modelo politico dos futuros governos civis, no quadro de um

8 pPAIXAO, Autonomia, Democracia e Poder Constituinte: disputas conceituais na experiéncia
constitucional brasileira (1964-2014). O historiador do direito ressalta o uso das categorias do
constitucionalismo democratico desde o inicio da ditadura militar, em abril de 1964. Ver também a analise
de Leonardo Barbosa, a partir de perspectiva semelhante (BARBOSA, Histéria Constitucional Brasileira,
p. 47-140).
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presidencialismo forte,® esse instrumento seria Gtil para que o sucessor de Geisel levasse
a termo as etapas restantes do projeto de distensé&o.

Quanto ao prazo da reforma, ndo houve qualquer indicacdo clara, mas se supunha
que o limite era o final do mandato presidencial, no inicio de 1979, pois Geisel apresentou
a sua intencdo como uma promessa de governo, na primeira reunido ministerial. E fez
questdo de alertar que até a sua revogacdo 0s atos institucionais poderiam vir a ser
utilizados novamente. A justificativa dessas eventuais recidivas era a persisténcia da
ameaca comunista, cujo fim era condigdo para a realizacdo da reforma prometida. Esse
argumento era utilizado desde 1964 para justificar o autoritarismo do regime. Contudo,
Geisel ndo acreditava que a ameaca persistia no inicio de 1974. Ainda assim a utilizou
como forma de justificar a manutengdo e uso dos atos institucionais no periodo de
preparacdo de sua reforma. Era um recurso para gerenciar o tempo de seu andamento. E
provavelmente visava também agradar a linha-dura, que denunciava como grave a
atuacdo pacifica e residual dos comunistas e demais subversivos.

A argumentacdo estd dividida em quatro secGes. Na primeira, a promessa de
substituir os “instrumentos de excec¢do” por novas “salvaguardas” constitucionais de
emergéncia é apresentada de forma geral, principalmente no que toca as suas diretrizes,
ao seu contexto imediato e ao inicio de sua gestagdo nos meses que antecederam o inicio
do Governo Geisel. Em seguida, € abordada a arquitetura institucional que se pretendia
superar, marcada pelos atos institucionais e suas interagdes com o texto constitucional.
Na terceira parte, tratamos da ameaga comunista e de seu uso como argumento na
promessa de Geisel. Por fim, a Gltima se¢do é dedicada a visao critica dos dirigentes da
ditadura sobre o estado de sitio.

1. A promessa de distenséo

A substituicdo dos instrumentos excepcionais por salvaguardas de emergéncia
“dentro do contexto constitucional” era parte do projeto de um “gradual, mas seguro”

“aperfeigoamento democratico”, de “institucionalizacdo acabada dos principios da

89 A expressdo “presidencialismo forte” é usada no sentido geral de presidente da republica com amplas
competéncias legislativas, como em FIGUEIREDO, Argelina Cheibub, O Executivo nos Sistemas de
Governo Democraticos, Revista Brasileira de Informacao Bibliografica em Ciéncias Sociais — BIB, v. 58,
p. 7-28, 2004.
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Revolugdo de 64”. Era a “distensdo lenta, gradual ¢ segura” do regime.”™ Porém, até que
a reforma ocorresse, 0s antigos instrumentos poderiam ser eventualmente utilizados para
alguma acgdo repressiva ou “contencdo mais enérgica”. Estas foram as palavras do

presidente:

Os instrumentos excepcionais (...) almejo vé-los ndo tanto em exercicio
duradouro ou frequente, antes como potencial de acdo repressiva ou de
contengdo mais enérgica e, assim mesmo, até que se vejam superados pela
imaginacdo politica criadora, capaz de instituir, quando for oportuno,
salvaguardas eficazes e remédios prontos e realmente eficientes dentro do
contexto constitucional.”™

Tratava-se de uma promessa de constitucionalizar o regime. Obviamente, dirigia-
se a opinido publica, pois o teor da reunido foi imediatamente divulgado para a imprensa.™
Ao mesmo tempo, o presidente escolheu o auditério imediato de seus auxiliares
ministeriais, na primeira grande reunido de trabalho do governo. Por que nao fez esse
anuncio no discurso do ano anterior, quando foi escolhido candidato da legenda
governista, a Alianga Renovadora Nacional, a Arena?”® Ou em janeiro, quando foi
consagrado presidente pelo Congresso Nacional?’* Ou ainda quatro dias antes, ao tomar
posse?”™ Ha duas possibilidades. A primeira € que ainda ndo estivesse convencido da
conveniéncia da ideia, o que pode ter se modificado entre o final de 1973 e o inicio de
1974, diante das mudancas conjunturais e do maior conhecimento acerca de informacoes

reservadas sobre a situacdo nacional. A outra explicacdo é que tenha agido com cautela,

0 Essa expressdo famosa sé surgiu em agosto de 1974, em discurso do presidente Geisel a seus
correligionarios da Arena, em que advertia os partidarios de uma rapida abertura politica: “Tais pressdes
servirdo, apenas, para provocar contrapressdes de igual ou maior intensidade, invertendo-se 0 processo da
lenta, gradativa e segura distensdo” (GEISEL, Ernesto, 29 de agosto de 1974 - Discurso feito aos dirigentes
da ARENA, p. 122).

I GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial em 19 de margo de 1974, p. 45-46. Em
1969, logo que assumiu, 0 ex-presidente Médici também havia prometido a “plenitude democratica” até o
fim do seu mandato. Porém, ela ndo envolvia a revogacao dos atos institucionais, mas outros fatores, como
o aperfeicoamento e fortalecimento dos partidos existentes e a realizacdo eventual de mudancas
institucionais, a partir “imaginacio criadora”, expressio que seria repetida por Geisel (MEDICI, Emilio
Garrastazu, Tempo de reconstrucdo. Discurso pronunciado na convencdo da Arena, em 20 de novembro
de 1969). Como afirmou, no dia da posse: “Estou convencido de que ¢ indispensavel a coexisténcia dessas
duas ordens juridicas [institucional e constitucional], expressamente reconhecida pela Constituicdo,
fundada no imperativo da seguranca nacional, e coerente enquanto for benéfica a defesa da democracia e a
realizagdo do bem comum” (MEDICI, Emilio Garrastazu, Mundo sem fronteiras. Discurso de Posse,
pronunciado em 30 de outubro de 1969, p. 38-39).

2 FSP, 20/3/74, p. 3. A reportagem reproduziu longos trechos do discurso presidencial e estampou uma
foto do presidente e seus ministros em reuniéo, ao redor de uma longa mesa.

8 GEISEL, Ernesto, Discurso perante a Convencgdo Nacional da ARENA, em 15 de setembro de 1973.

"4 GEISEL, Ernesto, Saudac&o ao Povo Brasileiro, pela televisdo, apos a decisdo do Colégio Eleitoral, em
15 de janeiro de 1974.

> GEISEL, Ernesto, Discurso proferido na transmissdo do poder, em 15 de marco de 1974.

43



para evitar atrito com setores do regime que se opunham a liberalizacdo do modelo
politico, como, provavelmente, o proprio presidente Médici, que havia escolhido Geisel
como seu sucessor.” Nessa linha de raciocinio, ele esperou a obtencéo dos plenos poderes
presidenciais para anunciar o seu plano controverso.”

De qualquer forma, a escolha da reunido ministerial sugere que queria prestigiar
os dirigentes do regime como interlocutores prioritarios sobre a reforma prometida,
colocando em patamar secundario a participagdo dos setores externos, as “elites
responsaveis” ¢ o “povo em geral”.”® O sentido seria outro se a promessa fosse feita em
cadeia nacional de radio e TV, utilizada doze dias depois pelo presidente para saudar o
aniversario da “revolugdo” de 1964.7 Esse padrao seria mantido no futuro, quando Geisel
voltaria a tratar publicamente do assunto em reunides da Arena.®® A U(nica excecdo
ocorreria em agosto de 1975, quando optou por cadeia nacional de radio e TV. De modo
significativo, seu discurso foi uma adverténcia a atuacdo da oposicdo e colocava a
distensdo em modo de espera.t* Em sintese, a escolha da reunido ministerial, em 1974,
assinalou que a reforma era primeiramente um assunto interno do regime, cuja

liberalidade permitiria contribuigdes externas, desde que fossem ‘“honestas” e

76 Sobre o papel de Médici na escolha de Geisel como seu sucessor, ver a obra de Elio Gaspari (GASPARI,
Elio, A ditadura derrotada, S&o Paulo: Companhia das Letras, 2003). Em julho de 1976, o ex-presidente
veio a publico se pronunciar contra os “arautos inconsequentes do liberalismo”, cujas propostas
favoreceriam a subversdo. O jornalista Carlos Castello Branco interpretou a manifestagdo como uma
divergéncia com o projeto de Geisel, pois Médici temeria que a distensdo e o “aperfeicoamento
democratico” deixassem de lado o primado da seguranca sobre o desenvolvimento politico, ou seja, sobre
a democratizacao e a liberalizagao (ver Coluna do Castello, JB, 17/7/76, Médici ainda um homem publico;
e Coluna do Castello, JB, 2/8/76, Os pensares do General Médici). Em maio 1984, ap6s anos de silencio
publico, Médici deu uma entrevista em que se mostrou irritado e descontente com os presidentes que lhe
sucederam. Chegou a insinuar que a “revolucdo” havia se encerrado em 1974, ao falar que havia uma
revolugdo de 1964 a 1974 e outra de 1974 a 1984 e ao apontar o primeiro periodo como qualitativamente
superior. Sobre Geisel e Figueiredo, comentou: “Um revogou o AI-5 [Geisel], e 0 outro deu a anistia
[Figueiredo]. Inclusive pra bandido, ndo deram? Eu ndo daria. (...) Mas eles deram” (Zero Hora, 6/5/84, p.
8).

" No final de fevereiro de 1974, Geisel ainda ndo teria se mostrado “disposto a abrir mo dos poderes
instituidos pelo Al-5, sob a alegacdo de ndo correr riscos semelhantes ao de 1968 e da necessidade de se
conterem eventuais atos contestatorios de carater subversivo”. De qualquer forma, alguns setores tinham
expectativa de que isso ocorresse, pela proximidade do novo presidente com o marechal Castelo Branco,
que tentara 0 mesmo, em 1967, sem sucesso duradouro (FSP, 24/2/74, p. 3).

8 As expressOes destacadas foram utilizadas por Geisel em 19/3/1974 para designar os setores cuja
participagdo seria estimulada, para se chegar ao “aperfeicoamento democratico” proposto (GEISEL,
Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial em 19 de marc¢o de 1974, p. 45).

" Nos dias anteriores, chegou a ser cogitada a realizagdo de um discurso inaugural do presidente a nag&o,
por cadeia de radio e TV, mas foi cancelado (FSP, 19/3/74, p. 3). Sobre o discurso comemorativo do
aniversario da revolucéo, em 31 de margo, ver GEISEL, Ernesto, Pronunciamento pela televiséo pelo
décimo aniversario da Revolucéo, em 31 de margo de 1974.

8 GEISEL, 29 de agosto de 1974 - Discurso feito aos dirigentes da ARENA; e GEISEL, Ernesto, 1° de
dezembro de 1977 - Discurso no Palécio da Alvorada, aos dirigentes nacionais da ARENA.

81 GEISEL, Ernesto, 1° de agosto de 1975 - Pronunciamento, pela televisdo, com informacdes atualizadas
sobre a Acdo Governamental.
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“respeitosas”.® A mensagem servia tanto para tranquilizar os setores internos refratarios
a esse tipo de mudanga, pois seriam os interlocutores preferenciais, quanto para
estabelecer limites para a oposicao e a sociedade em geral . Por fim, o fato de se tratar da
primeira reunido de trabalho do governo ressaltava o grau de prioridade do tema na
agenda do presidente.

A ideia de promover uma distensdo politica do regime vinha sendo debatida ha
meses com o general Golbery do Couto e Silva. Os dois haviam se conhecido em 1941,
ao ingressarem na Escola do Estado-Maior do Exército. Ambos eram do Rio Grande do
Sul. O presidente comecgou a sua formacdo castrense no agitado inicio dos anos 20,
quando passou a ser partidario da acdo politica dos militares e a ver com desconfianca os
politicos civis. Na Revolucdo de 30, que apoiou, engajou-se tanto em operagdes militares
— inclusive contra os comunistas, em 1935 — quanto em tarefas administrativas, como
secretario de estado no Rio Grande do Norte e na Paraiba. Sua origem germanica teria
impedido que fosse ao front durante a Segunda Guerra Mundial, em virtude da
desconfianga da cupula militar. Como muitos oficiais brasileiros da época, cursou uma
especializacdo nos Estados Unidos, em 1945. Nos anos seguintes, passou pelo Governo
Dutra, como secretario-geral do Conselho de Seguranca Nacional (CSN), foi incorporado
a Escola Superior de Guerra (ESG) e teve suas primeiras experiéncias como dirigente do
setor petrolifero estatal.®

Em 1964, Geisel era um dos conspiradores do intelectualizado “grupo da
Sorbonne”, referéncia aos militares ligados a ESG, e ascendeu a chefe do gabinete militar
com a posse do marechal Castelo Branco na presidéncia. Logo se familiarizou com a
truculéncia do novo regime, ao ter que investigar dendncias de tortura contra opositores
politicos. Seus relatorios ndo confirmaram as violéncias, o que lhe rendeu criticas. Em
entrevista, nos anos 90, defendeu abertamente a necessidade da tortura em certos casos.®
Em dezembro de 1966, participou da reunido do CSN que aprovou o anteprojeto do que

se tornaria a nova constituicdo. Poucos meses depois, em margo, assumiu o cargo de

82 Os termos entre aspas foram utilizados por Geisel, em 19/3/1974, para qualificar o “didlogo” que deveria
levar ao “aperfeigoamento democratico” (GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial
em 19 de margo de 1974, p. 45).

8 D’ARAUJO, Maria Celina; CASTRO, Celso, Ernesto Geisel, 32 Rio de Janeiro: FGV, 1997; e
COUTINHO, Amélia Coutinho; GUIDO, Maria Cristina, Ernesto Geisel, CPDOC, disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/geisel-ernesto>, acesso em: 8 maio 2020.
8 D’ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel. Afirmou: “Acho que a tortura em certos casos torna-se
necessaria, para obter confiss@es. (...) N&o justifico a tortura, mas reconheco que ha circunstancias em que
o individuo é impelido a praticar a tortura, para obter determinadas confissdes e, assim, evitar um mal
maior!”.
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ministro do Superior Tribunal Militar (STM), permanecendo no posto até o inicio do
Governo Médici, em novembro de 1969. Participou de julgamentos relacionados ao
movimento estudantil, votando para manter o flagrante e a prisao preventiva de lideres da
Unido Nacional dos Estudantes (UNE) presos no Congresso de Ibitna, e a Guerrilha da
Serra do Capara0.®® No entanto, ndo se sentia a vontade no posto.® Durante o Governo
Médici, ocupou a presidéncia da Petrobras. Seu irmdo Orlando era ministro do exército.
Geisel deixou a companhia estatal em julho de 1973 com vistas a se tornar 0 novo
presidente da republica.®” Em outubro, eclodiu a crise do petroleo cujas consequéncias
marcariam o0 Seu governo.s

Por sua vez, Golbery do Couto e Silva chegou a trabalhar junto ao CSN antes de
cursar a Escola do Estado-Maior. No inicio dos anos 40, participou de formagdo no
mesmo Fort Leavenworth, nos Estados Unidos, que Geisel visitaria poucos anos depois.
Em seguida, juntou-se ao front europeu, na Segunda Guerra Mundial, como oficial de
informacgdes, ocupando a patente de capitdo. Em 1952, passou a trabalhar na ESG. Op6s-
se ao Governo Vargas, sendo um dos signatarios do Manifesto dos Coronéis, e conspirou
contra a posse de Juscelino Kubitschek na presidéncia da republica, o que Ihe rendeu uma
prisdo de oito dias. Nos anos seguintes, engajou-se politicamente para eleger o presidente
Janio Quadros, de quem se tornou préximo, vindo a ocupar, em seu governo, a chefia de
gabinete da secretaria-geral do CSN. Apo6s a renuncia do chefe, em 1961, engajou-se

contra a posse do vice, Jodo Goulart, chegando a redigir, nesse sentido, 0 manifesto

8 |bid.; e COUTINHO; GUIDO, Ernesto Geisel. A UNE estava proscrita e seu congresso, portanto, foi
clandestino. Por sua vez, a Guerrilha do Caparad foi desenvolvida em serra homdnima entre os estados do
Espirito Santo e Minas Gerais, no inicio de 1967, por militares nacionalistas expurgados das Forcas
Armadas. Eram ligados a Brizola, o lider trabalhista radical que estava exilado no Uruguai
(NAPOLITANO, 1964: historia do regime militar brasileiro). Leonel de Moura Brizola (1922-2004) era
do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) desde 0 ano de sua fundacdo, em 1945, pelo Governo Vargas. Havia
sido deputado estadual, secretério de estado, deputado federal, prefeito de Porto Alegre e governador (1958-
1962) em seu estado de origem, o Rio Grande do Sul (RS); e deputado federal pelo estado da Guanabara.
Como governador, ele se notabilizou por encampar companhias estrangeiras do setor elétrico e telefonico
e por organizar a Campanha da Legalidade, uma estratégia com componente militar para garantir a posse
de Jodo Goulart na presidéncia da republica, ap6s a rentincia de Janio Quadros. Era cunhado de Goulart.
Visto como um lider radical de esquerda, Brizola foi incluido no primeiro grupo de politicos cassados, em
10 de abril de 1964, um dia ap6s a decretacdo do Al-1 (KELLER, Vilma et al, BRIZOLA, Leonel, CPDOC,
disponivel em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/leonel-de-moura-
brizola>, acesso em: 29 mar. 2021).

8 D’ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel.

8 1bid.; e COUTINHO; GUIDO, Ernesto Geisel.

8 GASPARI, A ditadura derrotada, posigdo 434.5 ss. A crise consistiu no aumento vertiginoso do preco
do petréleo no mercado internacional, e, no Brasil, levou a deterioracdo da economia e marcou o fim do
Milagre Econdmico dos anos anteriores. O aumento decorreu do embargo comercial que a Organizacao dos
Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), que reunia os principais produtores do setor, contra os paises que
apoiaram lIsrael na Guerra do Yom Kippur. Esse conflito foi deflagrado por um ataque do Egito e da Siria,
de maioria arabe, assim como a OPEP, contra Israel.
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assinado pelos ministros militares. Uma vez empossado o lider trabalhista, Golbery foi
para a reserva, a pedido, como general. Em seguida, assumiu a dire¢do do Instituto de
Pesquisas e Estudos Sociais (Ipés), entidade civil financiada por empresarios que se
notabilizou por seus intentos para derrubar o novo governo. No posto, organizou uma
rede de espionagems que seria aproveitada apos o Golpe de 1964 na criacdo do Servico
Nacional de Informacdes (SNI), do qual foi o primeiro chefe.

Ao longo do tempo, o general passou a ter inimeros desafetos, como o udenista
Carlos Lacerda e o general Medici. Junto a outros colegas, como Geisel, buscou
alternativas a Costa e Silva para a sucessao presidencial. Com o fracasso dessas manobras,
tornou-se ministro do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), do qual se aposentaria em
1969. Depois, Golbery passou a atuar na iniciativa privada, a frente da empresa Dow
Chemical na Ameérica Latina, da industria quimica. Paralelamente, passou a trabalhar, nos
bastidores, como era de seu feitio, para que Ernesto Geisel sucedesse a Médici na
presidéncia da republica. Com o sucesso da empreitada, juntou-se ao conterraneo ainda
em 1973 para planejar o futuro governo.*

Nos meses que antecederam sua eleicdo e posse, Geisel utilizou o prédio do antigo
Ministério da Agricultura, no Rio de Janeiro, para colher subsidios de “politicos,
tecnocratas, militares e empresarios” para a formulagao de seu plano de governo. Sempre
presente, Golbery era o seu grande interlocutor sobre o projeto de abertura politica. Foi
ele quem conversou sobre o tema com o arcebispo de Sdo Paulo, dom Paulo Evaristo
Arns, que vinha denunciando violéncias praticadas pelo regime ditatorial. Era muito
favoravel a distensdo e a queria mais rapida do que Geisel, que, por sua vez, demandava
mais cautela. A época, ndo chegaram a formular um plano detalhado quanto & forma e ao
cronograma da reforma, pois, segundo Geisel afirmou vinte anos depois, eram fatores que
dependiam de “circunstancias supervenientes”. O que havia era a meta de terminar o novo
governo com o pais “mais ou menos normalizado”. Até 14, o futuro presidente estava
disposto a utilizar o Al-5 para delimitar o espaco de atuagdo da oposic¢ao.*

Anos mais tarde, Geisel foi acusado de ter se oposto a revogagdo do Al-5,
supostamente defendida pelo entdo presidente Médici. Teria ameagado ndo assumir a

presidéncia se ndo pudesse dispor do instrumento de excecdo. A acusagdo partiu da

8 RAMOS, Plinio de Abreu, Golbery do Couto e Silva, CPDOC, disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/silva-golberi-do-couto-e>, acesso em:
7 maio 2020.

% Ibid.

% |bid.; e D’ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel.
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familia de Médici, logo apos a morte do ex-presidente, em 1985. Geisel negou-a. Durante
0 governo de seu antecessor, a revogacao fora apenas cogitada pelo chefe da casa civil,
Leitdo de Abreu, a partir de dialogo com o cientista politico estadunidense Samuel
Huntington. Porém, ndo foi levada adiante.*

Ao tomar posse na presidéncia da republica, Ernesto Geisel levou consigo Golbery
como seu ministro-chefe do gabinete civil. Na reuniédo de 19 de margo, estava ao lado do
presidente quando 0 mesmo anunciou aos seus ministros e ao pais o plano de substituir o
Al-5 por salvaguardas constitucionais.®* Extremamente reservado, o0 general
permaneceria como uma figura poderosa no governo até 1981, durante a gestdo
Figueiredo, quando pediu demisséo ap6s o episodio da bomba no Riocentro. Ao lado de
Geisel, teria sido um dos principais artifices da reforma constitucional de 1978 e de outros
desdobramentos decisivos da abertura politica.*

No discurso de marco de 1974, a promessa presidencial indicou fatores
importantes sobre a pretendida reforma. Em primeiro lugar, a formulagdo dos novos
instrumentos de emergéncia, as ‘“salvaguardas constitucionais”, seria fruto da
“imaginacdo politica criadora”, ou seja, a reforma seria construida por meio do debate
publico. Entretanto, ele ndo seria livre e igualitario, mas subordinado a vérias assimetrias.
De modo claro, o poder executivo federal seria o ator principal. A reforma era uma
prerrogativa sua. Porém, aceitaria sugestoes “honestas” e “respeitosas” das “elites”, mas
apenas de sua parcela “responsavel”, e do “povo em geral”. Era fundamental que os
demais poderes e entes federados colaborassem. Até mesmo as entidades da sociedade

civil poderiam contribuir, mas de forma criteriosa:

(...) poderemos até aceitar-lhes a colaboragdo desinteressada, leal e nunca
impositiva (...). O que lhes ndo poderemos nem devemos outorgar, no
resguardo da prépria dignidade do poder federal, serd a intromissdo, sempre
indevida, em areas de responsabilidade privativa do Governo, a critica quando
desabusada ou mentirosa, as pressfes insistentes e descabidas que partam de
quem ndo tem o minimo de compromisso inerente ao munus pablico.%

%21’ ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel. Posteriormente, segundo Geisel, o general Golbery também teria
conversado com Samuel Huntington, o que “nio deu em nada”. Quanto a Médici, a alegacdo de que propds
revogar o Al-5 é enfraquecida por suas criticas a abertura, ja mencionadas (Coluna do Castello, JB, 17/7/76,
e 2/8/76; e Zero Hora, 6/5/84, p. 8).

%3 FSP, 20/3/74, capa.

% RAMOS, Golbery do Couto e Silva.

% GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reuniéo ministerial em 19 de marco de 1974, p. 45-47.
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Em nenhum momento é mencionada a oposic¢ao parlamentar. Supomos gue estava
incluida na categoria de “elites responsaveis”, exceto em suas parcelas contestatorias, ou
seja, comunistas ou criticas das bases de legitimidade do regime.®

Um segundo fator importante afirmado por Geisel dizia respeito ao tempo de
realizacdo da reforma. Seria lenta e gradual. Em tese, tratava-se de um modo de assegurar
a seguranca do regime e do proprio modelo politico em gestacdo, que poderiam ser
ameacados pela agdo contestatdria. Alids, esse aspecto estava estreitamente vinculado a
Unica contrapartida prévia exigida por Geisel para o cumprimento de sua promessa, o fim

da contestacao:

[A reforma] [d]ependera necessariamente de que o espirito de contesta¢do de
minorias tréfegas ou transviadas, perturbador da vida do pais, irresponsavel ou
demagdgico, com apelo até as armas do embuste, da intriga ou da violéncia,
acabe por exaurir-se, ante repudio geral, pelo reconhecimento pleno da
realidade hoje incontestavel que é a da implantacdo definitiva de nossa
doutrina revolucionaria.®’

Até que se verificasse essa condi¢do e chegasse 0 momento oportuno de realizar
a reforma, os “instrumentos excepcionais” poderiam voltar a ser utilizados em “agdo
repressiva ou de contencdo mais enérgica’”.%

Ao prometer uma reforma lenta e gradual, o governo ganhava tempo para realizar
uma série de gestbes politicas de suma importancia. Em primeiro lugar, precisava
encontrar um modelo de institutos de emergéncia adequado a situacdo do pais, a partir
das diretrizes gerais expressadas por Geisel. Varios fatores deveriam ser ponderados. O
novo modelo deveria garantir a seguranca da ordem constituida, frente a eventuais crises
domeésticas.® Ademais, deveria minimamente aparentar conformidade com os principios
da democracia e do estado de direito. Esses dois fatores, seguranca e democracia, por
assim dizer, tornariam cada alternativa de reforma mais ou menos aceitavel pela opinido
publica, de modo geral, e por diversos setores cruciais para a sustentacdo do regime, como
os militares, os politicos civis, 0 empresariado, a imprensa e 0s juristas, dentre outros.
Esse era o principal sentido do convite ao dialogo e da exortagdo a “imaginagdo politica

criadora”.

% |bid., p. 45-47.

% Ibid., p. 46. Vinte anos depois, Geisel afirmou que preferia um cronograma mais lento, “por precaucdo”,
enquanto Golbery queria maior rapidez (D’ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel).

% GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial em 19 de margo de 1974, p. 46.

% Para Geisel, a situagdo estava sob controle do regime desde o inicio de 1974, com a vitdria sobre os
guerrilheiros do Araguaia (D’ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel).

49



O tempo era também necessario para que o presidente pudesse afastar
determinados obstéaculos e resisténcias a implantacdo do projeto de sua predile¢do. Caso
ndo houvesse circunstancias propicias, qualquer tentativa correria maior risco de fracasso,
restando a alternativa de ceder a grupos como a linha-dura militar, de um lado, e a
oposicao parlamentar, de outro. Além disso, a revogacédo do Al-5, de tdo plenos poderes,
tendia a precipitar o aumento das pressdes por novas reformas, algumas de todo contrarias
aos interesses do governo, outras ainda prematuras. Portanto, a lentiddo anunciada servia
também, indiretamente, a gestdo do ritmo politico posterior a reforma.

Finalmente, era preciso tempo para preparar a saida das Forcas Armadas do centro
da politica nacional.’®® Ao menos duas questdes eram centrais. A primeira era garantir as
condicOes para que pudessem exercer o seu controle indireto, mas efetivo — o “poder de
veto”, da ctipula da corporacdo militar sobre o estado brasileiro, no exercicio da funcéo
autoatribuida de “poder moderador” da republica.'® A segunda era se autoimunizar frente
a possiveis tentativas de responsabilizacdo por violéncias e outros atos ilicitos praticados
durante a ditadura.1®

Em sintese, a lentiddo e o gradualismo mantinham a reforma sob um forte dominio
do presidente, que, nesse interim, continuaria a dispor do Al-5, o que, alias, era muito

conveniente para facilitar a sua tarefa de governar em todas as frentes, pois era altamente

100 Alguns analistas apontam o objetivo de passagem do poder aos civis como a causa central para o projeto
de distensdo iniciado no Governo Geisel (CODATO, Uma Histéria Politica da Transicdo Brasileira; e
MATHIAS, Suzeley Kalil, O Projeto Militar de Distensdo: notas sobre a agdo politica do presidente Geisel,
Revista de Sociologia e Politica, v. 4/5, p. 149-159, 1995). Segundo André Stumpf e Merval Pereira Filho,
Geisel anunciou aos seus principais assessores em fins de 1973 que provavelmente seu sucessor seria 0
general Figueiredo, mas ndo excluia a opg¢do por um civil (STUMPF, André Gustavo; PEREIRA FILHO,
Merval, A Segunda Guerra: sucessdo de Geisel, Sdo Paulo: Brasiliense, 1979, p. 15-24).

101 Segundo a cientista social Suzeley Kalil Mathias, “o principal objetivo de Geisel [era] o restabelecimento
do controle interno as Forcas Armadas e seu afastamento do centro de decisdo governamental, ainda que
mantendo o controle militar sobre importantes setores do Estado”. Era a “desmilitarizacdo do governo, e
ndo do estado”, nos termos utilizados pelo cientista politico Alain Rouquié (MATHIAS, O Projeto Militar
de Distensdo, p. 152). Ver também CODATO, Uma Historia Politica da Transi¢édo Brasileira.

102 Esse temor ja estava presente ao menos desde 1975, como demonstra o documento Estudo e Apreciacdo
sobre a Revolucdo de 1964, da linha-dura do regime, divulgado internamente pelo CIE. O seu autor
anonimo fez as seguintes indagacdes: “Neste inicio da opg¢ao feita pelo governo — o comeco da ‘abertura’
— dever-se-a deixar a Justica investigar, apurar, castigar faltas que solertes acusadores, nacionais ou nao,
Ihe assacam; ou a0 menos a governos anteriores, relativas a prisdes ilegais, e outros abusos do poder? E,
avangando a ‘abertura’, podera alguém deter a marcha da Justi¢a reclamada? Isso ndo viria desmoralizar a
chefes revolucionérios e, com eles, 0o movimento de 64? N&o viria provar ao menos o patrocinio efetivo das
Forcas Armadas e governos a agdes que qualquer justica do mundo qualificaria de crimes? - E poderia a
Justica, crescendo a ‘abertura’, apurar também as faltas por corrupcgdo atribuidas até a governadores
escolhidos pelos presidentes no regime revolucionario? Suportaria o povo o descrédito que isso langaria ao
préprio movimento de 64? Enfim, ndo seria, essa, mais uma arma bem eficiente que n6s mesmos dariamos
ao marxismo internacional, contra o Brasil?” (CIE, Estudo e Apreciacéo sobre a Revolucéo de 1964, 1975,
p. 5-6).
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provavel que o fim dos “instrumentos excepcionais” traria uma atuagdo mais ousada de
seus opositores.

Quanto ao conteudo da futura reforma, o discurso de mar¢o de 1974 indicou
apenas a formula vaga da substituicdo dos instrumentos excepcionais por novos
instrumentos constitucionais de emergéncia. Os primeiros eram fundamentalmente o Al-
5 e 0s demais atos institucionais vigentes, aléem de alguns dispositivos da legislacéo de
seguranca nacional.'®® Quanto aos segundos, a promessa de Geisel era a criacdo de novos
institutos submetidos a constitui¢do e “realmente eficientes”, o que indica que o
mecanismo de emergéncia ja previsto, o estado de sitio, ndo era 0 modelo almejado e ndo
era considerado eficaz. De acordo com Geisel, essa mudanca levaria ao “aperfeicoamento
democratico”, o que era uma maneira de tanto afirmar como democratico o regime
existente quanto reconhecer que necessitava de ajustes; e a “institucionalizagdo acabada
dos principios da Revolugdo de 64”, que era a formula padrio utilizada pelos dirigentes
e aliados do regime para discutir mudancas institucionais, sob pena de serem vistos como
opositores ou até mesmo como contestadores.'*

A mudanca prometida pode ser mais bem compreendida a partir de trés premissas
do discurso de Geisel: (a) o autoritarismo dos atos institucionais e de outras leis da época,
0 que tornava necessaria a reforma; (b) a persisténcia da ameaca contestatoria e
subversiva, que impedia a mudanca imediata; e (c) a inadequacdo do estado de sitio como
instrumento de emergéncia, que tornava imperativa a substituicdo dos instrumentos

excepcionais por novos mecanismos, em vez de sua mera revogacao.

2. Os instrumentos de excecdo: a face juridica do autoritarismo

Do ponto de vista constitucional, o cerne da promessa de Geisel era o
restabelecimento da limitacdo do governo pela constituicdo. Afinal, seriam substituidos
os “instrumentos excepcionais”, que a negavam, por “salvaguardas” de emergéncia
“dentro do contexto constitucional”. Por “instrumentos excepcionais”, compreenda-se,

em primeiro lugar, os atos institucionais — em especial o Al-5, que comumente era

103 Ver essa explicacdo do proprio presidente em GEISEL, 29 de agosto de 1974 - Discurso feito aos
dirigentes da ARENA, p. 122. Sobre a recep¢éo do discurso de margo como uma promessa de revogar o Al-
5, ver FSP, 21/3/74, p. 3; Coluna do Castello, JB, 21/3/74. No campo situacionista, a reforma prometida
em 1974 praticamente ndo foi associada a qualquer outra lei. Por sua vez, a oposicdo utilizou o mote da
excecdo e do autoritarismo para propor, muitas vezes, uma reorganizacdo global do arcabouco
constitucional brasileiro, como sera analisado adiante.

104 GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial em 19 de margo de 1974, p. 45-46.
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mencionado para se referir ao seu conjunto e ao autoritarismo do regime militar.% De
modo geral, os atos propiciavam ou instrumentalizavam violac6es de direitos humanos.
Geisel viria a afirmar ao CSN, em 1978, que a sua existéncia ¢ aplicagao “dificilmente se
enquadra[va]m, como seria de desejar”, no “regime democratico”.'” Desde 1964, haviam
sido impostos a margem dos procedimentos constitucionais de reforma, a partir do “poder
revolucionario” dos lideres do golpe contra Jodo Goulart e a Constitui¢do de 1946. Era
um modo de mudar o texto constitucional sem precisar se submeter a limites juridicos e
a tratativas com os detentores formais do poder constituinte derivado, os parlamentares.
Sua validade ndo dependia, em absoluto, da adequacdo a quaisquer normas superiores.
Portanto, eles negavam o primado da constituicdo. Por fim, o seu teor contrariava
expressamente boa parte dos principios do constitucionalismo democratico, como a
separacdo e autonomia dos poderes, o devido processo legal e uma série de garantias
individuais.

Em agosto de 1974, o presidente também mencionou a legislacdo de seguranca
nacional e outros poderes presidenciais revoluciondrios como parte dos “instrumentos
excepcionais” a serem revogados. Porém, esses temas estiveram praticamente ausentes
dos discursos governistas nos anos seguintes. Foram mais explorados pelos criticos do
regime, que acusavam a Lei de Seguranca Nacional (LSN) de permitir a perseguicdo de
dissidentes politicos, a imposicdo arbitraria de punigcdes excessivas — como a pena de
morte e a prisdo perpétua — e a tortura de prisioneiros.®¢ As duas primeiras versdes da lei
foram impostas como decretos-lei, com base nos atos institucionais.'® Algumas dessas

questdes seriam enfrentadas pela emenda n° 11, seguida da reforma da prdopria LSN.°

105 Nas palavras de Jarbas Passarinho, que era um homem do regime: “o principal problema relativo a
inexisténcia no Pais de uma democracia plena est[ava] identificado no Al-5. Precisamente no grau de
arbitrio que confer[ia] ao presidente da Republica é que est[ava] a autocracia” (FSP, 27/11/77, p. 4).

106 BRASIL: nunca mais, 12. ed. Petrépolis: Vozes, 1986; BRASIL (Org.), Direito a meméria e a verdade,
1. ed. Brasilia: Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, 2007, p. 22; e
BRASIL, Comissdo Nacional da Verdade: relatério, Brasilia;: CNV, 2014. Até mesmo membros do regime
reconheceram publicamente essa relacdo de causalidade, como o senador arenista Petronio Portela, figura
central do Governo Geisel e da distensdo. Em fins de 1977, ele atribuiu as violagdes de direitos humanos a
vigéncia dos instrumentos excepcionais e defendeu que as violacBes seriam resolvidas com a reforma
prometida pelo presidente (FSP, 23/11/77, p. 4).

107 CSN, Ata da Quinquagésima Terceira Sessdo do Conselho de Seguranca Nacional, 1978, p. 2.

18 FRAGOSO, Heleno, Lei de Seguranca Nacional, Revista de Informacao Legislativa, v. 15, n. 59, p. 71—
86, 1978, p. 85.

109 O Decreto-Lei n° 314, de 13 de marco de 1967, foi editado pelo presidente com base no Al-2 e no Al-
4. Foi substituido pelo Decreto-Lei n® 898, de 29 de setembro de 1969, editado pelos ministros militares
com base no Al-5 e no Al-12.

110 A Lei n° 6.620, de 17 de dezembro de 1978, revogou o Decreto-Lei n® 898.
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O regime militar era classificado como uma ditadura em grande parte devido a
tais “instrumentos de excecdo”, acrescidos de alguns outros, como o Decreto-Lei n°
477/1969, que regulava a repressédo nas universidades, e as emendas constitucionais
impostas pelos militares, como a EC-1. Nesse sentido, podemos afirmar que formavam a
face juridica do autoritarismo. Eram parte importante da estratégia do regime para calar
seus dissidentes e opositores e estavam associados a violéncia estatal clandestina, como
no caso da tortura e da LSN.*** Um dos grandes objetivos de Geisel e de seus aliados era
modificar esse arcabouco juridico para evitar que o regime fosse caracterizado como

ditatorial.

2.1. O “poder revolucionario” permanente em cena: do AI-1 a Constitui¢do de 1967

A ruptura com a Constituicdo de 1946 esta na génese do regime militar, afinal, o
golpe que o instaurou depds o presidente investido no cargo regularmente sem respeitar
as normas procedimentais vigentes. Ademais, seus protagonistas nao estavam
interessados em respeitar a linha sucessoria ou seguir governando de acordo com 0s
limites constitucionais.'*2 Portanto, editaram o primeiro ato institucional poucos dias apds
0 golpe, em abril de 1964. No predmbulo, os chefes militares tentaram justificar o ato de
forca e, a0 mesmo tempo, reivindicar a prerrogativa de alterar livremente a constituicdo
e todas as leis do pais. Apresentavam-se como representantes legitimos de uma revolugéo
apoiada pela “nacao”, da qual decorria o “poder revolucionario”, ou seja, o poder

constituinte originario, nos seguintes termos:

O que houve e continuard a haver neste momento, ndo sé no espirito e no
comportamento das classes armadas, como na opinido publica nacional, é uma
auténtica revolugdo.

A revolucgdo se distingue de outros movimentos armados pelo fato de que nela
se traduz, ndo o interesse e a vontade de um grupo, mas o interesse e a vontade
da Nacéo.

A revolucdo vitoriosa se investe no exercicio do Poder Constituinte. Este se
manifesta pela eleicdo popular ou pela revolugdo. (...). Ela edita normas
juridicas sem que nisto seja limitada pela normatividade anterior a sua vitéria.
Os Chefes da revolucao vitoriosa, gragas a acdo das Forcas Armadas e ao apoio

11 O cientista politico Anthony Pereira demonstrou que a ditadura brasileira se caracterizou por dar maior
importancia as leis e aos tribunais na sua estratégia de repressdo politica, em comparagdo com as ditaduras
argentina e chilena dos anos setenta e oitenta (PEREIRA, Ditadura e Represséo). Consequentemente, havia
maior proximidade entre os instrumentos juridicos de excegdo e as praticas ilegais de violéncia estatal.
Eram dois lados de um mesmo processo repressivo.
12 BARBOSA, Histdria Constitucional Brasileira.
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inequivoco da Nacéo, representam o Povo e em seu nome exercem o Poder
Constituinte, de que o Povo é o Unico titular.**3

Ap0s estabelecer a nova fonte de legitimidade politica e juridica, eles decidiram
manter em vigor as parcelas do texto de 1946 que lhes eram convenientes e manter em
funcionamento — com alijamento de parte de seus poderes — o Congresso Nacional (e,
implicitamente, as demais institui¢fes publicas):

(...) decidimos manter a Constituicdo de 1946, limitando-nos a modifica-la (...).
Para reduzir ainda mais os plenos poderes de que se acha investida a revolucédo
vitoriosa, resolvemos, igualmente, manter o Congresso Nacional, com as
reservas relativas aos seus poderes, constantes do presente Ato Institucional.
Fica, assim, bem claro que a revolu¢do ndo procura legitimar-se através do
Congresso. Este é que recebe deste Ato Institucional, resultante do exercicio
do Poder Constituinte, inerente a todas as revolugdes, a sua legitimagao.*!4

O Al-1 deveria vigorar até 31 de janeiro de 1966.° Seus onze artigos suspendiam,
por prazo determinado, uma série de normas constitucionais. Sua caracteristica geral era
fortalecer o poder do presidente da republica em detrimento dos demais poderes da
republica, dos entes federados e de todos os lideres politicos do pais. Na seara legislativa,
tornou possivel ao chefe do executivo apresentar propostas de emenda a constituicdo, com
a reducdo do quérum para aprova-la em uma mesma sessdo legislativa,''¢ e enviar projetos
de lei com aprovacdo por decurso de prazo, ou seja, eram “aprovados” caso o0s

parlamentares de cada casa do Congresso ndo os rejeitassem expressamente em 30 dias.*’

113 PreAmbulo do Ato Institucional de 9 de abril de 1964 (Al-1). O jornalista Elio Gaspari aponta que nio
foi numerado porque se pretendia que fosse o Unico, e ndo o primeiro de uma sequéncia de atos
institucionais (GASPARI, A ditadura envergonhada, posicéo 263). Ele atribui a autoria do predmbulo ao
jurista Francisco Campos e a de seus dispositivos ao jurista Carlos Medeiros Silva (Ibid., posi¢des 218-219
e 239). Em 1978, o jornalista Oyama Telles langou um livro, O caos, em que atribuiu a influéncia do jurista
e politico Afonso Arinos o uso do conceito de “poder revolucionario” para justificar, em seus predambulos,
0s atos institucionais (FSP, 8/8/78, p. 6). Telles era proximo do regime. Em 1974, era assessor de imprensa
do ministro da justica, Armando Falcdo (Correio da Manhd, 4/4/74, p. 6).

114 preambulo do Al-1.

15 Art. 11.

116 Art. 3°, De acordo com a Constituicdo de 1946 (art. 217), uma proposta de emenda poderia ser aprovada
em “discussdes” dentro de um mesmo ano (ou seja, em uma mesma sessdo legislativa) ou em anos
diferentes e consecutivos (em duas sessdes legislativas). Para que fosse possivel a primeira regra, mais
célere, era necessario que PEC fosse aprovada por maioria de dois tercos nas duas discussdes exigidas em
cada casa do parlamento federal. Caso uma das votagdes resultasse em aprovacdo por apenas uma maioria
absoluta, ou seja, por mais da metade dos parlamentares da casa legislativa, confirmada no 2° turno, a
matéria s6 poderia ser apreciada pela outra casa no ano seguinte. Essa regra complexa foi simplificada em
beneficio do governo. Suas propostas de reforma deveriam ser apreciadas em até 30 dias pelo Congresso
Nacional e poderiam ser aprovadas por maioria absoluta sem o intersticio até a sessdo legislativa do ano
seguinte.

17 Art. 4°. Nos termos da Constituicdo de 1946, o presidente poderia propor leis, sem, contudo, o beneficio
da aprovacdo por decurso de prazo (v. art. 67 ss.). Outra mudanca provisoria efetuada pelo Al-1 foi a
concentracdo no chefe do executivo da prerrogativa de apresentar projetos de lei que aumentassem as
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Portanto, facilitou-se a afirmacdo da agenda presidencial de reformas legislativas e
constitucionais. Quanto ao estado de sitio, o presidente da republica passou a poder
decretd-lo em qualquer tempo, mesmo com o Congresso reunido, restando aos
parlamentares a possibilidade de sustar a iniciativa em seguida.*® Antes, na Constituicdo
de 1946, a competéncia precipua era do Congresso, e 0 presidente so poderia fazé-lo no
intervalo das sessOes legislativas.'*

Os direitos politicos de todos os lideres e representantes eleitos do pais, no
parlamento, nos governos estaduais e nas prefeituras, passaram a depender, por 60 dias,
do puro arbitrio dos lideres do golpe e do presidente por eles empossado. Os mandatos
poderiam ser livremente cassados e os direitos politicos suspensos por 10 anos, sem
qualquer direito de defesa, com vedagdo expressa de apreciacdo judicial desses atos
“revolucionarios”.’® Com a suspensdo por seis meses das garantias constitucionais da
vitaliciedade e da estabilidade, todos os servidores publicos, incluidos os magistrados,
poderiam sofrer demissdo ap6s processo administrativo sumario. Ao poder judiciario,
igualmente ameacado, caberia apenas rever a observancia das “formalidades extrinsecas”,
sem poder alcancar 0 mérito da punigdo.?* As justificativas para essa “caga as bruxas”
eram a infiltracdo comunista e a corrupc¢do no estado brasileiro.'? O certo € que esse
mecanismo serviu para que os chefes do novo regime neutralizassem 0s seus inimigos e
todos os que lhes fossem inconvenientes. Apenas no Congresso Nacional, foram cassados
66 parlamentares federais — 64 deputados e 2 senadores —, do total de 476. A medida
representou uma verdadeira anulacdo de 11,68% dos votos na eleicdo para a Camara dos
Deputados, no ano anterior, o que correspondia a 1.404.706 eleitores em todo o Brasil.
De modo previsivel, o partido mais atingido foi o PTB de Getllio Vargas e Jodo

Goulart.22

despesas publicas, que antes, em alguns casos, eram atribuidas as duas casas parlamentares federais e, em
alguns casos, aos tribunais (art. 5°).

118 Art, 6°.

119 Art. 206 ss.

120 Art, 10. Na Constituicdo de 1946, a perda de mandatos executivos ou legislativos se submetia a normas,
procedimentos e julgamento por érgéo colegiado (a exemplo do previsto no art. 48). A suspensdo de direitos
politicos sé poderia ocorrer nas hip6teses de incapacidade civil absoluta e de condenacgdo criminal,
enquanto durassem seus efeitos (art. 135). As duas situaces dependiam de processo judicial.

121 Art. 7°. A Constituicdo de 1946 tratava dessas garantias nos artigos 95, 188 e 189.

122 preambulo do Al-1.

123 Ver dados eleitorais em TSE, Repositorio de Dados Eleitorais do Tribunal Superior Eleitoral, Elei¢Ges
de 1962. Dentre titulares e suplentes, foram cassados 32 deputados do PTB, 11 do PSD, 5 do PST, 4 do
PDC, 3 do PSB, 2 da UDN, 1do PR e 1 do PRT (CAMARA DOS DEPUTADOS, Quem s&o os deputados,
Camara dos Deputados, disponivel em: <https://www.camara.leg.br/deputados/quem-sao>, acesso em:
4 set. 2020). No Senado, foram cassados Amaury Silva (PTB) e Juscelino Kubitschek (PSD) (CPDOC,
Amauri Silva. A trajetoria politica de Jodo Goulart, disponivel em:;
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Foi esse Congresso Nacional mutilado pelas cassacGes e temeroso de novas
investidas ditatoriais que aprovou nove emendas ao texto constitucional de 1946, oito das
quais apresentadas pelo presidente.’** As regras do Al-1 foram essenciais para a
celeridade das reformas, pois foram avalizadas por maioria absoluta, e ndo por dois ter¢os
dos deputados e senadores. De acordo com a constituicdo, essa maioria, mais facil de ser
obtida, obrigaria os parlamentares a aguardar a proxima sessao legislativa ordinaria, no
ano seguinte, para realizar a votacdo final. Porém, como notou o jurista Leonardo
Barbosa, “essa restri¢ao era incompativel com a agenda de um governo que possuia pouco
mais de um ano e meio de mandato pela frente”.’? Uma das emendas aprovadas sob esse
rito foi precisamente a dilacdo desse mandato por um ano. Também aprovou-se “a
exigéncia de quatro anos de domicilio eleitoral para os candidatos ao governo estadual”
e “a possibilidade de criagdo de novos casos de inelegibilidade por lei”, de modo a
favorecer a vitoria dos aliados do regime; e as reformas do judiciario e do legislativo.*

Em outubro de 1965, a ditadura invocou novamente o “poder revolucionario” para
editar o Al-2. A época, a politica econdmica do governo estava sendo exitosa na
contencdo da inflagdo, mas causara uma recessdo nos principais centros industriais do
pais.’?” Era criticada até mesmo por Carlos Lacerda,'?® governador da Guanabara e aliado
de primeira hora dos golpistas de 1964, e desagradava outros setores do regime.'? Nos
primeiros dias de outubro, houve eleigdes para 0s governos estaduais. A oposi¢éo obteve

<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/biografias/carlos_lacerda>, acesso em: 18 ago. 2020; e
CPDOC, Juscelino Kubitscheck. O Governo de Juscelino Kubitschek, disponivel em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/biografias/juscelino_kubitschek>, acesso em: 4 set. 2020).

124 BARBOSA, Historia Constitucional Brasileira, p. 66. Entre 1946 e abril 1964, haviam sido aprovadas
seis emendas a constituicdo (EMENDAS Constitucionais anteriores a Constituicao de 1988, Presidéncia da
Republica, disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/ EMCs_CF1967.htm>,
acesso em: 12 mar. 2020).

125 BARBOSA, Histéria Constitucional Brasileira, p. 66. No seu art. 9°, o Al-1 estabelecia que o préximo
presidente tomaria posse ha mesma data em que suas disposi¢cdes normativas expirariam, em 31 de janeiro
de 1966.

126 |hid., p. 62-66. A proposta de emenda que estendia o mandato presidencial de Castelo Branco tramitou
por apenas 26 dias até ser aprovada, na forma da emenda n° 9. Nos dois turnos de votacao, foi aprovada na
Céamara por maioria absoluta, com 205 e 238 votos, respectivamente, ndo tendo atingido os dois tercos
exigidos pela constituicdo (272 votos, de 408) (FSP, 23/7/64, p. 6). Outros exemplos de tramitacdo
extremamente célere e aprovacdo por menos de dois tergos, possibilitada apenas pelo Al-1, foram as
emendas n° 10 (FSP, 10/11/64, p. 7), n° 13 (FSP, 9/4/65, p. 3) e n° 14 (FSP, 3/6/65, p. 3; e FSP, 4/6/65, p.
6).

127 ALVES, Maria Helena Moreira, Estado e oposicdo no Brasil: 1964-1984, 5. ed. Petropolis: Vozes, 1989,
p. 97-109.

128 SKIDMORE, Brasil: de Castelo a Tancredo, p. 97.

129 A maioria dos quadros civis e militares da ditadura ndo era partidaria do liberalismo econdmico adotado
pelo presidente Castelo Branco e preconizado pela ESG (STEPAN, Alfred, Os militares na politica: as
mudancas de padrfes na vida brasileira, Rio de Janeiro: Artenova, 1975, p. 180).
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duas vitorias inesperadas e expressivas, na Guanabara, onde ficava a cidade do Rio de
Janeiro, e em Minas Gerais, a despeito das cassagdes, das suspensdes de direitos politicos
e das novas regras de inegibilidade.*®® Para o regime, o resultado foi lido como uma
traducdo da sua preocupante impopularidade e como um forte indicio de derrota de seu
candidato nas eleicdes presidenciais diretas do ano seguinte.®** Como reacdo, a linha-dura
demandou que as duas vitdrias oposicionistas ndo fossem reconhecidas ou, ante a
resisténcia de Castelo Branco, que se criasse novos poderes para garantir a manutencao
do controle “revolucionario” sobre o estado brasileiro.*®

Poucos dias depois, 0 presidente encaminhou ao Congresso Nacional dois projetos
de reforma. O primeiro emendava a constitui¢do para ampliar as hipdteses de intervencéao
federal nos estados e estender a competéncia da Justica Militar para civis acusados de
crime contra a seguranca nacional. O outro era um projeto de lei que alargava os efeitos
da suspensdo de direitos politicos efetuada com o Al-1, prevendo a “proibi¢do de
manifestagdo publica sobre assunto de natureza politica” e a imposi¢do de “domicilio
privilegiado”, dentre outras medidas restritivas de direitos.’** No ultimo, tratava-se de
calar os lideres que continuavam influenciando a cena publica nacional, mesmo
despojados de seus direitos politicos. Era o caso do ex-presidente Juscelino Kubitschek,
cuja influéncia foi decisiva para a eleicdo dos governadores da Guanabara e de Minas
Gerais, mesmo com o0 seu exilio na Franca, a cassacdo de seu mandato de senador, a
suspensdo de seus direitos politicos e 0 uso casuistico das novas regras de inelegibilidade
para impedir a candidatura de seus aliados mais competitivos.’** Portanto, ndo bastava
cassar e tornar inelegiveis os inimigos da ditadura. Era necessario neutralizar ao maximo
a sua influéncia. Do contréario, a manutenc¢do de qualquer processo eleitoral colocaria em

Xegue a permanéncia dos novos donos do poder.

130 ALVES, Estado e oposigao no Brasil, p. 97-109.

181 A eleicdo para governador de 1965 teve um forte componente plebiscitario em relacdo ao regime
(FLEISCHER, David, Manipulagdes casuisticas do sistema eleitoral durante o periodo militar, ou como
usualmente o feitico se voltava contra o feiticeiro, in: D’ARAUJO, Maria Celina; SOARES, Glaucio
(Orgs.), 21 anos de Regime Militar: balancos e perspectivas, Rio de Janeiro: FGV, 1994, p. 154-197, p.
165). Quanto a perspectiva de derrota situacionista nas elei¢des diretas para presidente, no ano seguinte,
ver GASPARI, A ditadura envergonhada, posicao 450.

132 ALVES, Estado e oposicéo no Brasil, p. 89. Além do mais, a indicagéo pelo regime dos secretarios de
seguranca da Guanabara e de Minas foi colocada como condigao para que os governadores eleitos pudessem
tomar posse. Era uma forma de neutralizar parte de seu poder. Em 1964, o dominio das respectivas policias
estaduais havia sido importante para a consecucéo do golpe.

133 DCN, 15/10/65, p. 683-684.

134 CPDOC, Juscelino Kubitscheck; e SKIDMORE, Brasil: de Castelo a Tancredo, p. 95.
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Desde o inicio, 0 governo deixou claro que estava disposto a impor as suas novas
propostas de reforma caso os parlamentares se recusassem a aprova-las.”®* Foi o que
ocorreu em 27 de outubro de 1965, quando o regime impds mais uma vez a sua vontade
politica na forma do Al-2, apds enfrentar resisténcia dos congressistas para aprova-las.
Aproveitou para efetivar as reformas legais e constitucionais propostas dias antes;*’ para
revigorar algumas normas do Al-1, que estava prestes a expirar;'®® para reabrir, com
prazos muito maiores, a temporada de cassagdes (sem a substituicdo dos parlamentares
cassados, facilitando a obtencdo de maioria pelo regime), de suspensdo de direitos
politicos e de expurgos no servigo publico, incluido, mais uma vez, o poder judiciario;*
e para trazer algumas inovagdes, que em muitos casos eram de grande impacto politico e
marcariam, por um longo periodo, a arquitetura institucional da ditadura militar.

Da perspectiva constitucional, a mais relevante era a alteracéo da constituicao por
meio de ato institucional. Tratava-se de uma contradicdo em termos, pois a um s tempo
era afirmada a forma constitucional e o poder ilimitado para altera-la. A primeira
caracteriza-se precisamente — e assim era compreendida, na pratica constitucional da
época — pela limitacdo juridica do poder. Nesse contexto conceitual, o poder sé é ilimitado
no momento primordial da fundacdo de uma nova constituicdo, quando se expressa como
poder constituinte originario. Posteriormente, a integridade do diploma constitucional
subordina normativamente todas as operacfes do poder, inclusive no que se refere a

modificacdo parcial desses limites. Para justificar o novo expediente, o regime militar

135 Coluna do Castello, JB, 21/10/65.

138 BARBOSA, Histdria Constitucional Brasileira, p. 75-77.

187 Dos trés dispositivos da PEC, dois foram reproduzidos no Al-2 com previsdo de vigéncia temporaria e
um em carater permanente, sendo inscrito diretamente no texto constitucional. Eram temporarias a
ampliagdo das hipdteses de intervencdo federal e a vedacao de apreciacdo judicial de atos fundados em atos
institucionais (artigos 17 e 19). As novas hipoteses de intervencdo federal seriam incorporadas a
Constituicdo de 1967, a EC-1/69 e a Constituicdo de 1988. A Unica diferenca textual foi a substituicdo da
expressdo “subversdo da ordem” por ‘“grave perturbacdo da ordem” (1967 e 1969) e “grave
comprometimento da ordem publica” (1988). A vedagdo de apreciagdo judicial voltaria com o Al-5 e
vigoraria até 1979. Por sua vez, a extensdo da jurisdicdo militar a civis acusados de atentar contra a
seguranca nacional foi inscrita diretamente na constituicdo por determinagdo do Al-2 (art. 8°). Do projeto
de lei, foi aproveitada a extensdo dos efeitos das suspensdes de direitos politicos fundadas no Al-1 ou no
préprio Al-2, restringindo direitos adicionais (art. 16). N&o foi inscrito na constituicdo. Em 1968, a norma
seria incorporada ao Al-5 e vigoraria até 1979.

138 A maior parte foi inserida no préprio texto constitucional e sera analisada nos paragrafos seguintes. Uma
excecao foi a prerrogativa presidencial de decretar o estado de sitio (art. 13), que vigoraria até o Al-2
expirar, enquanto a Constituicdo de 1946 continuava permitindo o uso do sitio por iniciativa do presidente
apenas durante o recesso parlamentar.

139 No novo ato, deu-se ao regime 16 meses para perseguir seus adversarios politicos, periodo
significativamente maior do que o previsto pelo Al-1, dois meses para cassacdes e suspensdo de direitos e
seis meses para expurgos no servico publico, incluido o poder judiciario (artigos 14 e 15). A suspensdo das
garantias da inamovibilidade e do exercicio de fun¢Bes por tempo certo (art. 14) era novidade, em relacdo
ao Al-1.
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alegou que seu “poder revolucionario”, ou seja, o seu poder constituinte originario, era
permanente.** Esse conceito continuaria sendo utilizado para justificar publicamente o
regime até o inicio de 1979, quando os atos institucionais foram extintos.** So foi
abandonado temporariamente no periodo entre a Constituicdo de 1967 e o0 Al-5, de 1968.

Em parte, as reformas constitucionais impostas pelo Al-2 consolidaram previsfes
temporarias do Al-1. Era o caso da prerrogativa presidencial de propor emendas a
constituicdo; da sua aprovagdo por maioria absoluta dentro de uma mesma Sessdo
legislativa;'*? e da aprovacédo de projetos de lei apresentados pelo presidente por decurso
de prazo.'** Outras eram inovacGes, como a eleicdo indireta para presidente da

republica;'* o bipartidarismo;**0 aumento do nimero de vagas no STF e em outros

140 Conforme o predmbulo do Al-2: “Nio se disse que a revolugio foi, mas que é e continuara. Assim o seu
Poder Constituinte ndo se exauriu, tanto é ele proprio do processo revolucionario, que tem de ser dindmico
para atingir os seus objetivos. Acentuou-se, por isso, no esquema daqueles conceitos, traduzindo uma
realidade incontestavel de Direito Publico, o poder institucionalizante de que a revolucdo é dotada para
fazer vingar os principios em nome dos quais a Nacdo se levantou contra a situacdo anterior. A
autolimitacdo gue a revolucéo se impds no Ato institucional, de 9 de abril de 1964 ndo significa, portanto,
gue tendo poderes para limitar-se, se tenha negado a si mesma por essa limitagéo, ou se tenha despojado da
carga de poder que Ihe é inerente como movimento. Por isso se declarou, textualmente, que ‘0os processos
constitucionais ndo funcionaram para destituir o Governo que deliberadamente se dispunha a bolchevizar
o Pais’, mas se acrescentou, desde logo, que ‘destituido pela revolugao, s6 a esta cabe ditar as normas e os
processos de constituicdo do novo Governo e atribuir-lhe os poderes ou os instrumentos juridicos que lhe
assegurem o exercicio do poder no exclusivo interesse do Pais’” (grifos nossos).

141 Art. 3° da EC-11/1978 (entrou em vigor em 1° de janeiro de 1979).

142 Art. 20, Todos os textos constitucionais posteriores mantiveram a possibilidade de apresentacdo de
proposta de emenda pelo presidente da repdblica. Quanto ao quérum de aprovacéo, voltou a ser de dois
tercos com a EC-1/69 (art. 48), revertido temporariamente entre 1977, por imposi¢do com o uso do Al-5,
no Pacote de Abril (EC-8), e 1982, quanto foi restaurada mais uma vez a maioria de dois tercos (EC-22).
A Constituicdo de 1988 exige um quoérum intermedidario, de trés quintos (art. 60, § 2°). Por fim, o intersticio
entre uma sesséao legislativa e outra, em determinados casos, nunca mais voltou a ser exigido.

143 Art. 5°, Em seus tragos gerais, esse procedimento foi mantido na Constituicdo de 1967 (art. 54) e na EC-
1/69 (art. 51). Extinguiu-se com a Constituigdo de 1988.

144 Art. 9°. Em dezembro de 1994, Geisel declarou ao jornalista Elio Gaspari que apoiava a mudanca, pois
achava e elei¢do direta para presidente inadequada em um pais de “analfabetos”. A época do AI-2, era chefe
do gabinete militar do presidente Castelo Branco, que pessoalmente preferia manter o voto direto
(GASPARI, A ditadura envergonhada, posicao 487). A inovagdo do Al-2 s6 foi revogada ap6s a passagem
do poder aos civis, por forca da EC-25, de 15 de maio de 1985.

145 Apesar de ndo ser incorporado “definitivamente a Constitui¢do federal” (art. 29), os efeitos do art. 18,
que tratava do assunto no Al-2, eram permanentes. N&o instituia expressamente o bipartidarismo, mas
extinguia os partidos existentes e condicionava a criagdo de novas agremiacfes aos requisitos da Lei n°
4.740, de 15 de julho de 1965, que eram tao dificeis de serem cumpridas que quase impediram a criagdo de
um dnico partido de oposi¢do. Uma das exigéncias era um nimero minimo de senadores. Apds o Al-2, 0s
parlamentares logo buscaram organizar novos partidos, o que era uma exigéncia para poderem concorrer
nas eleicBes vindouras. A legenda governista, a Arena, atraiu tantos deputados e senadores, com as
vantagens de um governismo magnificado pelo autoritarismo, que o regime persuadiu dois senadores, a
contragosto, a aderirem ao Movimento Democratico Brasileiro (MDB), para que pudesse existir uma
legenda de oposicio (LAMARAO, Sérgio, Partidos Politicos [extingdo], CPDOC, disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/partidos-politicos-extincao>, acesso em:
13 ago. 2020). Afinal, ndo haveria como sustentar a vigéncia de uma democracia eleitoral sem ao menos
dois partidos que competissem entre si. O fim bipartidarismo ocorreria formalmente em 1979, com a
aprovacao da Lei n® 6.767, de 20 de dezembro de 1979, que complementou a reforma iniciada com a EC-
11/78.
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tribunais superiores; a criacdo da Justica Federal;*¢ e a extensdo da competéncia da
Justica Militar para processar civis, inclusive governadores, acusados de crimes contra a
seguranca nacional.**?

Algumas normas temporarias do Al-2 também foram bastante impactantes. Foi
vedada qualquer apreciacgéo judicial dos atos praticados com base no Al-1 e no Al-2, o
que se tornaria uma caracteristica desse tipo de instrumento.#® Essa imunidade juridica
alcancava a edicdo dos atos complementares aos atos institucionais, que poderiam ser
editados pelo presidente.™*® Ademais, ressurgiu a figura do decreto-lei, da Constituicdo de
1937, por meio da qual o presidente poderia legislar monocraticamente sobre seguranca
nacional.’® QOutra medida que perduraria no tempo, até 1979, foi a possibilidade de
decretacdo de recesso de qualquer parlamento do pais pelo presidente da republica, com
a usurpacdo das competéncias legislativas pelo chefe do executivo correspondente, a
serem exercidas por decreto-lei.’s* Por fim, cabe mencionar a determinacéo da perda de
objeto de todas os projetos de lei ou de emenda a constituicdo sobre temas disciplinados
pelo Al-2.1%2

146 A reforma do judiciério era tratada no art. 6° do Al-2. Os ministros do STF passaram de 11 para 16, 0
gue permitia ao regime fazer cinco novas indica¢@es e assim assegurar o controle sobre o 6rgdo. Em 26 de
novembro de 1965, tomaram posse os novos ministros: Adalicio Coelho Nogueira, Prado Kelly, Osvaldo
Trigueiro, Aliomar Baleeiro e Carlos Medeiros Silva (FSP, 26/11/65, p. 3). Essa reforma seria revertida em
1969, com o Al-6, ap6s um expurgo na corte. Quanto a Justica Federal, ressaltemos que sua competéncia
abrangia determinados crimes politicos, fora do alcance da Justi¢a Militar, e os “crimes contra a organizagdo
do trabalho e o exercicio do direito de greve”. Esse ramo do poder judiciario foi mantido por todos os textos
constitucionais subsequentes.

147 Art. 8°. A Constituicdo de 1946 estabelecia a jurisdicdo militar para civis apenas em crimes contra a
seguranca externa (e ndo interna, que era abrangida pelo conceito mais amplo de seguranca nacional) e as
instituicGes militares (art. 108, § 1°). Em 2022, essa inovagéo do Al-2 permanece em vigor, nos termos do
Cadigo de Processo Penal Militar, imposto pelo Decreto-Lei n° 1.002, de 21 de outubro de 1969 (art. 82,
I1, 8 1°) (e cuja ndo-recepcao pela Constituicdo de 1988 jamais foi declarada).

148 Art. 19. No All-1, as restrigdes ao controle judicial eram muito menores, abrangendo apenas as cassagdes
e suspensdes de direitos politicos (art. 10) e o mérito dos expurgos no servico publico — restando aos juizes,
nesse Ultimo caso, a apreciagdo da observancia das formalidades do procedimento (art. 7°, § 4°).

149 Art. 30. Até 1977, foram editados 104 atos complementares, 37 durante a vigéncia do Al-2 e 67 apds o
Al-5 (BRASIL, Atos Complementares as Constituicbes Federais anteriores a de 1988, Presidéncia da
Republica, disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/ACP/_ACPs_CF_Anterior1988.htm>,
acesso em: 14 ago. 2020). A criagdo dos novos diplomas normativos era um indicio de que o regime
pretendia apostar mais nos atos institucionais como forma de dar uma roupagem juridica aos seus crescentes
poderes de excecdo. Com efeito, 0s atos complementares permitiam o aprimoramento, ao longo do tempo,
das disciplinas estabelecidas por ato institucional, complexificando a legislacéo excepcional.

150 Art. 30. Na Constituicdo de 1937, estava regulado nos artigos 12, 13, 14, 38, 74 e 180. A Constituicdo
de 1967 previu a sua edigdo quando houvesse urgéncia ou “interesse publico relevante”, nas areas de
seguranca nacional e financas publicas, desde que ndo gerassem novas despesas. Contudo, o Congresso
Nacional poderia sustar a vigéncia desses decretos-lei em até 60 dias, revogando-os (art. 58). Com a EC-
1/69, permitiu-se também a sua edi¢do para tratar da “criacdo de cargos publicos e fixagdo de vencimentos”
(art. 55). O mecanismo do decreto-lei s6 viria a ser extinto com a Constitui¢do de 1988.

151 Art. 31.

152 Art. 27.

60



No inicio de 1966, um novo ato institucional, o Al-3, foi editado para estender aos
governadores a eleicdo indireta, por maioria dos votos das assembleias legislativas
estaduais, e para reduzir o prazo de desincompatibilizacdo de cargo administrativo para
concorrer a cargo eletivo.'s®* A primeira medida eliminava o risco de derrota do regime
nos pleitos estaduais em 1966. De acordo com o novo ato de forca, o eleitorado seria
composto exclusivamente pelos deputados estaduais, que ja estavam eleitos e ndo teriam
seus cargos renovados antes que escolhessem os novos governadores. Obviamente, o
regime ja dispunha das maiorias necessarias para sacramentar seus candidatos, num mal-
ajambrado simulacro de democracia. Em setembro, todos os cargos em disputa foram
tomados pela Arena.’® Quanto aos prazos de desincompatibilizacdo, o objetivo era
permitir ao candidato oficial a presidéncia da republica, o marechal Costa e Silva,
permanecer por mais tempo no Ministério da Guerra antes das elei¢fes. %

Em virtude do Al-2, que vigoraria até 15 de margo de 1967, qualquer parlamentar
poderia perder o seu mandato e ter seus direitos suspensos por 10 anos por decisdo do
presidente da republica. Portanto, foi sob essa ameaca que o Congresso Nacional
funcionou em todo esse periodo. Nos primeiros meses, foram aprovadas cinco emendas
constitucionais. Muitas eram de grande impacto, reformulando o poder judiciario, o poder
legislativo e o sistema tributario nacional. O quérum de maioria absoluta continuou sendo
providencial, pois em nenhum caso se obteve dois ter¢os de aprovacdo nas duas votacoes
de cada casa parlamentar.’®® Em outubro de 1966, um més antes das eleicOes
parlamentares, o presidente Castelo Branco transformou em realidade as ameacas do Al-
2, cassando, de modo inesperado, seis deputados federais, acusando-os de subversivos ou

corruptos.’” Em novembro, seus pares que se mantiveram nos cargos formalizaram a

153 Artigos 1° e 3, respectivamente.

154 TSE, Repositdrio de Dados Eleitorais do Tribunal Superior Eleitoral, Eleicoes de 1966.

155 LIRA NETO, Jodo, Castello: a marcha para a ditadura, Sdo Paulo: Contexto, 2004, p. 368.

1%6 As reformas mencionadas correspondiam, respectivamente, as emendas constitucionais de niimeros 16,
17 e 18, e as demais, 19, 20 e 21. N&o se pode afirmar com certeza que elas ndo teriam sido aprovadas sem
0 quorum de maioria absoluta. Porém, é certo que facilitou a sua aprovagdo em tempo relativamente curto,
em comparacdo com as regras originais da Constituicdo de 1946. O resultado das votagdes pode ser
verificado nas seguintes publicacdes: DCN, 25/11/65, p. 920-921 (EC-16); DCN, 26/11/65, p. 954 (EC-17
e EC-18); FSP, 2/12/65, capa (EC-18); DCN, 7/12/65, p. 992-993; DCN, 8/12/65, p. 999-1002 (EC-19);
DCN, 25/5/66, p. 295-296; DCN, 26/5/66 (EC-20); e DCN, 30/11/66, p. 1040 (EC-21).

157 Decreto de 13 de outubro de 1966, publicado no DOU de 14/10/66, p. 11.875-11.877. Sobre os nomes
e as motivacdes, ver O Globo, 13/10/66, capa e p. 12. O Unico acusado de subversao foi o deputado federal
Doutel de Andrade, do MDB. Ele era um antigo lider trabalhista, muito préximo de Jodo Goulart. Em 1966,
tornou-se o principal articulador da Frente Ampla, que reuniria o ex-presidente a Carlos Lacerda e Juscelino
Kubitschek. Esse foi 0 motivo principal de sua cassacdo (CARNEIRO, Alan, Doutel de Andrade, CPDOC,
disponivel em: <http://fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/armindo-marcilio-doutel-de-
andrade>, acesso em: 16 ago. 2020).

61



designagdo do marechal Costa e Silva como proximo presidente da republica. Ao fim do
més, foi aprovada mais uma reforma constitucional.*®

Em dezembro de 1966, um novo ato institucional, o Al-4, transformou os
deputados e senadores restantes em constituintes. Teriam pouco mais de um més para
discutir o anteprojeto apresentado pelo regime e aprovar o novo texto constitucional,®
sob a ameaca do Al-2, que continuaria em vigor durante todo o periodo. Oficialmente, a
sua tarefa era “institucionalizar” a “revolugdo” de 1964, subordinando todo o poder
politico aos limites do direito. A “obra revolucionaria” poderia persistir apenas de acordo
com regras fixas, ndo passiveis de modificacdo conforme a conveniéncia dos detentores
eventuais do poder.1

A nova constituicdo promulgada incorporou diretamente algumas inovacdes dos
atos institucionais.'®* Os proprios atos, enquanto diplomas juridicos, foram “aprovados”,
imunizados contra qualquer apreciacdo judicial e mantidos em seus efeitos.*? Assim, 0
novo poder constituinte originario era colocado em linha de continuidade com o “poder
revolucionario” criado em 1964. Simultaneamente, complementava-0 € 0 exauria. Por
outro lado, a “aprovacdo” dos atos institucionais pelo Congresso constituinte denunciava
0 carater problematico da legitimidade dos primeiros e do prdprio conceito que 0s
fundamentava. Os atos eram frutos extravagantes de uma modalidade de poder
constituinte originario igualmente extravagante — o “poder revolucionario”, sobretudo em
sua variante “permanente”. Essas heterodoxias levantavam sérias ddvidas sobre a sua
legitimidade. Na tentativa de sana-las, foi utilizada a formula mais ortodoxa do
constitucionalismo, segundo a qual o poder constituinte originario é exercido por uma
assembleia nacional de representantes politicos, produz uma constituicao e se esgota com
a promulgacdo da mesma. Nesse sentido, o ato de promulgar a nova constituicdo
implicava a extingdo do “poder revolucionario” permanente e, por consequéncia, da
possibilidade de edi¢cdo de novos atos institucionais. No entanto, esses conceitos e

instrumentos, por definicdo, nunca haviam dependido de previsdo juridica previa. E a

158 EC-21, de 30 de novembro de 1965.

159 Art. 1° do Al-4.

160 As expressoes citadas sdo do predmbulo, dos considerandos do Al-4.

161 Dentre outros dispositivos, foram incorporados o pleito indireto para presidente da reptblica (art. 77); a
decretacdo do estado de sitio pelo presidente em qualquer circunstancia, e ndo mais pelo Congresso
Nacional (art. 152 ss.); e os decretos-lei (art. 49, inc. V). A nova constituicdo foi promulgada em 24 de
janeiro de 1967.

162 Art. 173 da Constituicdo de 1967.
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historia juridica da ditadura militar caracterizara-se desde o inicio, nessa seara, pela

reiterada contradicdo performativa.

2.2. O Al-5 e a nova temporada “revolucionaria”

Ao longo de 1968, os questionamentos a legitimidade do regime se intensificaram.
A oposicdo pacifica nos meios estudantil, artistico, sindical e politico, somaram-se
iniciativas de insurgéncia armada. No Congresso Nacional, até mesmo a bancada da
Arena tracava limites a sua submissao aos designios do governo, ao se somar, em parte,
a rejeicao do pedido para processar um deputado federal do MDB, Marcio Moreira Alves,
que ferira os brios da corporacdo militar com uma critica ao regime, feita da tribuna.s
Como resposta, o regime invocou mais uma vez o “poder revolucionario” permanente
para editar o Al-5 e, assim, elevar o presidente da reptblica a “senhor de barago e cutelo”
dos destinos de toda a nacdo. Os seus poderes haviam sido antecipados por outros atos
institucionais, mas sua amplitude era inédita. As justificativas anteriores também foram
reaproveitadas. Como em 1964, tratava-se de sobrepujar uma constitui¢cdo que teria se
tornado disfuncional para a defesa dos verdadeiros interesses da nacao, confundidos com
os da “revolucao”, frente a ameaca comunista.’®* O uso do “poder revolucionario”
permanente era uma forma de justificar a ruptura com a constituicdo sem que houvesse
um novo evento “revolucionario”, como em 1965, no AI-2, e menos de dois anos depois
da promulgacdo da Constituicdo de 1967. O precedente histérico foi expressamente
mencionado.%

Em ambos 0s casos, 0 objetivo ndo era voltar a ordem constitucional anterior, e
sim superé-la. A época do Al-5, era desnecessario reeditar o mecanismo dos dois
primeiros atos institucionais, de permitir a aprovacdo de emendas constitucionais por
maioria absoluta, sem a necessidade de se aguardar a sesséo legislativa do ano seguinte,
pois a Constituicdo de 1967 ja o previa.’®® Como no Al-2, o texto constitucional foi

diretamente alterado pelo novo ato.

163 GASPARI, A ditadura envergonhada, posicdo 519-655.

164 preambulo do AI-5. No Al-1, a justificativa havia sido muito semelhante. Notemos, no Al-5, que a
critica a Constituicdo de 1967, por sua suposta fragilidade frente a subversao, alcancava, de modo implicito,
0 instituto do estado de sitio, pois essa era justamente uma de suas novas hipéteses (art. 152, § 3°).

185 Preambulo do Al-5.

166 Art, 50, § 4°, da Constituicdo de 1967.
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A grande novidade do Al-5 era permitir que o chefe do executivo federal arrogasse
para si 0 poder constituinte derivado, ao decretar o recesso do Congresso (ou de qualquer
outra casa legislativa brasileira) e usurpar as suas atribuicGes, inclusive a prerrogativa de
emendar a constitui¢do.*s” O dispositivo foi aplicado no mesmo dia da edi¢do do Al-5, em
13 de dezembro de 1968.%® Em setembro do ano seguinte, quando o Congresso
continuava em recesso, 0 texto constitucional foi amplamente modificado, na forma da
emenda constitucional n° 1.1

Outros aspectos do novo ato tornavam ainda mais amplos os poderes
presidenciais, como a suspensdo de quaisquer direitos publicos e privados, a adoc¢do das
medidas coercitivas do estado de sitio sem qualquer controle parlamentar ou judicial,"* 0
confisco de bens'? e a suspensdo do habeas corpus para os crimes politicos e outras

categorias de delitos.'”® De outros atos institucionais, reeditou-se a possibilidade de cassar

167 Art. 2°. No Al-2, a decretagéo do recesso parlamentar pelo presidente autorizava a usurpagéo apenas das
prerrogativas legislativas — “fica autorizado a legislar mediante decretos-leis em todas as matérias previstas
na Constituicdo e na Lei Organica” (art. 31) —, sem meng¢do ao exercicio das “atribuigdes previstas nas
Constituicdes” do art. 2° do AI-5, que foi interpretada como autorizacdo para o presidente reformar
diretamente os textos constitucionais.

168 Ato Complementar n° 38. A numeragéo do novo ato institucional e do novo ato complementar reforcava
o pretendido senso de continuidade entre as novas e as antigas expressdes do “poder revolucionario”
permanente. Sob o Al-2, haviam sido editados 37 atos complementares.

169 A manobra seria repetida em 1977, no Pacote de Abril, com as emendas constitucionais n® 7 e n° 8, para
ajustar a constituicao as preferéncias do regime.

170 Artigos 4° e 5°. Essa previsdo constava no Al-2 (art. 15 e 16) e, em parte, no Al-1 (art. 10). Em geral,
acompanhava a cassacao de mandatos eletivos, mas poderia atingir outros lideres politicos. O prazo era de
10 anos, como nos atos anteriores. Porém, a EC-1/69 tornou-os inelegiveis de modo permanente (art. 185).
Nao poderiam sequer se filiar a partido (art. 62 da Lei n° 5.682, de 21 de julho de 1971). Em 1975, trés
lideres trabalhistas do Rio Grande do Sul que haviam sido atingidos por essa punigdo requereram a filiagéo
ao MDB. Eram Sereno Chaise, ex-prefeito de Porto Alegre, Ajadil de Lemos, ex-vice-prefeito da mesma
cidade, e Wilson Vargas da Silveira, ex-deputado. O pedido foi negado pela Justica Eleitoral (FSP, 3/12/75,
p. 5; SERENO Chaise — Memorial, Camara Municipal de Porto Alegre, disponivel em:
<https://memorial.camarapoa.rs.gov.br/galeriadospresidentes/sereno-chaise/>, acesso em: 23 jul. 2021;
DEMARCO, Juliana; SCOMAZZON, Carlos, Ditadura cassou os direitos de oito politicos municipais,
Cémara Municipal de Porto Alegre, disponivel em:
<http://www2.camarapoa.rs.gov.br/default.php?reg=21697&p_secao=56&di=2014-03-27>, acesso em:
23 jul. 2021; e CPDOC, Wilson Vargas da Silveira, disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/wilson-vargas-da-silveira>, acesso em:
23 jul. 2021). No entanto, o ex-presidente Janio Quadros, cujos direitos politicos estavam igualmente
suspensos, havia recebido um novo titulo de eleitor em 1974 (FSP, 10/8/74, p. 7).

171 Artigo 9° do Al-5, combinado com o art. 152, § 2°, alinea ‘e’, da Constitui¢do de 1967. Tratava-se da
suspensdo da liberdade de reunido e de associacéo.

172 Art. 8°. Essa medida inédita voltava-se contra os acusados de corrupgao no setor publico. O confisco era
ato do presidente e deveria ser precedido de investigac&o.

173 Art. 10. O instrumento do habeas corpus servia para assegurar o direito de ir e vir contra coagdes ilegais.
Por seu intermédio, o poder judiciario poderia avaliar a legalidade de pris6es e liberar os atingidos, quando
houvesse ilegalidade. Com o Al-5, essa possibilidade foi suspensa para os acusados ou condenados a crimes
politicos, contra a seguranca nacional, a ordem econ6mica e social e a economia popular. Ndo havia
antecedentes nos atos institucionais.
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mandatos eletivos federais, estaduais e municipais;*™ intervir em estados e municipios;
afastar juizes, militares e outros servidores publicos;*® censurar correspondéncia,
imprensa, telecomunicacdes e diversdes publicas;*” e decretar e prorrogar o estado de
sitio.'”®

Segundo as expectativas do regime, os poderes presidenciais do Al-5 néo
deveriam se submeter a controle parlamentar ou judicial, e tampouco a qualquer forma
efetiva de direito de defesa para os atingidos. Posteriormente, houve situagdes eventuais
em que os juizes consideraram competentes para analisar casos relacionados ao ato
institucional em que juizes se.*”® De qualquer forma, tudo indica que esses reveses para a
ditadura foram pontuais e ndo abalaram seu poder de modo significativo.

O impacto do quinto ato era reforcado — e agravado — em virtude de outra
inovacdo, a falta de prazo para a sua vigéncia. SO seria revogado quando o regime bem
entendesse ou quando fosse sobrepujado, de fato, por um novo poder constituinte
originario. Da perspectiva constitucional, o trago mais importante desse dispositivo era a
possibilidade de transformacdo reiterada da excecdo em normalidade juridica. No limite

174 Artigos 4° e 5°. Nos atos n® 1 (art. 10) e 2 (art. 15), a cassacdo limitava-se a mandatos legislativos. Com
0 n° 5, estendeu-se aos chefes do executivo em todas as esferas. Assim como no Al-2, os parlamentares
cassados ndo seriam substituidos e o assento vago néo seria considerado no computo de quoéruns, permitindo
a reducdo da oposicdo parlamentar.

175 Art. 3°. Sob o Al-2, essa intervencdo era possivel mediante autorizacdo do Congresso para assegurar
execucdo de lei federal ou para combater a subverséo (art. 17). Com o Al-5, a vontade do presidente ndo
dependia de qualquer referendo e sua hipotese de uso era ainda mais ampla e vaga: resguardar o interesse
nacional.

176 Art. 6°. Tratava-se do instrumento de expurgo de quaisquer servidores plblicos, por meio da suspenséo
das garantias da estabilidade, do exercicio de funcéo por tempo certo e, no caso dos juizes, da vitaliciedade
e da inamovibilidade, com sério comprometimento da imparcialidade da justi¢a no pais, sobretudo quando
estivessem em jogo o0s interesses do regime e de seus aliados. O Al-1 j& havia suspendido a estabilidade e
a vitaliciedade (art. 14). Com o Al-2, atingiu-se também a inamovibilidade e o exercicio de funcdo por
tempo certo (art. 7°).

177 Art. 9°. Essa medida era propria do estado de sitio, previsto na Constituicdo de 1967. Com o Al-5, seu
uso pelo presidente prescindia da decretacéo do instituto constitucional. Ndo havia antecedentes nos atos
institucionais.

178 Art. 7°. Essa prerrogativa afastava a necessidade de referendo parlamentar da decisdo presidencial de
decretar o estado de sitio, assim como 0s prazos maximos previstos na Constituicdo de 1967. Bastava que
o presidente estabelecesse um prazo determinado ao decreta-lo ou prorroga-lo com base no Al-5. Por fim,
era afastado o controle judicial sobre a execucdo do instituto. Dois atos institucionais anteriores tratavam
do tema, subordinando o presidente, contudo, a maiores limites: o Al-1, que mantinha o referendo
parlamentar do decreto do sitio e limitava-o a 30 dias (art. 6°), e o Al-2, que dispensava a participacao do
Congresso, mas estipulava um prazo maximo de 180 dias (art. 13). Adiante, o tema serd analisado em secéao
especifica.

179 pAIXAO; BARBOSA, A memoria do direito na ditadura militar; FSP, 27/11/77, p. 5; e FSP, 26/3/78,
p. 4.
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de suas potencialidades, ele operava no sentido de dissolver a fronteira entre os dois
dominios.e

Em virtude de todas essas caracteristicas, o Al-5 afirmava poderes praticamente
absolutos para o presidente da republica. Ele poderia neutralizar lideres da oposicéao e
quaisquer outros que lIhe fossem inconvenientes, por meio da suspensdo de direitos
politicos e das cassacOes. Qualquer direito publico ou privado poderia ser atingido.
Poderia assumir as prerrogativas de qualquer parlamento ou governo do pais, em todas as
esferas, afastando seus titulares que em regra possuiam legitimidade eleitoral. No caso do
parlamento, a gravidade se acentuava na medida em que possibilitava a manipulacao
arbitraria da lei e mesmo da constituicdo. Com 0s expurgos no servico publico, ele
assumia poderes mais amplos em qualquer ramo da administragdo publica do pais,
incluidas as forcas armadas, as policias e o poder judiciario. Nesse Gltimo, o presidente
detinha uma blindagem, com o interdito a apreciacdo dos atos praticados sob o Al-5 e
com a prerrogativa de afastar os juizes que lhe contrariassem, previsao que em si mesma
representava uma forte ameaca contra potenciais dissidentes. Sequer a conformidade as
diretrizes do AIl-5 era passivel de controle judicial. Adicionalmente, ficaram
desamparadas de qualquer remédio juridico as prisdes ilegais na seara politica ou em
nome do combate a corrupcdo. A partir de dezembro de 1968, todas as instituicdes
publicas do pais estavam formalmente subordinadas ao presidente da republica, que
“deveria” respeitar a autonomia dos demais poderes, dos entes federados, da
administracdo publica e da sociedade, em sua liberdade civica, apenas se fosse da sua
conveniéncia. lgualmente, estavam sujeitos ao seu arbitrio os direitos de toda a populacéo
brasileira.

Com o Al-5, 0 Congresso Nacional foi colocado em recesso por dez meses.*8! No
periodo, foram cassados 109 parlamentares,'®? a grande maioria do partido de oposic&o,
0 Movimento Democréatico Brasileiro (MDB); liderangas do porte do ex-governador
Carlos Lacerda, uma figura importante para o Golpe de 1964 e o inicio do regime, tiveram

seus direitos politicos suspensos;'® e juizes de tribunais superiores foram obrigados a

180 Em sua obra sobre a ditadura militar, o jornalista Elio Gaspari comentou que, sob o Al-5, 0 que restasse
da constituigdo, “caso incomodasse, podia ser mudado pelo presidente da Republica, como ele bem
entendesse” (GASPARI, A ditadura envergonhada, posi¢do 673).

181 O recesso foi instaurado em 13 de dezembro de 1969, pelo Ato Complementar n°® 38 (AC-38), e
encerrado em 22 de outubro do ano seguinte, por forga do AC-78, de 15 de outubro de 1969.

1822 CAMARA DOS DEPUTADOS, Quem séo os deputados.

18 CPDOC, Carlos Lacerda. A trajetéria politica de Jodo Goulart, disponivel em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/biografias/carlos_lacerda>, acesso em: 18 ago. 2020; e FSP,
31/12/68, capa.
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deixar seus cargos, como o general Peri Constant Bevilacqua, do STM, e os civis Hermes
Lima, Evandro Lins e Silva e Vitor Nunes Leal, do STF.'® Ao todo, foram aplicadas mais
de 1500 punigBes com base no Al-5 entre 1969 e 1970.18°

A primeira critica ao ato n® 5 ocorreu na reunido que tratou de sua adogdo, no
CSN, em 13 de dezembro de 1968. Partiu de Pedro Aleixo, um politico mineiro que
ocupava a vice-presidéncia da republica, ap6s longa trajetéria marcada por apoiar a
Revolucéo de 30, romper com o Governo Vargas em 1943, fundar a Unido Democrética
Nacional (UDN) e ingressar na Arena, a qual liderou com proeminéncia. Era também
jurista, tendo escrito um livro sobre imunidades parlamentares.' Ao se pronunciar, fez
uma analise do novo ato em que denunciava 0 seu antagonismo com a prépria ideia de

constituicao:

(...) da leitura que fiz do Ato Institucional, cheguei a sincera concluséo de que,
0 que menos se faz nele é resguardar a Constituicdo que no seu artigo 1°
declara-se preservada. (...) Da Constituicdo, que é, antes de tudo, um
instrumento de garantia dos direitos da pessoa humana e da garantia dos
direitos politicos, ndo sobra, nos artigos posteriores, absolutamente nada que
possa ser realmente apreciada como uma caracterizacdo do regime
democrético. (...) as demais garantias constitucionais, sdo de tal modo
suspensas, que nem os proprios tribunais poderiam realmente funcionar para
preservar, realmente, quem quer que seja, do abuso mais remoto, do mais
distante, e vamos dar énfase assim, usando uma linguagem vulgar, do mais
infimo de todos os agentes da autoridade. Pelo Ato Institucional, 0 que me
parece, adotado esse caminho, é que estaremos com uma aparente ressalva da
existéncia de vestigios dos poderes constitucionais decorrentes da Constituigdo
de 24 de janeiro de 1967, e instituindo um processo equivalente a uma prépria
ditadura. (...) eu entendo que, realmente, o Ato Institucional elimina a prépria
Constituicdo. (...) o que me parece, € que nos nao estamos realmente,
cumprindo uma Constitui¢do quando a declaramos existente, tdo somente, para
que dela figuem fragmentos, trechos que ndo tém, efetivamente, a capacidade
de dar vida as instituicGes democréaticas.*®’

1a4 CALICCHIO, Vera, Atos Institucionais, CPDOC, disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/atos-institucionais>, acesso em:
13 ago. 2020. Em solidariedade aos trés ministros, o presidente do STF, Antdnio Gongalves de Oliveira, e
0 vice, Antdnio Carlos Lafayete de Andrada, pediram desligamento da corte, cf. BARBOSA, Historia
Constitucional Brasileira, p. 133.

185 FIGUEIREDO, Marcus F. “A politica de coagdo no Brasil pos-1964” apud BARBOSA, Histéria
Constitucional Brasileira, p. 133; e TRIBUNAL RUSSELL II. Brasil, violacdo dos direitos humanos:
Tribunal Russell I1: reedicdo do original em italiano de 1975. Jodo Pessoa: Editora da UFPB, 2014, p. 83
SS.

186 CPDOC, Pedro Aleixo. A Era Vargas: dos anos 20 a 1945, disponivel em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargasl/biografias/pedro_aleixo>, acesso em: 14 maio 2020.
O livro chamava-se Imunidades parlamentares, editado pela Revista Brasileira de Estudos Politicos, da
Faculdade de Direito da Universidade de Minas Gerais, em 1961.

187 CSN, Ata da Quadragésima Terceira Sessdo do Conselho de Segurancga Nacional, 1968, p. 4-6.
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Além dessas questdes pertinentes ao contetido do Al-5, o vice-presidente levantou
uma objecdo contra a legitimidade de se edita-lo. A “revolu¢do” de 64 havia se
institucionalizado com a Constituicdo de 67. A partir de entdo, essa ndo poderia ser
desrespeitada por novos atos revolucionarios, exceto se ocorresse uma nova revolugao.
Subjacente a esse raciocinio estava o argumento utilizado em 1964, segundo o qual o
poder constituinte originario sé era gerado por eleigdo popular ou por uma revolucdo. Nas
palavras de Aleixo,

Eu ndo posso, efetivamente, compreender nenhum Ato Institucional que ndo
seja o procedimento de uma nova Revolucéo, que para mim ndo € a Revolugdo
de (...) 1964, uma vez que esta declarou-se institucionalizada pela Constituicéo
de (...) 1967. Todo Ato Institucional, portanto, com este nome ou com qualquer
outro, que implique na modificacdo da Constituicdo existente é, realmente, um
ato revolucionario.!e®

Outros dois participantes da reunidao concordaram com o diagndéstico de Aleixo
acerca do caréter ditatorial do Al-5: Jarbas Passarinho, ministro do trabalho e da
previdéncia social, senador, ex-governador do Para e coronel da reserva; e Magalhdes
Pinto, ministro das relacbes exteriores, deputado federal e antigo politico udenista.
Porém, ambos defenderam a sua adocdo. O segundo chegou a sugerir a reducdo dos
poderes previstos, no que foi ignorado.'8®

Dois ministros negaram que se caminhasse para uma ditadura. Segundo Hélio
Marcos Penna Beltrdo, ministro do planejamento, o Al-5 s0 viria a ser ditatorial no caso
de abuso na sua aplicacdo, que consistiria em exceder as medidas necessarias para
defender o regime dos que tramavam o seu fim, o0s subversivos e o0s

contrarrevolucionarios:

N&o se trata, realmente, de assumir a responsabilidade de uma ditadura, porque
s0 existira ditadura na medida em que os poderes excepcionais que estdo sendo
concedidos ao governo forem usados arbitrariamente. (...) E na execugéo dela
que se revelara ou ndo o conteldo antidemocratico, ditatorial ou arbitrério.
Esses poderes Senhor Presidente, (...) [nJunca deverdo ser usados para retirar
a liberdade de um inocente, daquele que nada tem a ver com a subversao e a
contrarrevolugdo.'®

188 |pid., p. 5-6.
189 | pid.
190 pid,
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O outro ministro foi Luis Anténio Gama Silva, ministro da justica e autor da
minuta do Al-5. Era professor de direito na USP e ex-reitor da universidade. Diz-se que
chegou a apresentar uma alternativa ainda mais autoritéria, que fecharia os parlamentos
do pais e 0 STF e decretaria intervencdo federal em todos os estados. Sua ideia teria sido
vetada pelo general e futuro presidente Emilio Garrastazu Médici, ministro do exército,
que ha meses demandava de Costa e Silva um novo ato institucional.!*! Sua argumentagéo
contra o carater ditatorial do Al-5 era fragil. Em primeiro lugar, alegou que o ato manteria
varias normas constitucionais, nada comentando sobre o poder do presidente altera-las ao
seu bel prazer, conforme as novas previsdes. Ademais, ponderou que o ato ndo trataria de
poderes discricionarios, e sim necessarios e mesmo tradicionais, nos atos institucionais
antecedentes, desde 1964. Talvez aludisse a previsdo formal dos poderes como critério
para afastar a sua discricionariedade, desconsiderando a sua virtual falta de limites
textuais e completa auséncia de mecanismos de controle institucional. Por fim, apontou a
personalidade de Costa e Silva, responsavel por aplicar o ato, como fiadora contra

tentacOes ditatoriais. Estas foram suas palavras:

Vossa Exceléncia observa (..) de que (..) [0] Ato Institucional (...)
praticamente nada deixa da Constituicdo, mais uma vez lamento divergir de
Vossa Exceléncia porque lendo-se o Ato, até mesmo na matéria do estado de
sitio, os preceitos constitucionais sdo respeitados. H4 um sem ndmero de
normas, da propria Constituicdo que sdo mantidas. Fala (...) que se estabelece
uma ditadura, também, ndo acredito que se estabeleca uma ditadura, porque
ndo se da a Sua Exceléncia o Senhor Presidente da Republica, um poder
discricionario que é a nota qualitativa dos regimes ditatoriais, investe-se sim,
Sua Exceléncia, de poderes necessarios, que por assim dizer, se tornaram
tradicionais apesar de tdo curto os prazos de existéncia, pois que nasceram na
Revolucdo de margo de 1964. A atual Constituicdo ndo correspondeu as
necessidades revolucionarias. (...). E sem divida uma medida revolucionaria e
verdadeira, mas sem carater ditatorial, porque a pessoa a quem esses poderes
sdo confiados, pelo seu passado, pelas suas atitudes, pela sua ponderacéo, pelo
seu equilibrio e pelo seu patriotismo, sabera dosar e aplicar, nos casos que se
tornarem necessarios, as medidas que Ihe sdo conferidas.%

Notemos que meses antes o préprio presidente, o general Costa e Silva, havia se
apresentado aos seus ministros como ditador, durante uma reunido do CSN.1%
No MDB, o Al-5 também era visto como o principal dentre os instrumentos de

excecdo do regime — eram eles que o tornavam uma ditadura e que negavam o estado de

191 SKIDMORE, Brasil: de Castelo a Tancredo, p. 166.

192 CSN, Ata da 432 Reunido do CSN, 1968.

198 FICO, Ditadura militar brasileira: aproximagcoes tedricas e historiograficas, p. 56. A declaragio teria
ocorrido em 11 de julho de 1968, segundo a ata citada pelo autor, da 412 reunido do CSN.
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direito. Em 1971, seus lideres mais proeminentes reuniram-se em Recife e demandaram
a sua revogacdo com essa justificativa.’®* Dois anos depois, o partido langou o deputado
Ulisses Guimardes a presidente da republica. O sistema de elei¢do indireta para o cargo
retirava, de partida, qualquer possibilidade de vitdria oposicionista. Ele apresentou-se
como um “anticandidato”, para denunciar que no Brasil ndo havia verdadeiras eleigoes,
democracia e constituicdo. O que vigorava era uma “anticonstitui¢do”, ou seja, o Al-5
(tomado como simbolo de todo o arbitrio da ditadura militar), que era a antitese da ideia
de constituicdo, enquanto governo limitado pelas leis, a despeito das aparéncias
constitucionais da emenda n° 1, de 1969.1%

Em 1975, a bancada estadual do MDB fluminense fez um ato simbdlico contra o
ato institucional. Iniciava-se uma assembleia constituinte para 0 novo estado do Rio de
Janeiro. Os emedebistas prestaram juramento a constituicdo excetuando, em alto e bom
som, o Al-5. S6 ndo foram acompanhados pelo grupo ligado ao ex-governador Chagas
Freitas, a época, minoritario. No dia seguinte, o protesto foi omitido na publicacdo na
imprensa oficial. Os lideres do MDB reclamaram. Em resposta, a lider arenista Sandra
Cavalcanti disse que poderiam ouvir as fitas do SNI, que havia gravado tudo, o que era
uma clara ameaca da deputada.®®

No plano internacional, o Al-5 também era criticado. Nos primeiros dias do
Governo Geisel, ocorreu a primeira sessdo do Tribunal Russell 11, em Roma, na Italia, em
gue um grupo de juristas e outros intelectuais julgaram simbolicamente os crimes
cometidos pelas ditaduras sul-americanas em vigor, sobretudo a brasileira. Foi organizada
pelo senador italiano Lelio Basso, a partir do apelo de brasileiros exilados na Europa.
Anos antes, o senador havia participado, na condicdo de advogado criminalista, de

19 O evento teve a participagdo de 67 lideres de todo o pais (MDB, Il Seminario de Estudos e Debates da
Realidade Brasileira. Recife, 1971).

1% DELGADO, Tarcisio, A histdria de um rebelde: 40 anos, 1966-2006, Brasilia: Fundacdo Ulysses
Guimardes, 2006, p. 112. O livro trata da trajetéria do MDB e de seu sucessor, 0 PMDB. As palavras de
Ulisses foram as seguintes: “O paradoxo ¢ o signo da presente sucessao presidencial brasileira. Na situacao,
0 anunciado como candidato, em verdade, é o presidente, ndo aguarda a eleicdo, e, sim, a posse. Na
oposicdo, também ndo ha candidato, pois ndo pode haver candidato a lugar de antemdo provido. (...) A
inviabilidade da candidatura oposicionista testemunhara perante a nagdo e perante 0 mundo que o sistema
ndo é democratico, de vez que tanto quanto dure este, a atual situacdo sempre sera governo, perenidade
impossivel quando o poder consentido pelo escrutinio direto, universal e secreto, em que a alternatividade
de partidos é a regra, consoante ocorre nos paises civilizados. N&o é o candidato que vai percorrer o pais.
E o anticandidato, para denunciar a antielei¢do, imposta pela anticonstituicio que homizia o Al-5, submete
Legislativo e o Judiciario ao Executivo, possibilita prisdes desamparadas pelo habeas corpus e condenagdes
sem defesa, profana a indevassabilidade dos lares e das empresas pela escuta clandestina, torna inaudiveis
as vozes discordantes, porque ensurdece a nacdo pela censura a imprensa, ao radio, a televisdo, ao teatro e
ao cinema”.

19 Sobre o juramento com a ressalva ao Al-5, ver FSP, 19/3/75, p. 6; e sobre o SNI, ver FSP, 24/3/75, p. 4.
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iniciativa semelhante liderada pelo filésofo inglés Bertrand Russell (portanto, Tribunal
Russell), voltada aos crimes cometidos pelos Estados Unidos durante a Guerra do
Vietna.?®” Na sessdo italiana, a analise dos instrumentos juridicos da ditadura brasileira
coube ao juiz Salvatore Senese, auxiliado por outros juizes membros da associacdo
italiana Magistratura Democratica.%®

Em seu parecer, o ato n° 5 era tratado como a consagracdo do “arbitrio
institucionalizado”. Ou seja, o fundamento do poder era a propria vontade da corporagio
militar e o apoio do poder econdmico nacional e estrangeiro, e ndo um ordenamento
juridico, feito de normas gerais, abstratas e estaveis. Nesse contexto, todos os atos
normativos mais solenes, como a constitui¢do, as leis ou mesmo os atos institucionais,
eram apenas uma fachada legalista com vistas a angariar legitimidade legal para o
regime.*®°

Para que houvesse um estado em sentido moderno, eram necessarias normas
gerais e abstratas com alguma efetividade e estabilidade. Estariam presentes até mesmo
no estado autoritario, caracterizado por prever apenas deveres, e ndo direitos. Ao que tudo
indica, essa modalidade estatal equivaleria a ditadura. No caso brasileiro, o Al-5 teria
transformado a ditadura em despotismo, em que nao haveria qualquer previsibilidade
juridica do poder, mas apenas a vontade pura e imprevisivel de quem de fato o detinha.
Era o fim da “razdo juridica”, ou seja, de qualquer fundamento juridico do poder.2%°

Uma constituicdo costuma prever normas gerais, abstratas e estaveis, ou seja, que
ndo sejam modificadas a todo tempo, e se espera que tenham ao menos alguma efetividade
minima. Assim, para 0s pareceristas, parece que uma ditadura ou um estado autoritario
poderiam ter uma constituicdo como fundamento e limitagdo juridica. Porém, o Al-5 teria
consolidado a vocacdo do regime em recusar esse tipo de normatividade, ao negar uma
efetividade minima a Constitui¢do de 1967, que continha normas gerais e abstratas. Logo,

0 quinto ato teria levado o regime ao despotismo ou estado de excecao.

197 ANGELO, Vitor Amorim, Anistia, Diretas Ja! e o lugar da esquerda armada na meméria social, Anais
do Xl Congresso Luso Afro Brasileiro de Ciéncias Sociais, 2011, p. 1-16. Lelio Basso era um politico
socialista que havia sido um dos lideres da resisténcia italiana antifascista durante a Segunda Guerra
Mundial. No Tribunal Russell 11, varios exilados brasileiros participaram como testemunhas. Alguns eram
egressos da luta armada contra o regime (TRIBUNAL RUSSELL II, Brasil, violagdo dos direitos
humanos).

1% TRIBUNAL RUSSELL I, Brasil, violagdo dos direitos humanos, p. 83.

199 Ibid., p. 83-90.

200 |bid., p. 83-90.
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O arbitrio expresso no Al-5 era tamanho que seriam inuteis, por falta de
necessidade, a edicdo de novos atos institucionais. De qualquer forma, essa seria uma

possibilidade constante, com base na doutrina do “poder revolucionario” permanente:

Esta situagdo de “mdaos absolutamente livres” para o grupo no poder torna,
provavelmente, indtil o recurso a novos atos institucionais, sempre possivel,
no entanto, com base na praxis do arbitrio constitucional teorizada nos varios
preambulos de tais atos e consolidados no Brasil. Por outro lado, o processo de
destruicdo da razdo juridica parece completo com o Al-5 e a Lei de Seguranga
Nacional.2%

No Brasil, o jurista e antigo politico udenista Afonso Arinos também fez uma
critica severa contra 0 ato n® 5, no relatério sobre as futuras reformas politicas que
elaborou a pedido do Governo Geisel, no inicio de 1978. Desde a “revolugdo” de 1964,
que ele reconhecia enquanto tal, teria se instalado o poder fechado, autoritario e ditatorial
no pais, em oposicdo a democracia, ao estado de direito e ao estado constitucional. Nao
houvera apenas um sistema politico ditatorial, mas uma sucessdo de diversos modelos,
inaugurados a partir de sucessivos golpes de estado, em 1965, com o Al-2. O Al-5 teria
surgido de um novo golpe, uma vez so¢obrada a Constituicdo de 1967, em parte, devido
a intransigéncia da oposicdo. O ato seria a maxima expressao ditatorial, tanto por seu
conteddo quanto por sua ascendéncia hierarquica sobre o ordenamento juridico restante.
Seus dispositivos teriam descaracterizado “a doutrina, a pratica e a tradigdo do
constitucionalismo ocidental” em toda a sua historia.?%?

Depois do Al-5, foram editados mais 12 documentos da mesma natureza. O ciclo
iniciado em dezembro de 1968 foi encerrado em 17 de outubro de 1969, quando a junta
militar que assumiu em lugar de Costa e Silva outorgou a emenda constitucional n° 1, que

reformulou amplamente a Constituicdo de 1967.2°* Ao afirmar a vigéncia dos atos

201 |bid., p. 87-88.

202 ARINOS DE MELO FRANCO, Relatdrio sobre as Reformas Politicas. O jurista, ex-ministro e ex-
deputado da UDN apresentou seu “relatorio” a pedido do senador arenista Petronio Portela, incumbido pelo
general Geisel de colher subsidios para seu projeto de reforma constitucional. O documento seria de 14 de
margo de 1978 (p. 304-305). Arinos afirmou que em “sistemas de constituicdes escritas”, o poder
constituinte origindrio surgiria de duas fontes, da revolu¢ao, em que o “poder existente” era suprimido por
fatores externos, e do golpe de estado, em que o poder era transformado a partir de dentro, de seus préprios
detentores (p. 307).

203 Curiosamente, a EC-1 previu o quérum de dois tercos para a aprovacgdo de emendas constitucionais em
todos os casos (art. 51), em vez de maioria absoluta, e ndo apenas para que pudessem ser aprovadas dentro
de uma Unica sessdo legislativa ordinaria, como dispunha a Constituicdo de 1946. Sob a nova sistematica,
0 Congresso Nacional aceitou cinco propostas de reforma, entre 1972 e 1976.
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institucionais, a partir do quinto, e incorporar diretamente parte de seus dispositivos,?%

0
novo texto buscava normalizar a exce¢do. A um s6 tempo, afirmava a existéncia de uma
constituicdo, que deveria regular de modo abrangente o uso do poder estatal, e de
instrumentos normativos que declaravam poderes virtualmente ilimitados do presidente
da republica enquanto chefe da “revolu¢ao”. Além disso, o instrumento escolhido para
impor a nova realidade juridica dissimulava seu carater ditatorial. Segundo Afonso
Arinos, as origens e os contetidos da emenda constitucional n° 1 a tornavam, na verdade,
um ato institucional.’® Em suma, havia uma completa “indecidibilidade entre
normalidade e excecdo”.2%

Os novos atos serviram a finalidades diversas. Alguns promoveram reformas
legais e administrativas,?’” com a usurpagio das prerrogativas do parlamente fechado.
Outros organizaram a sucessdo do poder presidencial no turbulento periodo entre os
governos de Costa e Silva e de Médici. O primeiro sofreu uma trombose que o impediu
de continuar no cargo. Pela Constituicdo de 1967, deveria assumir o vice-presidente, o
civil Pedro Aleixo. Em seu lugar, a ctpula do regime preferiu nomear uma junta militar
provisoria.’%® Posteriormente, convocou-se uma elei¢do indireta para que o Congresso
recém reaberto referendasse o general Médici na presidéncia da republica.®®

Por fim, 0s novos atos institucionais ampliaram o carater excepcional do regime.
As cassacdes de mandatos e suspensdes de direitos politicos tiveram seus efeitos
agravados.?'® Apds o sequestro do embaixador dos Estados Unidos, Charles Elbrick, em
setembro de 1969, foram criadas as penas de morte e de banimento, para crimes contra a
seguranca nacional. A primeira contrariava a tradicao brasileira de prevé-la apenas no
contexto de guerra externa. De qualquer forma, ndo seria aplicada, ao contrario da
segunda, que atingiria os presos politicos libertados em troca dos embaixadores
estrangeiros, como Elbrick, sequestrados pela luta armada. Na mesma ocasido, previu-se

a pena de confisco para casos de corrupgdo no setor pablico.?!* A ampliagdo do repertério

204 Como no caso do art. 36, §1°, que incorporou a previsdo do Al-6 de ndo permitir que os suplentes
assumissem as vagas de parlamentares cassados, e do art. 153, §11, que reproduzia as penas de banimento,
morte e confisco do Al-14.

205 ARINOS DE MELO FRANCO, Relatério sobre as Reformas Politicas, p. 306.

206 BARBOSA, Histéria Constitucional Brasileira, p. 97.

207 Os atos de n° 8, 9 e 11.

208 Al-12.

209 AI-16.

210 Atos de n° 6 e 10.

211 O sequestro de Elbrick ocorreu em 4/9/1969, logo ap6s a tomada do poder pela junta militar, em 1°/9.
Dois dias depois, foram libertados 15 presos politicos em troca da libertagcdo do embaixador, o que ocorreria
no dia seguinte, feriado de 7 de setembro. Seguiram para o México, em avido militar. A pena de banimento
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punitivo atingiu também os militares dissidentes, que poderiam ser afastados
temporariamente por atentarem “contra a coesdo das Forcas Armadas”,?'? na esperanca
de que se realinhassem a cupula do regime. Igualmente foi atacada a autonomia dos
municipios, com a ampliacdo das possiblidades de intervencéo federal. No caso do poder
judiciario, o movimento foi duplo. De um lado, o STF voltou a ser composto por 11
membros, em vez de 16, apds 0s expurgos que se seguiram ao Al-5 e as renuncias em
solidariedade aos atingidos. De outro, a corte suprema perdeu a competéncia de julgar
recursos ordindrios de civis processados por crimes contra a seguranca nacional perante
a Justica Militar.?® Em praticamente todos esses atos institucionais, constava a clausula

que denegava 0 acesso ao poder judiciario contra as agdes praticadas em seu nome.?!4

2.3. A legislacdo de seguranga nacional

Quando ocorreu 0 Golpe de 1964, vigorava uma lei especial de 1953 sobre crimes
politicos.?> O novo regime viria a impor a sua concepcao sobre o tema apenas em 1967,
por meio de um decreto-lei, em um dos Ultimos atos sob o Al-2. Ficou conhecida como
Lei de Seguranga Nacional por ser orientada pela doutrina de mesmo nome da Escola
Superior de Guerra.?¢ Dois anos depois, a lideranca do regime substituiu-a por outra, na
esteira do Al-5. O Decreto-Lei n® 898, de 29 de setembro de 1969 (LSN/1969), era ainda
mais draconiano que o anterior e foi editado enquanto o Congresso ainda estava fechado.
Desempenhou um papel central no regime militar, ao permitir a repressdo de opositores
politicos por meio de processos na Justica Militar. A estratégia era vantajosa como
alternativa ao uso puro e simples da violéncia, pois sua forma juridica lhe dava ares de
conformidade ao estado de direito, legitimando-a. Ademais, 0s magistrados castrenses
eram suficientemente alinhados ao regime, pois ou eram oficiais militares ou eram juizes

togados que trabalhavam cotidianamente com 0s primeiros, 0 que aproximava 0S Seus

foi criada pelo Al-13 e a de morte e de confisco pelo Al-14. Foram publicados no Diario Oficial da Unido,
respectivamente, nos dias 9 e 10 de setembro. Ambos eram datados, retroativamente, em 5 de setembro.
212 Al-17. Também vigorava a possibilidade mais dréstica de afastamento definitivo, para a reserva, uma
espécie de aposentadoria dos militares.

213 Al-6.

214 56 ndo continham essa clausula os atos n° 8, que promoveu reforma administrativa; n° 9, que modificou
regras sobre reforma agraria; e n® 10, que ampliou os efeitos das cassacBes e suspensdes de direitos
politicos.

215 | ei n® 1.802, de 5 de janeiro de 1953. Ela foi criada em substituicdo a primeira do género no pais, a Lei
n° 38, de 4 de abril de 1935.

216 Decreto-Lei n° 314, de 13 de margo de 1967.

74



entendimentos sobre a seguranca do estado. Ao mesmo tempo, a legislacdo e o
funcionamento da Justica Militar deixavam margem para que a tortura politica
clandestina permanecesse imune ao direito.?” Para os criticos da LSN, algumas mudancas
poderiam prevenir essas violéncias. Alem do mais, a reforma da lei deveria reduzir a
imprecisdo dos seus tipos penais e amenizar as penas, que incluiam a pena de morte e a
prisdo perpétua, dentre outros aspectos.

Na sua VIl Conferéncia Nacional, em maio de 1978, a Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB) avalizou todas essas criticas e demandas por mudanca, na forma da anélise
detalhada de Heleno Fragoso, renomado penalista e advogado de presos politicos.?® A
argumentacao fundava-se em dois pressupostos. O primeiro era considerar a democracia
como base de legitimidade do estado e de suas leis. Nessa perspectiva, a LSN era ilegitima
por ser obra de um regime autoritario. Além disso, seu teor incriminava uma série de
praticas tipicas de uma democracia, como a manifestacdo do pensamento e a realizacao
de reunides publicas. Em um regime dessa natureza, s seria legitima a proibicdo de
discursos “teleologicamente orientad[o]s no sentido de suscitar nos destinatarios
comportamentos que modifiquem a realidade”, ou seja, que levassem a propria supressao
do regime democrético.?®

O segundo pressuposto da critica endossada pela OAB era uma concepgdo de
direito penal em que um conjunto de principios normativos deve regular o poder punitivo
do estado para Ihe dar racionalidade e o tornar compativel com os direitos humanos. Na
seara da criminalidade politica, esses pressupostos democraticos e liberais autorizavam a
penalizacdo de apenas duas condutas gerais, a trai¢cdo e a sedi¢do, que eram atentados,
respectivamente, contra a seguranca externa e a interna.?® O detalhamento dos dois
comportamentos, que poderia dar lugar a diversos tipos penais, deveria ser definido de
modo preciso, para afastar a arbitrariedade dos juizes responsaveis por sua aplicacéo.
Quanto a definicdo das penas, deveria haver proporcionalidade com a gravidade da
conduta, por questdo de justica retributiva; e parcimoénia, tanto por razbes de politica

217 PEREIRA, Ditadura e Repressdo. Sobre a tortura, ver FRAGOSO, Lei de Seguranca Nacional.

218 FRAGOSO, Lei de Seguranca Nacional. Em 1981, Heleno Fragoso apresentou uma tese sobre terrorismo
e criminalidade politica no concurso publico para professor titular de direito penal da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro (UERJ) (FRAGOSO, Heleno, Terrorismo e Criminalidade Politica, Rio de
Janeiro: Forense, 1981). Tratava-se de um especialista no tema.

219 FRAGOSO, Lei de Seguranca Nacional, p. 78.

220 A traicdo consiste em se aliar militarmente ao inimigo estrangeiro do pais (ver art. 355 ss., do Decreto-
Lei n®1.001, de 21 de outubro de 1969, o Cédigo Penal Militar — CPM). Na sedi¢do, um nacional pega em
armas contra as autoridades constituidas de seu préprio pais. Corresponde a revolta armada, ao motim, a
insurreigao.
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criminal, pois penas mais graves ndo aumentariam a eficacia da norma penal, quanto por
razdes de humanidade, pois a partir de certo limite a violéncia punitiva seria moralmente
inaceitavel.?

A LSN reproduzia varios conceitos da doutrina da ESG, como “seguranga
nacional” e “antagonismo”. O ultimo foi criticado ndo apenas por sua “nebulosidade” e
“indeterminacdo”, mas sobretudo por seu carater antidemocratico. Consistia na
manifestacdo contraria aos objetivos nacionais,? cuja definicdo ndo constava
necessariamente na constituicdo ou nas leis vigentes, mas poderia ser identificada na
cultura e na historia nacional. A ESG costumava formula-los em seus documentos.??* Com
a EC-1/69, a competéncia foi formalmente atribuida ao CSN, um colegiado das altas
autoridades do poder executivo federal.??* Porém, Heleno Fragoso advertia que esses
“antagonismos” eram “tipicos dos regimes democraticos”, so reprimidos por “ditaduras”.
A mesma censura foi dirigida ao conceito de “guerra psicoldgica adversa”, pois algava a
ato de guerra a manifestacdo do pensamento “contraria a consecucdo dos objetivos
nacionais”. Apesar de constarem apenas na parte geral da lei, sem qualquer implicagdo
juridica direta, esses “conceitos obscuros, exagerados e indeterminados” da doutrina de
seguranca nacional refletiam-se em diversos dispositivos normativos, inclusive em tipos
penais, que, via de regra, eram descritos igualmente de modo impreciso.??> Assim, a LSN
era autoritaria ndo apenas por criminalizar préaticas tipicas de uma democracia, mas
também pela margem de arbitrio que conferia aos juizes responsaveis por aplica-la.

Havia diversos exemplos de tipos penais antidemocraticos. Parte deles ameacava
seriamente a possibilidade de se fazer critica politica e social. “Incitar” a “subversdo da
ordem politico-social” ou a “animosidade entre as Forgas Armadas ou entre estas e as
classes sociais ou as instituigdes civis” era punido com pena minima era de 10 anos.??
“Fazer propaganda subversiva” era igualmente proibido em qualquer dos meios
tradicionais de agdo politica, como ‘“jornais, revistas, periodicos, livros, boletins,
panfletos, radio, televisdo, cinema, teatro e congéneres’’; didlogo com “pessoas nos locais

de trabalho ou ensino”; ‘“comicio, reunido publica, desfile ou passeata”; “greve

221 FRAGOSO, Lei de Seguranca Nacional.

222 | bid.

223 \/er ESG, Manual Basico, Rio de Janeiro: ESG, 1975.

224 Art. 89, I, da EC-1/69. Segundo o art. 88, era presidido pelo Presidente da Republica e composto
também, como membros natos, pelo “Vice-Presidente da Republica e [por] todos os Ministros de Estado™.
225 FRAGOSO, Lei de Seguranca Nacional.

226 Art. 39 da LSN/1969.
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proibida”;?’ dentre outros. Ambos eram baseados no conceito de subversdo. Seu
significado béasico coincidia, em geral, com os conceitos de antagonismo e de contestacao:
designavam a acdo que buscava destruir ou modificar a ordem politica e social vigente,
cujos pilares eram 0s objetivos nacionais.??® Ou seja, todos esses conceitos com
implicacdes penais eram definidos pelo proprio regime.

Em tempos de Guerra Fria, os subversivos sobretudo eram 0s comunistas, pois,
segundo o entendimento da ESG, opunham-se a diversos objetivos nacionais
permanentes, como o “regime representativo e democratico”, ao buscarem instaurar uma
ditadura; a “soberania nacional”, ao estarem a servigo de poténcias estrangeiras como a
Unido Soviética; e a “paz social”, ao adotarem métodos incluiam o fomento da luta de
classes e a guerra revolucionaria. Como veremos na proxima secdo, o conceito de
comunismo da Escola era bastante abrangente,?”® de modo que era um critério de pouca
utilidade para delimitar com precisdo o escopo dos tipos penais que criminalizavam a
subversdo. Na pratica, essa imprecisdo era Util para punir criticos do governo ou do
regime das mais variadas filiacdes ideoldgicas.?®

A intolerancia do regime a criticas publicas era explicitada em outros dispositivos
da LSN. No artigo 16, era criminalizada a divulgagado “por qualquer meio de comunicac¢ao
social, [de] noticia falsa, tendenciosa ou fato verdadeiro truncado ou deturpado, de modo
a indispor ou tentar indispor o povo com as autoridades constituidas”. A imprensa era
igualmente intimidada, pois se veiculasse alguma opinido ‘“‘criminosa” poderia ser
multada®! ou impedida de funcionar de modo temporario ou definitivo, muitas vezes por
ato sumario do poder executivo.?? Tamanho cerceamento da critica de cunho politico era

incompativel com qualquer forma de democracia.

227 Art. 45 da LSN/1969. Até mesmo a greve pacifica era tratada como crime contra a seguranga nacional,
como o art. 39, que punia severamente a incitacdo a paralisacdo de servicos publicos, ou o art. 40, contra
os servidores que efetivamente as realizassem.

228 ESG, Manual Basico.

229 | bid.

230 Em 1978, o senador arenista Eurico Rezende acusou de subversivo o senador emedebista Paulo Brossard
(FSP, 7/4/78, p. 5). N&o houve punicdo, mas o exemplo ilustra o uso disparatado do termo para desqualificar
criticos da ditadura, que era comum, a época. Brossard era um politico liberal-conservador e havia apoiado
0 Golpe de 1964 (SOUSA, Luis Otavio de, Paulo Brossard de Sousa Pinto, CPDOC, disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/paulo-brossard-de-sousa-pinto>, acesso
em: 20 out. 2020).

231 Art. 16, 88 2° e 3°, da LSN/1969.

232 A veiculagdo de propaganda subversiva poderia levar, dentre outras punigdes, a suspenséo da circulagio
do jornal por 30 dias, a critério do juiz, ao receber a denlincia, ou seja, no inicio do processo judicial; ou da
transmissdo de estacdes de radio e TV, por igual periodo, por decisdo presidente do Conselho Nacional de
Telecomunicagdes (art. 53 da LSN/1969). A situacdo era semelhante em outros casos, como a incitacdo a
subversao (art. 16) via jornal, radio ou TV, em que 0s ministros da justica e das comunicacdes poderiam
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Em seus excessos, a LSN punia condutas mesmo quando desprovidas do propdsito
subversivo, como no caso de roubo, sequestro e ofensa a honra dos mais altos dignatarios
publicos.? Segundo Heleno Fragoso, a Justica Militar corrigiu essa impropriedade ao
firmar jurisprudéncia de que a intencdo subversiva do agente criminoso era uma
elementar subjetiva dos tipos da LSN. Ou seja, a lei s6 era aplicavel quando se provasse
que o sujeito do comportamento ilicito agira com proposito subversivo. Contudo, o0s
magistrados dispensavam a exigéncia dessa elementar subjetiva no caso do roubo a banco,
diante da letra da lei que dispunha “qualquer que seja a sua motivagao”.?** Para Fragoso,
tratava-se de dispositivo inconstitucional.?*

A lei era profusa em caracterizar condutas criminosas a partir de expressoes
impréprias, ou seja, sem definicdo legal ou doutrinaria, o que resultava em imprecisao
contraria ao principio da reserva legal. Era o caso de “ato de massacre, sabotagem ou
terrorismo”, “devastar”, “saquear” e “assaltar”, dentre outros.?*® Ao julgador, restaria a
alternativa de definir arbitrariamente o significado desses comportamentos ou deixar de
aplicar os tipos penais correspondentes, diante da falta de significado técnico das
expressdes legais. Tamanha era a impropriedade técnica da lei que Heleno Fragoso
duvidava que seus criadores fossem juristas.?’

Dentre as penas, as mais graves eram a de morte e a prisao perpétua. Via de regra,
eram previstas para crimes politicos qualificados pelo resultado de morte.2® Além disso,
eram cominadas em casos especificos relacionados a traicao, a sedi¢do e a sabotagem de
instalacGes militares ou da infraestrutura de comunicacdes e transportes.?*® Jamais foram
aplicadas e Fragoso, acompanhado da OAB, defendeu a sua aboli¢do. Outras penas da

LSN eram excessivas, ha contramao da tendéncia contemporanea de mitiga-las.2® Incitar

suspender e até encerrar o seu funcionamento, em caso de reincidéncia, e cancelar os respectivos registros
de pessoa juridica (art. 54).

233 Artigos 28 e 36 da LSN/1969.

234 Art. 27 da LSN/1969. Sua pena minima era de 10 anos de recluséo e prisdo perpétua, se seguido de
morte, em contraste com os 4 e 15 anos, respectivamente, da tipificagdo da mesma conduta no Cddigo Penal
(art. 157; em 1990, a Lei n° 8.072 aumentou para 20 anos a pena minima para a forma qualificada pelo
resultado de morte).

235 FRAGOSO, Lei de Seguranca Nacional, p. 76.

236 Art. 28 da LSN/1969. O termo “assaltar” também era utilizado no art. 27, relativo a roubo a banco.

237 FRAGOSO, Lei de Seguranca Nacional.

238 Dos onze casos, em seis a prisdo perpétua era pena minima e a pena morte era a maxima (artigos 9°, 24,
27,28, 29 e 33 da LSN/1969). Os cinco crimes qualificados restantes deveriam ser punidos necessariamente
com a morte (artigos 11, 32, 37, 39 e 41 da LSN/1969).

239 Artigos 8°, 10, 11, 15, 22, 25 e 31 da LSN/1969.

240 FRAGOSO, Lei de Seguranca Nacional.
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a paralisacdo de servigos publicos era punida com reclusdo de 10 a 20 anos.?*
Inexplicavelmente, os servidores que efetivamente realizassem a greve receberiam pena
de 8 meses a 1 ano.*?

Por fim, a LSN era criticada por alguns aspectos processuais. Na fase de
investigacdo, os acusados poderiam ser mantidos incomunicaveis por 10 dias. Sequer seus
advogados poderiam contata-los.2# Da perspectiva formal, esse era o principal fator que
favorecia a prética da tortura. O problema seria amenizado caso a legalidade das prisGes
provisorias pudesse ser questionada por habeas corpus, pois muitos poderiam ser
poupados dessa situacdo de maior vulnerabilidade a violéncia estatal. Mas o Al-5 o havia
suspendido. Por fim, Fragoso criticou a LSN por favorecer a acusagéo, durante o processo
judicial, dentre outras questdes.>*

3. A contestacdo e o espantalho comunista

O anticomunismo foi um elemento importante da retérica do regime na preparacao
e na realizacdo da reforma de 1978. Assumiu a forma de um espantalho retérico, o
espantalho comunista, na medida em gue evocava uma ameaca comunista iluséria, ao
menos em sua magnitude, para amedrontar a opinido publica e, assim, justificar

determinadas preferéncias politicas.?s Durante o debate publico que antecedeu a reforma,

241 Art. 39, V, da LSN/1969. Segundo Fragoso, a pena ndo era aplicada por sua despropor¢do com a
gravidade do crime (Ibid.).

242 Art. 40 da LSN/1969.

243 Art. 59, § 1°, da LSN/1969. Para Fragoso, era ilegal a extensdo da incomunicabilidade aos advogados
de defesa (FRAGOSO, Lei de Seguranca Nacional).

244 |bid. Em geral, poderiam ser arroladas 3 testemunhas de acusacdo e 2 de defesa (artigos 65 e 66 da
LSN/1969). Nesse quesito, havia igualdade apenas quando a pena cominada fosse a morte ou a priséo
perpétua (artigos 82 e 85).

245 A expressio “espantalho do comunismo” foi usada pelo senador Saturnino Braga, do MDB, em reagdo
ao discurso de Geisel, em 1°/12/75, em que foi alardeada a ameaca subversiva e foi refreada a distensdo. A
nota oficial do partido fez referéncia a ela, “advertindo (...) contra o risco do espantalho do comunismo
estimular a ofensiva de repressdo brutal e iniqua contra cidaddos, ressuscitar o ‘macartismo’ e a ‘caca as
bruxas’” (FSP, 6/8/75, p. 3). Segundo o Dicionario Caldas Aulete, um espantalho ¢ um “boneco feito de
pano, recheado de palha, geralmente em tamanho natural, usado para espantar aves predadoras em
plantagdes” (AULETE, Caldas, Espantalho, Diciondrio Aulete Digital, disponivel em:
<http://www.aulete.com.br/espantalho>, acesso em: 8 set. 2020). Em termos mais abstratos, o espantalho é
um artefato feito para causar medo a partir da ilusdo de que hd uma grande ameaga real. Na retérica
anticomunista, entre 1974 e 1978, a evocacdo da ameaca iminente da revolugdo armada funcionava como
um espantalho, pois se tratava de atemorizar a populagdo a partir de uma iluséo, assim como a simulagéo
da presenca de um ser humano serve para afugentar passaros. A populacdo amedrontada e convencida da
necessidade de medidas de exce¢do deixaria intocado os poderes politicos dos militares, de grande extensdo
e virtualmente livres de restri¢Bes juridicas ou institucionais, assim como os passaros intimidados fogem e
deixam intocadas as culturas que serdo inteiramente colhidas pelos humanos. A Unica diferenca é que o uso
do espantalho agricola toma abertamente como inimigos os passaros, aqueles que devem ser atemorizados,
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entre 1974 e 1978, a manobra foi utilizada para justificar a manutencédo do autoritarismo,
na forma dos instrumentos excepcionais, ainda que provisoriamente, no caso de Geisel e
seus aliados. O presidente utilizava-o como forma de gerenciar o tempo da distenséo.
Além disso, servia para justificar a exclusdo de determinadores atores politicos do debate.
Na realizacao da reforma, em 1978, o espantalho comunista serviria de justificativa para
a substituicdo dos instrumentos excepcionais por mecanismos juridicos que também eram
percebidos como também autoritarios por boa parte da opinido publica.

Desde 1964, o autoritarismo era justificado como necessario para defender os
valores mais importantes da sociedade brasileira contra a ameaca de seus principais
inimigos, 0s comunistas,?¢ que, ao fim e ao cabo, visariam a tomada violenta do poder
para implantar uma sociedade baseada em valores estranhos as tradi¢es nacionais.?*
Essa combinacdo de autoritarismo e anticomunismo, presente hd décadas no Brasil,
ganhou forca no contexto da Guerra Fria e foi sistematizada na forma da Doutrina de
Seguranca Nacional (DSN). Com eclosdo da luta armada, em fins dos anos sessenta, o
regime reforgou o apelo a esse discurso.?®

Quando Geisel assumiu a presidéncia da republica e prometeu o fim dos
instrumentos excepcionais, 0 regime ja havia derrotado o ultimo foco guerrilheiro, na
regido do rio Araguaia, 0 que ainda ndo era do conhecimento publico.?* Portanto, ndo
havia mais ameaca armada iminente a ordem politica e social brasileira. Mesmo assim, a
retorica anticomunista continuou a ser utilizada no ambito da distensdo politica. Era
evocada uma falsa ameaca — 0 espantalho comunista — para atemorizar a populacgéo e as

demais elites nacionais e, consequentemente, justificar o uso de instrumentos

enquanto o uso desse espantalho politico trata como inimigo declarado o ser representado, 0 comunista, e
ndo aqueles que sdo intimidados, os cidad&os.

246 O proprio preambulo do Al-1 traz a justificativa de conter a ameaga comunista. Em 1968, o mesmo
ocorreu com o Al-5, como demonstra a reunido reservada do CSN que antecedeu a sua edi¢do (CSN, Ata
da 432 Reunido do CSN, 1968). Por fim, a promessa de Geisel condicionou a revogagdo dos “instrumentos
excepcionais” ao fim da “contestagdo” (EMENDA constitucional n® 11, de 13 de outubro de 1978, Revista
de Informacéo Legislativa, v. Ano 15, n. 60, p. 233-318, 1978), termo que na retdrica do regime equivalia,
via de regra, a “subversdo” e “comunismo”, como bem demonstra o Manual Bésico da ESG (ESG, Manual
Bésico, passim). Era comum essa associacéo entre os aliados do regime, como no caso do jurista Miguel
Reale (FSP, 23/11/75, p. 2).

247 ESG, Manual Basico, passim.

28 MOTTA, Rodrigo Patto S, Em guarda contra o “perigo vermelho”: O anticomunismo no Brasil (1917~
1964), Tese de Doutorado em Histéria Econdmica, USP, S&o Paulo, 2000; OLIVEIRA, Eliézer Rizzo, As
Forcas Armadas: politica e ideologia no Brasil (1964-1969), Dissertacdo de Mestrado em Ciéncia Politica,
Unicamp, Campinas, 1976; e FICO, Ditadura militar brasileira: aproximacdes teéricas e historiogréficas.
249 GASPARI, Elio, A ditadura escancarada, 2. ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014; e RIDENTI, Marcelo,
As oposic¢des a ditadura: resisténcia e integracdo, in: REIS, Daniel Aarao; RIDENTI, Marcelo; MOTTA,
Rodrigo Patto (Orgs.), A ditadura que mudou o Brasil - 50 anos do golpe de 1964, Rio de Janeiro: Zahar,
2014.
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excepcionais para combater a ameaga subversiva e excluir (e, por vezes, exterminar
fisicamente), de forma arbitréria, determinados setores politicos da vida publica. O
proprio presidente Geisel valeu-se dessa manobra por diversas vezes, para justificar a
manutencdo do autoritarismo na esteira do seu projeto de distensao politica.

No discurso de 19 de marco de 1974, o espantalho comunista apareceu de modo
discreto para justificar a inviabilidade de se cumprir imediatamente a promessa de
substituir os instrumentos excepcionais por novas salvaguardas constitucionais, pois era
necessario manté-los vigentes até que as ameacas fossem totalmente debeladas. Sobre a

concretizacao de sua proposta, Geisel afirmou:

Dependerad necessariamente de que o espirito de contestacdo de minorias
tréfegas ou transviadas, perturbador da vida do pais, irresponsavel ou
demagogico, com apelo até as armas do embuste, da intriga ou da violéncia,
acabe por exaurir-se, ante repudio geral, pelo reconhecimento pleno da
realidade hoje incontestavel que é a da implantacdo definitiva de nossa
doutrina revolucionéaria.? (grifo nosso)

De acordo com 0 Manual Basico da ESG, a contestacdo designava acdes politicas
radicais, em geral, violentas, protagonizadas por minorias que ndo aceitavam a ordem
vigente.»! Seu sentido era préximo ao de subversdo, que igualmente indicava as
atividades ou os agentes que buscavam destruir — e, eventualmente, substituir — o status
quo. No manual, era usado para qualificar ou designar 0os comunistas, cujo objetivo final
seria levar a ruina o regime por meio da tomada violenta do poder. Eram igualmente
minoritarios, ou seja, ndo representavam a maioria da sociedade brasileira, além de
“intelectualizados” e “fanaticos™?? (ou seja, tinham grande convicgdo em seus proprios
valores e eram muito motivados para implanta-los). Em tese, a contestacdo poderia
designar muitos setores e agentes politicos, mas a preocupacao central do regime, a época,
era com 0s comunistas.?s?

Porém, a contestacdo e a subversdo ndo seriam ameacas apenas contra o regime
militar vigente, mas sim contra os valores mais importantes da sociedade brasileira,

tratados na DSN como “objetivos nacionais permanentes”.? ESses objetivos néo

250 GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial em 19 de margo de 1974, p. 46.

251 ESG, Manual Basico, p. 367.

22 |bid., p. 247.

258 O que pode ser verificado no Manual Basico da ESG de 1975, em que a subversdo comunista é a Uinica
forma de contestacéo analisada, e de forma extensa (Ibid.).

254 A acdo contraria a esses objetivos era chamada de antagonismo, que, por sua vez, incluia a contestacio
e a subversdo. O Manual da ESG néo distingue esses termos de modo muito preciso (Ibid.).
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dependiam de sua inscricdo nas leis e na constituicdo, ainda que isso eventualmente
ocorresse.ss Eram anteriores e mais importantes. Sua defesa inclusive justificaria o
desrespeito as formalidades do direito vigente, caso necessario, como ocorrera em 1964,
em que a constituicdo foi desrespeitada em nome dos interesses fundamentais da
coletividade.?® Da parte do comunismo, havia ameaca a0 menos aos objetivos nacionais
da paz social, pois promoviam a luta de classes; da democracia, pois buscavam implantar
o totalitarismo; e da soberania, pois serviam a interesses de poténcias estrangeiras, como
a Unido Soviética.?”

Esse conceito de objetivos nacionais permanentes era 0 equivalente, no meio
militar, de uma ideia importante do pensamento conservador autoritario, segundo a qual
os valores que estruturam concretamente a ordem social s&o tratados como uma espécie
de constituicdo real do povo, que é superior a constituicdo escrita. A ultima deve
reproduzir a primeira e, quando ndo o fizer ou quando se tornar disfuncional, nesse
sentido, perde a sua legitimidade.?®

De acordo com a DSN, poderiam ser reprimidos todos aqueles que representassem
uma ameagca a consecucdo e manutencao dos objetivos nacionais. Por definicdo, esse era
0 caso dos comunistas.?>® Porém, é provavel que boa parte da opinido publica ndo estivesse
disposta a apoiar a represséo estatal de comunistas que se limitassem a praticar atividades
tipicas de qualquer democracia ocidental contemporanea. Havia uma grande diferenca

25 Este trecho indica o carater secundario do texto constitucional: “A Constituigdo Brasileira ndio apresenta
especificamente uma relacdo de Objetivos Nacionais Permanentes. Em todo o seu texto, encontram-se
referéncias e dispositivos que, explicita ou implicitamente, permitem a identificacdo desses objetivos. A
[EC-1/69] atribui ao Conselho de Seguranca Nacional a competéncia para [estabelecé-los]” (Ibid., p. 49-
50).

2%6 No preambulo do Al-1, justificou-se a ruptura com a Constituicdo de 1946 porque seus “processos
constitucionais ndo funcionaram para destituir o governo, que deliberadamente se dispunha a bolchevizar
0 Pais”, assim como ndo estavam impedindo a sua destrui¢do “econdémica, financeira, politica e moral”.
Portanto, era mais importante resguardar os interesses nacionais em jogo do que respeitar as normas
constitucionais. Ao que tudo indica, essa justificativa ndo foi articulada de acordo com o esquema
conceitual da DSN. Baseava-se nas tradi¢cBes conservadoras de cunho anticomunista e autoritario. De
qualquer forma, hd uma grande afinidade com a doutrina elaborada pela ESG, que, em grande medida,
sistematizava essas formula¢fes mais antigas.

257 0 Manual Basico da ESG de 1975 trouxe essa lista dos objetivos nacionais permanentes, acrescidos do
progresso, da integridade territorial e da integracdo nacional (ESG, Manual Basico, p. 49-55). A guerra
revoluciondria comunista era considerada subversiva justamente “por visar a destrui¢do dos principios
morais em que repousa a sociedade” (p. 302). Para a sua caracterizacdo mais detalhada, ver p. 243-255 e
297-312.

2%8 Sobre o tema da ideia autoritaria de que do ponto de vista juridico o modo de vida concreto do povo tem
precedéncia sobre a constituicdo escrita, que deve expressa-lo, ver BARBOSA, Histéria Constitucional
Brasileira, p. 24-26. Em sua anlise sobre o uso da ideia na ditadura militar brasileira, o autor resgata
algumas formulagdes do jurista alemdo Carl Schmitt e dos brasileiros Francisco Campos e Manoel
Gongalves Ferreira Filho. Em 1975, Carlos Medeiros Silva deu uma entrevista ao jornal O Estado de Sao
Paulo em sentido semelhante (MEDEIROS SILVA, A Constituicdo e os Atos Institucionais).

29 ESG, Manual Basico.
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entre um guerrilheiro que assaltasse um banco, sequestrasse avides ou embaixadores, e
um jornalista ou professor universitario que professasse ideias socialistas e as defendesse
em passeatas ou greves pacificas.

Um modo de justificar a sua repressao era inserir essas atividades politicas no
continuum da estratégia comunista da guerra revolucionaria. Seriam meras taticas
pacificas e aparentemente democraticas para conquistar simpatia social para o
movimento, levando-o a se consolidar e, finalmente, organizar um levante armado para
tomar o poder e implantar um outro modelo de sociedade. Muitos militantes agiriam de
modo dissimulado, ocultando as suas verdadeiras inten¢des. Outros teriam boa-fé, mas
ainda assim contribuiriam para o mesmo resultado danoso. Ambos utilizariam as
liberdades democraticas contra a propria democracia. Portanto, todos deveriam ser
reprimidos, mesmo que com medidas de excecdo, se necessario. Outras caracteristicas da
estratégia revolucionaria contemporanea magnificavam o seu perigo e, assim,
justificavam um vigor ainda maior na sua contencéo: tratava-se de uma guerra universal,
ou seja, cujo objetivo final era a implantacdo do comunismo em todo o mundo;
permanente, ou seja, sem tréguas e de longa duracéo; e total, o que significava que todos
0s meios eram empregados para conquistar tanto vitorias militares quanto coracfes e
mentes.?®°

Esse diagnostico da ESG sobre a estratégia comunista, independentemente de sua
acuracia factual, servia a fins autoritarios, ao ser usado para justificar a exclusao politica
de amplos setores da sociedade. Em primeiro lugar, levava ao ostracismo, a prisao, a

tortura ou ao exterminio fisico dos comunistas, em armas ou ndo. Além do mais, muitas

260 1bid. A legislacdo da ditadura militar refletia a importancia politica da DSN. Em 1965, o Al-2 inseriu na
Constituicdo de 1946 a expressdo “crimes contra a seguran¢a nacional”, em vez de “crimes contra a
seguranga externa”, para assinalar parte da competéncia da Justica Militar sobre os civis (art. 108, § 1°, da
Constituicdo de 1946). Além disso, “seguranca nacional” passou a designar uma categoria que poderia ser
regulamentada diretamente por decretos-lei do presidente (art. 30, Al-2). Na Constituicdo de 1967, foi
abundante o uso da expresséo. Pouco depois, a nova lei sobre crimes politicos tornou-se a LSN (Decreto-
Lei n® 314, de 13 de marco de 1967). O objetivo era estender praticas tipicas da seguranca externa para a
garantia da seguranca interna. Dois anos depois, a EC-1 e a nova LSN mantiveram a mesma logica. Apesar
de sua importancia, o historiador Carlos Fico defende que a “utopia autoritaria” explica mais a estratégia
repressiva da ditadura militar brasileira do que a DSN (FICO, Além do golpe: a tomada do poder em 31 de
marco de 1964 e a ditadura militar, p. 76). A expressao teria sido cunhada pelos cientistas sociais Celso
Castro, Glaucio Ary Dillon Soares e Maria Celina D’ Aratjo, no livro Visdes do golpe, de 1994 (FICO,
Versoes e controvérsias sobre 1964 e a ditadura militar, p. 57). O seu uso por Fico indica a crenca de que
a transformagdo do Brasil em uma poténcia, no campo da “democracia ocidental e cristd”, passava pela
eliminagdo do comunismo e da corrupgdo, dentre outros obstaculos, e de que o uso da violéncia ilegal para
essa finalidade nobre era legitimo. Ademais, envolve a crenga na superioridade moral e técnica dos militares
brasileiros em relag&o aos civis, sobretudo os politicos. E uma versdo menos elaborada intelectualmente da
DSN. Ambas sdo legatarias do autoritarismo e do anticomunismo brasileiro (FICO, Além do golpe: a
tomada do poder em 31 de margo de 1964 e a ditadura militar, p. 75-81; e FICO, Versdes e controveérsias
sobre 1964 e a ditadura militar, p. 34-39).

83



vezes afastava da vida publica todos os que supostamente contribuissem para o seu
sucesso, como os politicos que defendessem com radicalidade a justica social ou que
fizessem criticas mais contundentes a ditadura vigente, depreciados pelo regime como
meros demagogos movidos pelo préprio interesse eleitoral. Por fim, o uso do espantalho
comunista tolhia os direitos de participacédo politica de todos os cidadaos, de modo geral,
pois justificava a permanéncia do autoritarismo como medida excepcional necessaria.

Ao assumir a presidéncia em margo de 1974, Geisel estava ciente de que ndo havia
mais qualquer ameaca iminente de violéncia comunista no Brasil. No Natal anterior, um
ataque das Forcas Armadas havia debelado o ultimo foco de luta armada contra a ditadura
militar, a chamada Guerrilha do Araguaia, organizada pelo Partido Comunista do Brasil
(PCdoB). Em poucos dias, os guerrilheiros remanescentes comegaram a se dispersar, a
maioria em retirada. Nos meses seguintes, os militares seguiram no seu encalco para
assassina-los, mesmo quando aceitavam a oferta de rendicdo. Toda essa operacao do
estado brasileiro foi mantida em sigilo,%* o que ocultava da opinido publica o desrespeito
sistematico as leis brasileiras e ao direito internacional.

Anos mais tarde, o general-presidente falou sobre o assunto com clareza, em

entrevista;

[Geisel:] Houve vérias tentativas de guerrilha. (...). No meu governo eu peguei
o rescaldo, o fim, mas praticamente a guerrilha de Xambiod j& estava liquidada.
()

[Entrevistadores:] Em discurso pronunciado no inicio de seu governo o senhor
falava em distensdo, mais desenvolvimento e menos seguranca. O senhor
passou a dar maior énfase ao desenvolvimento do que a seguranga?

[Geisel:] Era isso mesmo. A seguranga para mim ja estava em grande parte
assegurada quando se liquidou o problema de Xambioa.

()

[Entrevistadores:] No inicio de seu governo ainda havia a guerrilha do
Araguaia. As operacfes de combate ficavam a cargo de quem?

[Geisel:] No inicio do meu governo essa guerrilha estava praticamente
eliminada, ndo restando quase nada por fazer. Quem cuidava do assunto era o
ministro do Exército e o pessoal que estava la.

()

[Geisel:] Eu considerava, contudo, que depois da liquidacdo de Xambiod o
problema comunista estava em fase de extin¢lo, estava progressivamente
perdendo importancia.??

%1 GASPARI, A ditadura escancarada. Sobre o fim da guerrilha, ver também RIDENTI, As oposicdes a
ditadura: resisténcia e integracéo.

262 1’ ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel. Xambiod ¢ o nome de um municipio da regido onde se
desenvolveu a guerrilha, na fronteira entre os estados de Goiés (a partir de 1988, Tocantins) e do Par4, as
margens do rio Araguaia.
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E verdade que o contexto internacional estava agitado pelas tensdes da Guerra
Fria e da ruina das poténcias coloniais, em que a esquerda era um elemento importante.
Na Asia, ainda estava em curso a Guerra do Vietnd e os comunistas cambojanos
avancavam. As colonias africanas de Portugal lutavam por independéncia e contribuiam
para o fim do regime autoritario da propria metrépole. A Alemanha Ocidental e a Italia
também experimentavam a violéncia politica associada, respectivamente, a organizagoes
como a Fracdo do Exército Vermelho — apelidada pela imprensa de Baader-Meinhof — e
as Brigadas Vermelhas.?%®> Nas Américas, a vizinha Argentina vivia tempos conturbados,
e logo a esquerda revolucionaria seria esmagada por uma nova ditadura militar.?®* Porém,
a seguranca da ditadura brasileira ndo estava ameacada. Essa era inclusive uma condigéo
de possibilidade para que Geisel pudesse prometer o fim dos instrumentos excepcionais,
sem abalar a relativa unidade dos militares no poder. Em fins de 1974, essa visdo foi
expressa com clareza por Afonso Arinos, um moderado aliado do regime, conforme

reportagem de Gilberto Negreiros:

[Arinos] [l]lembrou, ainda, a excepcionalidade da situagdo de paz social
atravessada pelo Brasil em comparag¢éo com a de seus vizinhos e a situou como
fator altamente favoravel a que se processe a aproximacao entre Governo e
Oposigao[:] “Ao contrario do que se vé, por exemplo, na Argentina, ndo
corremos no Brasil o risco de desagregacdo social. As For¢as Armadas ndo
sofrem qualquer ameaga a sua posi¢do do grupo social hegeménico, da mesma
forma que ndo existe no Brasil forca social capaz de enfrentar a forma
capitalista de producdo. Nossos trabalhadores, ao contrério dos argentinos, nao
tém a tradicdo do sindicalismo revoluciondrio e, do ponto de vista geral, Arena

e MDB nio se distinguem”.2%

O préprio governo iniciou com uma aproximacao pragmatica com paises do bloco
comunista. Um dia apds prometer o fim do autoritarismo, o presidente reservou a primeira
audiéncia diplomatica oficial para o embaixador soviético.?® No mesmo ano, viria a

estabelecer relagcbes com a China governada por Mao Tsé-Tung®’ e, no ano seguinte, o

263 VVARON, Jeremy, Bringing the war home: the Weather Underground, the Red Army Faction, and
revolutionary violence in the sixties and seventies, Berkeley: University of California Press, 2004; e
BRODER,  David, Historically =~ Compromised,  Jacobin = Magazine,  disponivel  em:
<https://www.jacobinmag.com/2018/05/red-brigades-aldo-moro-pci-historic-compromise>, acesso em:
18 out. 2020.

%4 SEOANE, Maria, Argentina, Enciclopédia  Latinoamericana,  disponivel  em:
<http://latinoamericana.wiki.br/verbetes/a/argentina>, acesso em: 18 out. 2020.

265 FSP, 26/11/74, p. 5.

266 FSP, 20/3/74, p. 4.

%7 ITAMARATY, Republica Popular da China, Ministério das RelagGes Exteriores do Brasil, disponivel
em: <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/ficha-pais/4926-republica-popular-da-china>, acesso em:
3 jun. 2020. O presidente dos Estados Unidos, o conservador Richard Nixon, ja havia se aproximado do
pais asiatico.
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Brasil seria o primeiro, em todo 0 mundo, a reconhecer o novo regime angolano,
implantado por guerrilheiros marxistas apds longa guerra revolucionaria anticolonial.?s®

Nao havia mais luta armada no pais. O que restava de “subversao” comunista eram
alguns ex-combatentes derrotados e sem perspectiva de retomar o caminho das guerrilhas;
e organizacdes, militantes e simpatizantes que jamais haviam aderido as armas. Em
dezembro de 1976, alguns dirigentes do PCdoB, o que incluia sobreviventes da Guerrilha
do Araguaia, conseguiram se reunir novamente em S&o Paulo. Foram descobertos e
atacados brutalmente pelas forcas da repressdo, que mataram trés homens, dois a tiros e
um sob tortura, e levaram outras seis pessoas para a prisdo, onde as torturaram e depois
processaram na Justica Militar.?®® Desde 1973, o regime também havia passado a
perseguir o Partido Comunista Brasileiro (PCB), que em todos aqueles anos se guiara por
formas pacificas de resisténcia.?’® Seu maior lider, Luis Carlos Prestes, estava exilado na
Unido Soviética desde 1971.2"* Entre 1974 e 1977, o regime assassinou ao menos 20
militantes do partido.?"?

Ao assumir, Ernesto Geisel estava a par dessas operagdes ilegais contra os
comunistas e consentiu com 0 seu prosseguimento. Em 2018, foi encontrado um
documento secreto do governo dos Estados Unidos, parcialmente revelado, que reforca o
envolvimento do ex-presidente nos homicidios clandestinos. No memorando, o diretor da

central de inteligéncia (CIA) relatou ao chanceler Henry Kissinger, em abril de 1974, que

2. Em 30 de marco de 1974, o presidente brasileiro Ernesto Geisel encontrou-
se com o general Milton Tavares de Souza (...) e o general Conflcio Danton
de Paula Avelino. O primeiro estd deixando a dire¢do do Centro de Inteligéncia
do Exército (CIE) e o que esta assumindo-a. Também estava presente o general
Jodo Baptista Figueiredo, chefe do Servico Nacional de Informagdes brasileiro
(SNI).

3. O general Milton, que falou na maior parte do tempo, explicou, em linhas
gerais, o trabalho do CIE contra a subversdo interna durante o governo do ex-
presidente Emilio Garrastazu Médici. Ele enfatizou que o Brasil ndo pode
ignorar as ameacas subversiva e terrorista, e disse que métodos extralegais
deveriam continuar sendo utilizados contra subversivos perigosos. Nesse

268 ITAMARATY, Republica de Angola, Ministério das RelagOes Exteriores do Brasil, disponivel em:
<http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/ficha-pais/4817-republica-de-angola>, acesso em: 3 jun. 2020.

269 BRASIL, Comissdo Nacional da Verdade. vol. 1, p. 484; ANGELO Arroyo, Memoérias da Ditadura,
disponivel em: <http://memoriasdaditadura.org.br/biografias-da-resistencia/angelo-arroyo/>, acesso em:
10 set. 2020); RUY, José Carlos, Chacina da Lapa: um crime com apoio do general Ernesto Geisel, Portal
Vermelho, disponivel em: <https://vermelho.org.br/2016/12/12/chacina-da-lapa-um-crime-com-apoio-do-
general-ernesto-geisel/>, acesso em: 10 set. 2020); e FSP, 16/2/77, p. 7.

20 NAPOLITANO, 1964: histéria do regime militar brasileiro, p. 250.

2’1 CPDOC, Luis Carlos Prestes. A Era Vargas: dos anos 20 a 1945, disponivel em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargasl/biografias/luis_carlos_prestes>, acesso em:
10 set. 2020.

272 BRASIL (Org.), Direito a memdria e a verdade, p. 373-428.
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sentido, o general Milton disse que cerca de 104 pessoas dessa categoria
haviam sido executadas sumariamente pelo CIE no Gltimo ano. Figueiredo
defendeu essa politica e opinou por sua continuidade.

4. O presidente, que havia comentado sobre a gravidade e os aspectos
potencialmente prejudiciais dessa politica, disse que queria refletir sobre o
assunto durante o final de semana, antes de chegar a qualquer decisdo sobre
seu prosseguimento. No dia 1° de abril, o presidente Geisel informou ao
general Figueiredo que a politica deveria prosseguir, mas deveria se tomar um
grande cuidado para que apenas subversivos perigosos fossem executados. O
presidente e o general Figueiredo concordaram que quando o CIE detivesse
uma pessoa que pudesse ser enquadrada nessa categoria, o seu chefe deveria
consultar o general Figueiredo, sendo necessaria a sua autorizagdo prévia para
que houvesse uma execucdo. (...).2"

Assim, encerrada a luta armada, a violéncia politica passou a provir
exclusivamente do regime, seja na forma da politica clandestina de execu¢des chancelada
por Geisel, seja na dos atos da extrema-direita militar interessada em estancar a distenséo,
como os atentados a bomba nas sedes da Associacdo Brasileira de Imprensa (ABI) e da
OAB, em agosto de 1976.2"* No campo comunista, 0 que havia era a tentativa de
participar da vida publica do pais por meios pacificos, pois a via armada fora deixada para
tras, na esteira de duras derrotas; ou simplesmente a busca do prdprio sustento por meio
do trabalho. Tanto é que as principais denlncias do regime contra os subversivos

passaram a ser o auxilio eleitoral ao partido de oposicdo,?’ a tentativa de organizar o seu

273 Tradugdo nossa do original em inglés, que tem o seguinte teor: “2. On 30 March 1974, Brazilian
President Ernesto Geisel met with General Milton Tavares de Souza [...] and General Confucio Danton de
Paula Avelino, respectively the outgoing and incoming chiefs of the Army Intelligence Center (CIE). Also
present was General Joao Baptista Figueiredo, Chief of the Brazilian National Intelligence Service (SNI).
3. General Milton, who did most of the talking, outlined the work of the CIE against the internal subversive
target during the administration of former President Emilio Garrastazu Médici. He emphasized that Brazil
cannot ignore the subversive and terrorist threat, and he said that extra-legal methods should continue to be
employed against dangerous subversives. In this regard, General Milton said that about 104 persons in this
category had been summarily executed by the CIE during the past year or so. Figueiredo supported this
policy and urged its continuance. 4. The President, who commented on the seriousness and potentially
prejudicial aspects of this policy, said that he wanted to ponder the matter during the weekend before
arriving at any decision on whether it should continue. On 1 April, President Geisel told General Figueiredo
that the policy should continue, but that great care should be taken to make certain that only dangerous
subversives were executed. The President and General Figueiredo agreed that when the CIE apprehends a
person who might fall into this category, the CIE chief will consult with General Figueiredo, whose
approval must be given before the person is executed” (COLBY, William E. Document 99. Disponivel em:
<https://history.state.gov/historicaldocuments/frus1969-76vel1p2/d99>. Acesso em: 8 ago. 2019). Esse
memorando do Departamento de Estado dos Estados Unidos teve seu sigilo retirado, ha poucos anos, e foi
localizado e divulgado pelo professor de relagBes internacionais Matias Spektor (DAL PIVA, Juliana,
Memorando da CIA mostra que Geisel soube e autorizou execucdes de presos politicos, O Globo,
disponivel em: <https://oglobo.globo.com/brasil/memorando-da-cia-mostra-que-geisel-soube-autorizou-
execucoes-de-presos-politicos-1-22670587>, acesso em: 8 ago. 2019). No livro A ditadura derrotada, do
jornalista Elio Gaspari, anterior a divulgacdo do memorando, relata-se alguns dialogos de Geisel que
demonstram o seu conhecimento e aquiescéncia com os assassinatos (GASPARI, A ditadura derrotada).
274 NAPOLITANO, 1964: histéria do regime militar brasileiro, p. 252.

275 Alguns setores do regime atribuiram o 6timo desempenho do MDB nas eleigOes parlamentares de 1974
ao auxilio do PCB (Ibid., p. 249-250; e FSP, 11/2/76, p. 5). Seguiu-se uma persegui¢do a parlamentares de
oposicdo acusados de envolvimento, o que chegou a levar a cassagdo de mandatos (FSP, 6/1/76, capa).
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préprio partido<”® e a “infiltra¢ao” na imprensa, no servigo publico, nas universidades,

nos partidos e em outras instancias da sociedade.?’’
Em agosto de 1974, o presidente Geisel voltou a brandir o espantalho do
comunismo para incidir sobre a disputa politica em torno da prometida revogacao do Al-

5. Diante dos seus correligionarios da Arena, o presidente advertiu seus opositores:

(...) o Governo acolhe, com interesse, os debates e as discussdes sobre a
problematica politica brasileira, que venham fornecer fundamentos e
substancia a tarefa renovadora que se deve realizar, da institucionalizagao
objetiva e realista do ideario da Revolugdo de 64, em que se traduzem antigos
e renovados anseios do povo brasileiro. Ndo aceita, porém, nem poderia
admitir jamais, pressbes indevidas ou campanhas reivindicadoras de
individuos ou de grupos quaisquer que, sob variados pretextos, empunhando
até mesmo a bandeira de nobres ideais e valores eternos, pretendam forcar
mudancas e revisdes inconvenientes, prematuras ou imprudentes, do quadro
politico nacional. Por tras delas, sem grande esforco, divisa-se a permanente
e estéril agitacdo de conhecidas minorias subversivas ou de ja bem
identificados beneficidrios da subversdo, os quais, pela contestacdo, esperam
criar o clima de intranquilidade e desordem em que soem prosperatr.

(...) de forma alguma, se poderd admitir corra o Brasil o risco de vir a colocar-
se na indesejavel situacdo de outras nagdes onde a violéncia e o crime sdo fatos
lamentéveis de todos os dias, com irreparaveis danos as comunidades e aos
direitos mais sagrados da pessoa humana, vilipendiados na deméncia das
paixdes sobre exaltadas.?’® (grifo nosso)

Seu objetivo era inibir os seus opositores que reivindicavam uma distensédo mais
célere e mais ampla. Essa forma de participacdo no debate era ilegitima por refletir ou
servir os interesses de grupos subversivos, e, portanto, nao seria tolerada. Ademais,

representava uma radicalizacdo que levaria a uma reacdo oposta extremada, ou seja, a

276 Em 1976, houve a condenac&o de 14 pessoas na Bahia por tentativa de reorganizar o PCB (FSP, 18/3/76,
p. 3).

277 A mais notdria dendncia de infiltragdo comunista foi feita pelo general Silvio Frota, em outubro de 1977,
ao ser exonerado do cargo de ministro do exército. Apresentou uma lista de 97 “infiltrados” no servigo
publico (FSP, 13/10/77, p. 5). No Rio Grande do Sul, por exemplo, seriam 9 pessoas. Cinco trabalhavam
na Fundacdo de Economia e Estatistica (FEE) do estado. Uma estava lotada na secretaria estadual de saude.
Era um médico. Por fim, trés ocupavam cargos na Assembleia Legislativa, vinculadas ao MDB — foram as
Unicas que ndo perderam seus postos de trabalho. Um dos perseguidos tentou seguir carreira académica,
mas até os anos oitenta foi monitorado pelos militares, acusado de doutrinagdo comunista e
sistematicamente demitido das universidades em que conseguiu emprego. Nos anos noventa, quase todos
expurgados da FEE voltaram a instituicdo, inclusive a futura presidente da repiblica Dilma Rousseff, que
foi empossada na sua chefia (RODRIGUES, Juliano, Como vivem hoje os ‘comunistas’ da lista do general
Sylvio Frota, Zero Hora, disponivel em: <https://gauchazh.clicrbs.com.br/geral/noticia/2012/12/como-
vivem-hoje-os-comunistas-da-lista-do-general-sylvio-frota-3976137.html>, acesso em: 10 set. 2020). Em
agosto de 1975, o presidente Geisel também denunciou, em termos genéricos, a infiltragdo comunista no
pais (GEISEL, 1° de agosto de 1975 - Pronunciamento, pela televisdo, com informac6es atualizadas sobre
a Agdo Governamental, p. 151).

278 GEISEL, 29 de agosto de 1974 - Discurso feito aos dirigentes da ARENA (grifo nosso).
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violéncia ilegal atribuida a linha-dura era apresentada como decorréncia da defesa de
ideias radicais de esquerda no debate pablico.

Um ano depois, em agosto de 1975, o presidente resolveu falar diretamente a
populacéo sobre a distensdo, em um longo discurso em cadeia nacional de radio e TV.
Associou mais uma vez a participacdo da oposicdo no debate publico a subverséo
comunista, fazendo coro a dendncia de sua infiltracdo nas diversas searas da sociedade
brasileira. Seu objetivo, agora, era justificar a refreada do processo de mudanca politica,
0 que vinha ocorrendo desde o grande avanco do MDB nas elei¢des parlamentares do ano

anterior. Estas foram suas palavras:

Quanto a seguranga, manteve-se a ordem e a tranquilidade em todo o pais.

Os 6rgdos de seguranca prosseguiram nas medidas preventivas contra as
articulac@es, inclusive preparatdrias, que possam concorrer para a subversdo
interna. Em diversas regibes, individuos integrantes de organizagdes ilegais
tém sido presos e submetidos a inquéritos policiais e & posterior acdo judicial,
como incursos na Lei de Seguranga.

Os servicos de informagdes acompanham atentamente a infiltragdo comunista
em drgdos de comunicacdo, 6rgdos de classe, na administracdo publica, —
particularmente na area do ensino — e também nos partidos politicos.
Comprovou-se a participagdo de agentes subversivos nas depredages
ocorridas ultimamente em trens de subdrbio do Rio de Janeiro, examinando-se
a provavel hipétese de que ai se tenham praticado atos de sabotagem.

()

A “distensdo” ¢ ai apresentada com a conotacdo exclusivamente politica,
visando, pelo que se diz, ao indispensavel restabelecimento do chamado
“Estado de Direito”, mediante a pura e simples supressdo do Al-5 e,
complementarmente, a revogacdo do DL-477, a revisdo da Lei de Seguranca,
a concessdo de ampla anistia. Preconiza-se, também, reforma da Constituic&o,
com a reducédo dos poderes do Executivo, — considerados excessivos, — e a
ampliacdo das atribuicGes do Legislativo. Sente-se, nessas proposi¢fes, um
indisfarcavel saudosismo pelo passado ndo muito remoto (...).

()

As formulagbes anacrdnicas servem muito mais as investidas subversivas do
que as boas préticas do regime democratico. Minando as instituicGes pelo
ataque solerte, os inimigos da democracia terminam por destrui-la.?”

O historiador Marcos Napolitano avalia que a repressdo a esquerda e aos
movimentos sociais era uma das faces da distensdo conduzida pela presidéncia da
republica, ao lado da abertura de “espagos institucionais e canais de didlogo com vozes
seletivas e autorizadas”. Mas havia um limite: o uso clandestino da violéncia ndo poderia
atrapalhar os “planos de institucionalizagdo do regime”.?®® Ou seja, a seletividade do

debate pablico era operacionalizada, ao menos em parte, pela repressdo. S6 ndo poderia

279 GEISEL, 1° de agosto de 1975 - Pronunciamento, pela televisdo, com informacdes atualizadas sobre a
Acéo Governamental. O discurso durou 35 minutos (FSP, 2/8/75, p. 3).
280 NAPOLITANO, 1964: historia do regime militar brasileiro, p. 251-252.
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colocar em xeque a imagem democratizante que Geisel queria imprimir a sua distenséo.
Esse limite foi transgredido com os assassinatos politicos de Vladimir Herzog, em
outubro de 1975, e de Manoel Fiel Filho, em janeiro de 1976.%

Vladimir Herzog era um jornalista respeitado e conhecido de Sdo Paulo. Na visédo
do regime, era um comunista — de fato, era do PCB — “infiltrado” na imprensa.?®? Foi
assassinado apenas dois meses depois do discurso de Geisel na TV, em que o presidente
denunciou a “infiltragdo comunista nos 6rgaos de comunicacdo”. O episodio causou
grande comocdo na sociedade e na imprensa. Oito mil pessoas compareceram ao culto
ecuménico de seu funeral, no principal templo catolico da cidade de S&o Paulo, a Catedral
da Sé, a despeito das mais de 300 barreiras policiais montadas para evitar o afluxo
popular.28 Definitivamente, boa parte da sociedade ndo considerava aceitavel a repressao
brutal contra atividades pacificas tratadas como subversivas pelos militares. O proprio
presidente foi a capital paulista demonstrar a sua solidariedade a vitima da “caca as
bruxas” que pouco antes ele mesmo ajudara a fomentar.?* Trés meses depois, a repressao
matou Manoel Fiel Filho, novamente em S&o Paulo. Era um operério que fazia parte do
PCB, ajudando a distribuir o seu jornal. Houve grande repercussao negativa. De imediato,
Geisel demitiu o comandante local do Exército, o general Ednardo D’Avila Mello,
associado a linha-dura.?s

A maioria da sociedade brasileira ndo era comunista e, provavelmente, ndo havia
apoiado a luta armada. Mesmo assim, é razoavel supor que de modo crescente reprovasse
0 uso de violéncia contra comunistas, reais ou supostos, cujas atividades politicas fossem

pacificas. Essa posicao pode ser ilustrada pelo discurso de Goffredo Telles Junior — jurista

281 Sobre a transgressdo dos limites da estratégia presidencial com os dois assassinatos, ver Ibid., p. 251-
252.

282 O documento Orvil, ou Livro Negro do Terrorismo no Brasil afirma que a prisdo e morte de Herzog
ocorreu no ambito de “investigagdes visando a desmantelar células do PCB no setor de comunicacdo
social”. Sustenta a tese oficial de que se tratou de um suicidio (ORVIL). Essa fonte consiste em um relatério
andnimo cuja autoria € atribuida ao Exército brasileiro, que o teria elaborado a pedido do ministro do
exército, o general Lebnidas Pires Goncalves, durante 0 Governo Sarney (1985-1989). Era uma resposta
dos militares ao livro Brasil: Nunca Mais, de 1985, organizado por dom Paulo Evaristo Arns, arcebispo de
Sao Paulo, que trazia extensas e graves denuncias de violagdes de direitos humanos atribuidas a ditadura
militar. O presidente José Sarney teria vetado a sua divulgagdo (MEIRELES, Mauricio, “Orvil”, livro
secreto da ditadura, inspira guerra cultural de Bolsonaro, Folha de S.Paulo, disponivel em:
<https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:GDw7TPoQe24J:https://www1.folha.uol.com.
br/ilustrada/2020/05/orvil-livro-secreto-da-ditadura-inspira-guerra-cultural-de-
bolsonaro.shtml+&cd=3&hl=pt-BR&ct=cInk&gl=br>, acesso em: 11 set. 2020).

283 NAPOLITANO, 1964: historia do regime militar brasileiro, p. 250-251.

284 Sobre a ida de Geisel a Sdo Paulo, em resposta & morte de Herzog, ver STEPAN, Alfred, Os Militares:
da Abertura a Nova Republica, Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1986, p. 49-50.

285 BRASIL, Comissdo Nacional da Verdade, vol. 3, p. 1811-1816; e SANCHES, Claudia; LIMA, Edir,
Caso Manoel Fiel Filho completa 40 anos, Associacdo Brasileira de Imprensa, disponivel em:
<https://www.abi.org.br/morte-de-manoel-fiel-filho-e-exemplo-de-impunidade/>, acesso em: 11 set. 2020.
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que deixara de apoiar a ditadura militar ao longo dos anos —, na Conferéncia Nacional da
OAB, em maio de 1978. Apds concordar com o diagnostico da ESG sobre a guerra

revolucionéria comunista, pontificou:

Para enfrentar a Guerra Revoluciondria, os Governos tém adotado duas
técnicas diferentes.

A primeira é a da repressdo incondicional aos adeptos do socialismo e as
organizagdes formadas para a propagacao das ideias socialistas.

A segunda é a de incluir no processo normal da politica, o livre debate das
ideias, para que as Autoridades se orientem de acordo com a opinido
dominante, ou de acordo com as composicOes partidarias, resultantes do
referido debate — mas técnica esta que se completa com a incumbéncia do
Governo, conferida e delimitada por lei votada pelo Parlamento, de exercer
rigorosas e severas fungdes de Policia, contra os que, a titulo de atividade
politica, pratiquem violéncias, agressdes e vandalismos, ou ameacem praticar
atos dessa natureza, contra pessoas e instituicdes. Aqui, é necessario mencionar
a nota que constitui 0 coroamento desta técnica, e que é a do controle do Poder
Judiciario, exercido sobre os atos de repressédo do Executivo.

A primeira técnica é a dos Estados de Excecdo, ou seja, a dos regimes
totalitarios de “direita”. (...)

A segunda técnica, usada para enfrentar a Guerra Revolucionaéria, é a do Estado
de Direito. Mas do Estado de Direito ajustado as exigéncias do mundo
moderno.?%

Em dezembro de 1977, a ameacga comunista ressurgiu no discurso presidencial.
Era representada pelos “contestadores apaixonados”, “subversivos renitentes” e
“desordeiros contumazes”, que eram irresponsaveis e desonestos em suas intengoes.
Porém, ndo servia mais para justificar a permanéncia do autoritarismo. A despeito de sua
presenca no Brasil, havia chegado 0 momento oportuno de cumprir a sua promessa de
1974, de substituir os “instrumentos excepcionais” por novas ‘‘salvaguardas”
constitucionais.?’

O espantalho comunista voltou a cena em junho de 1978. Geisel queria justificar
ao Congresso Nacional a criacdo de suas salvaguardas, as medidas de emergéncia e o
estado de emergéncia, vistas por muitos como autoritarias. Esses instrumentos eram

“indiscutivelmente ageis e eficientes”, em contraste com o estado de sitio reclamado pela

28 TELLES JR., O Estado de Sitio e as Outras Salvaguardas, p. 245-246. O argumento fazia parte da tese
de que deveria haver apenas o estado de sitio como instrumento de emergéncia. Foi aprovada pela
conferéncia e assumida pela OAB.

287 GEISEL, 1° de dezembro de 1977 - Discurso no Palécio da Alvorada, aos dirigentes nacionais da
ARENA, p. 345. Mais uma vez, o audit6rio imediato era formado pelos membros do partido do regime.
Provavelmente, Geisel queria deixar claro que os demais so6cios no condominio ditatorial, dentro das elites
politicas civis, continuavam sendo os interlocutores politicos prioritarios, a despeito da relativa
liberalizagdo dos ultimos anos.
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oposicao e pelos criticos do regime, e sua adogdo seria necessaria contra “a agao
subversiva, onipresente e sempre apta a manifestar-se, por todos os meios”.?%

De modo geral, o presidente parecia conformado com a presenca residual desse
matiz ideologico na vida publica nacional. Na sua visdo, ndo havia como extirpar
totalmente os comunistas e simpatizantes do pais e a persisténcia de um aparato tdo
excepcional, a pretexto de conté-los, desgastava a imagem do regime, tornando-o uma
ditadura, aos olhos da opinido publica. Como disse o seu grande aliado, o general
Golbery, o modelo repressivo adotado a partir de 1969 tornara-se desnecessario, em fins
de 1973, pois a luta armada havia sido completamente derrotada.?®® Em 1976, o senador
arenista Jarbas Passarinho, ex-ministro da educacéo e coronel da reserva, havia feito uma

afirmacédo semelhante. Nas palavras do jornalista Carlos Castello Branco,

O ex-Ministro da Educagdo lembrou que o Partido Comunista existe e
continuard a existir no Brasil e no resto do mundo, malgrado a ilegalidade a
que esta condenado entre nos e a repressdo quase universal, fora do mundo
socialista, aos seus movimentos. Nem por isso se deve exagerar a importancia,
no caso brasileiro, da influéncia de uma minoria cuja principal periculosidade
reside possivelmente na sua organizacdo clandestina.?®

Provavelmente, Geisel compartilhava dessas opinides. No entanto, mantinha uma
postura ambigua, ora acenando para os setores moderados, de corte liberal-conservador,
ora para a linha-dura, que era conservadora e bastante autoritaria. A justificativa dada
pelo ex-presidente e aceita por boa parte dos analistas € que as concessdes ao
autoritarismo eram necessarias para conseguir aprovar seu projeto de distensdo, pois, do
contrario, haveria o risco de ser sobrepujado pela extrema-direita. De qualquer forma, o
presidente utilizou o espantalho comunista como um importante instrumento retérico para
levar adiante os seus objetivos reformistas e justificar a permanéncia, em maior ou menor
medida, do autoritarismo. Além do mais, esse uso teve efeitos concretos: manteve alguns
setores de oposi¢cdo completamente excluidos da vida pablica e ajudou a fortalecer,
independentemente de suas intengdes, o clima de “caga as bruxas” contra comunistas

“infiltrados” que vitimou pessoas como Vladimir Herzog e Manoel Fiel Filho.

288 \Ver Mensagem Presidencial n° 62, de 1978, n® 203 na origem (EMENDA constitucional n° 11/78, p.
235).

289 STEPAN, Os Militares: da Abertura a Nova Republica, p. 44. O relato baseia-se em entrevistas do
general Golbery ao cientista politico Alfred Stepan, dos EUA, em 1974, 1981 e 1982. Para ser mais preciso,
0 autor atribuiu ao general a opinido de que a radicaliza¢do da comunidade de seguranca, responsavel pela
repressao politica, trazia a ameaga do “distanciamento cada vez maior entre as for¢cas fundamentalmente
moderadas da sociedade brasileira e os militares brasileiros”.

2% Coluna do Castello, JB, 16/8/76.
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4. A critica ao estado de sitio

Para Geisel, a supressao dos instrumentos de excecao deveria vir acompanhada da
criacdo de algo novo, o que significava que, isoladamente, o estado de sitio ndo era
considerado satisfatorio para a defesa emergencial do estado. Do contrario, ndo haveria
razdo para apelar a “imaginacdo politica criadora, capaz de instituir (...) salvaguardas
eficazes e remédios prontos e realmente eficientes dentro do contexto constitucional”.?
O instituto do estado de sitio constava no texto constitucional em vigor e permitia ao
presidente suspender por prazo determinado algumas garantias constitucionais como
forma de enfrentar crises decorrentes de guerra ou de grave perturbagdo da ordem. Em
poucos dias, a sua decretacdo deveria ser submetida a aprovacdo do Congresso Nacional,
que poderia susta-la. Os atos executorios do decreto estavam sujeitos a controle judicial
e, ao fim, a controle parlamentar.?> Desde 0s seus primeiros dias, a ditadura instalada
cogitava utilizar esse mecanismo, tanto € que constantemente modificava as suas regras
por meio de atos institucionais e de novos textos constitucionais. No entanto, como
veremos, predominava entre seus dirigentes a opinido de que o estado de sitio ndo era
realmente eficiente. Argumentavam que sua sistematica retardava a resposta estatal a
Crises e seus rigores seriam, por vezes, excessivos. Porém, o problema verdadeiro era a
extensdo do poder que conferia ao parlamento nacional. Consideravam-na demasiada e a
associavam a Constituicdo de 1946, cuja fragilidade e faléncia teria obrigado os

“revolucionarios” a tomarem o poder em 1964.

No Brasil, o instituto do estado de sitio remonta a Constituicao de 1891. A ldgica
subjacente é que uma constituicdo criada para tempos de normalidade ndo é suficiente
para o enfrentamento de periodos extraordinarios, de grande turbuléncia, quando os
direitos franquiados pela ordem politica podem ser utilizados por seus inimigos para
destrui-la. No periodo monarquico, houvera um mecanismo semelhante, em que o poder
legislativo nacional, com a sangdo do imperador, ou 0 governo poderiam suspender por
tempo determinado “algumas das formalidades” que garantiam a liberdade individual,

frente a rebelido ou a invasdo de inimigos.?** Com o advento da republica, os constituintes

291 GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial em 19 de margo de 1974.

292 Artigos 155 a 159 da EC-1/69.

293 Art. 179, inc. XXXV, da Constituigdo de 1824. Um de seus usos foi contra os revoltosos da Provincia
de S&o Pedro do Rio Grande do Sul, em 1836, na guerra civil conhecida como Guerra dos Farrapos (Lei n°
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buscaram nas constituicdes e na praticas politicas das republicas vizinhas do Chile e da
Argentina o instituto do estado de sitio.?* Alguns de seus contornos na Constitui¢do de
1891 viriam a praticamente se perenizar na experiéncia brasileira: aplicacdo nas hipdteses
de agressao externa e a comogao “intestina” grave; decretacao e vigéncia submetidas a
deliberacdo do poder legislativo e do poder executivo federal, com a possibilidade do
primeiro sustar a vigéncia do estado de sitio decretado pelo ultimo; vigéncia por prazo
determinado; abrangéncia territorial delimitada; limitacdo das garantias constitucionais

passiveis de suspensao; e responsabilidade das autoridades por abusos cometidos.?®

Na Constituicdo de 1934, o estado de sitio foi previsto com todas essas
caracteristicas,®® havendo, em varios aspectos, restricbes ainda maiores. O poder do
parlamento nacional foi ampliado, sendo necessaria a sua aprovacgao prévia para que o0

presidente pudesse decretar o sitio, mesmo durante o recesso legislativo, quando essa

40, de 11 de outubro de 1836). Também foi aplicado no Para (Lei n° 26, de 22 de setembro de 1835), em
Séo Paulo e em Minas Gerais (Decretos n® 168 e 169 de 17 de maio de 1842), segundo o ministro Piza e
Almeida, do STF, no seu voto no julgamento do Habeas Corpus n° 300, em 30 de abril de 1892 (STF,
Acdérdao do HC n° 300, de 1892).

2% LYNCH, Christian Edward Cyril, O caminho para Washington passa por Buenos Aires: a recep¢io do
conceito argentino do estado de sitio e seu papel na construcdo da Republica brasileira (1890-1898), Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 27, n. 78, p. 149-196, 2012); e MAXIMILIANO, Carlos, Commentarios
a Constituicdo brasileira, Rio de Janeiro: Jacinto Ribeiro dos Santos, 1918. O jurista Ferreira Filho
minimiza essa influéncia, acentuando a continuidade entre a constituicdo monarquica brasileira e o
dispositivo da Constitui¢do de 1891, pois ao instituto da primeira faltaria apenas a denominagéo “estado de
sitio” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, O Estado de Sitio na Constituicdo Brasileira de 1946 e na
Sistematica das Medidas Extraordinérias de Defesa da Ordem Constitucional, S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1964, p. 86).

2% Artigos 34, 48 e 80 da Constituicdo de 1891. Em tese, a competéncia do presidente da repdblica para
decretar o estado de sitio era subsidiaria, para os periodos em que houvesse recesso parlamentar. Porém, a
sessdo legislativa ordinaria do Congresso Nacional, ou seja, o periodo em que se reunia anualmente de
modo regular, era de apenas 4 meses (art. 17 da Constituicdo de 1891), de modo que na maior parte do
tempo a competéncia de decretar o sitio era do presidente, prevaléncia que se confirmou na experiéncia de
toda a Primeira Republica (NAUD, Leda Maria Cardoso, Estado de Sitio. 12 parte, Revista de Informacgao
Legislativa, p. 134-180, 1965; NAUD, Leda Maria Cardoso, Estado de Sitio. 22 parte: 1910-1922, Revista
de Informacdo Legislativa, p. 62-88, 1965; NAUD, Leda Maria Cardoso, Estado de Sitio. 32 parte: 1922-
1930, Revista de Informagdo Legislativa, p. 121-148, 1965). Notemos que a época ndo se previa que o
parlamento deveria manter ou sustar a vigéncia do sitio decretado pelo executivo. Quanto as garantias
constitucionais passiveis de suspensédo, havia, desde o inicio, posi¢cdes antagdnicas. De um lado, havia a
visdo restritiva, que interpretava o paragrafo 2° do artigo 80 como uma lista exaustiva, numerus clausus.
De outro, defendia-se que toda a constituicdo poderia ser temporariamente suspensa, em determinados
locais (LYNCH, O caminho para Washington passa por Buenos Aires: a recep¢do do conceito argentino
do estado de sitio e seu papel na construcdo da Republica brasileira (1890-1898)). A segunda viria a
predominar, no quadro do texto de 1891 (RIBEIRO, Marly Martinez, Revisdo Constitucional de 1926,
Revista de Ciéncia Politica, p. 65-114, 1967). Por fim, os abusos porventura cometidos por autoridades na
esteira do estado de sitio poderiam ser apreciados tanto pelo Congresso Nacional quanto pelo préprio poder
judiciario, como logo se firmou na jurisprudéncia do STF (ver, dentre outros, STF, Acordao do HC n° 300,
de 1892; STF, Ac6rdaos do HC n° 1.063, de 1898; e STF, Ac6rdéos do HC n° 1.073, de 1898). Em 1926,
o controle judicial durante o sitio foi afastado expressamente na Unica reforma da Constituicdo de 1891
(art. 60, § 5°).

2% Em lugar da “comogdo intestina”, previu-se a hipotese de “insurrei¢iio armada” (art. 175 da Constituicio
de 1934), o que, de qualquer forma, referia-se as crises de origem interna, e ndo estrangeira.
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prerrogativa caberia a um 6rgdo chamado de Secdo Permanente do Senado. Quanto ao
prazo de vigéncia, passou a ser limitado no préprio texto constitucional: 90 dias,
prorrogavel por uma Unica vez por igual periodo.?” O rol das medidas contrérias as
garantias constitucionais foi ampliado, em comparacdo com a Constituicdo de 1891, que
previa apenas a “detencdo em lugar ndo destinado aos réus de crimes comuns” € o
“desterro para outros sitios do territdrio nacional”. Foram acrescentadas as seguintes

medidas coercitivas:

e  Censura de correspondéncia de qualquer natureza, e das publicacGes em
geral;
e  Suspensdo da liberdade de reunido e de tribuna; e

. Busca e apreensdo em domicilio.

Porém, o texto era mais enfatico no carater exaustivo das possibilidades listadas
e trazia uma serie de limita¢Oes adicionais a algumas das medidas. Ademais, explicitava
que seus efeitos cessariam com o fim do estado de sitio e que caberia o controle judicial
dos eventuais abusos de autoridade, topicos que haviam causado polémica na experiéncia
da Primeira Republica. Por fim, vedou-se a reforma da constituicdo durante a vigéncia do

instituto, inovacao que persistiria em quase todos os textos constitucionais seguintes.?®

Na histéria do estado de sitio no Brasil, o grande ponto fora da curva foi a
Constituicdo de 1937, em consonancia com o seu notdrio autoritarismo. Apesar de sua
denominagdo, o “estado de emergéncia” guardava varias semelhangas com o instituto
mais tradicional, ao prever a suspensao de garantias constitucionais em situacées de crise
de origem externa ou interna e possibilitar praticamente o mesmo rol de medidas da
Constituicdo de 1934. Porém, havia diferengas muito significativas. A primeira era a falta
de limites temporais para a sua vigéncia. Outra era a auséncia de controle institucional

externo sobre o poder executivo, o Gnico com prerrogativa para decreta-lo, o que tornava

297 Art. 175 da Constituicdo de 1934.

298 Art. 178, § 4°. O dispositivo foi proposto por emenda do constituinte Levi Carneiro (Anais da Assembleia
Nacional Constituinte de 1933-34, vol. 22, p. 435). Possivelmente, foi uma reacédo a reforma — a Ginica — da
Constituicdo de 1891, em 1926, efetuada durante a longa vigéncia do instituto no governo de Artur
Bernardes. Apesar de ndo vincular a discussdo da emenda de 1934, o constituinte Acurcio Torres lembrou
dos protestos de 1925: “toda a imprensa bradava: ‘Como se proceder a uma reforma constitucional sob os
rigores do estado de sitio, sem franquias, sem direitos respeitados, com toda pressdo [?]’” (Anais da
Assembleia Nacional Constituinte de 1933-34, vol. 1, p. 361). A vedacdo do art. 178, § 4°, foi violada em
1935, apds a Intentona Comunista (MARQUES, Raphael Peixoto de Paula, Repressdo Politica e Usos da
Constituicdo no Governo Vargas (1935-1937): a seguranca nacional e o combate ao comunismo,
Dissertacdo de Mestrado em Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2011, p. 96 ss.).
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inefetivos quaisquer limites juridicos. Como na reforma de 1926, vedou-se o controle
judicial sobre a decretacdo e a execucdo do estado de emergéncia. Foi previsto apenas
uma espécie de controle parlamentar posterior da atuacdo do presidente, 0 que era
irrelevante, pois a propria Constituicdo de 1937 dissolveu o poder legislativo federal, que
permaneceu em recesso até a queda da ditadura de Getulio Vargas, em 1945.
Formalmente, bastaria ao presidente declarar o estado de guerra, a pretexto da
necessidade de uso das forcas militares, para poder adotar as medidas que quisesse, sem
limitacGes constitucionais. Para coroar o carater ficticio da limitacdo dos poderes
excepcionais, o estado de emergéncia foi declarado ao final do préprio texto

constitucional.2®

Com a volta da democracia liberal, em 1946, a assembleia constituinte resgatou
0 modelo de estado de sitio de 1934, adicionando-lhe novas medidas coercitivas, a
“intervenc¢do nas empresas de servigos publicos”; a “suspensdo do exercicio do cargo ou
funcdo a funcionério pablico ou empregado de autarquia, de entidade de economia mista
ou de empresa concessionaria de servigo publico”; a censura de “radiodifusdo, cinema e
teatro”; e a “suspensao da liberdade de reunido (...) exercida no seio das associagdes”.3®
Ademais, criou a hipdtese de poderes emergenciais plenos, em que quaisquer outras
garantias constitucionais poderiam ser suspensas, para 0 caso de guerra externa ou civil.3
Em qualquer caso, a sua decretacdo era prerrogativa, em primeiro lugar, do Congresso
Nacional. Porém, o presidente da republica poderia aplicar o instrumento no “intervalo
das sessoes legislativas”, sem necessidade de qualquer autorizacdo prévia do poder
legislativo, ao contrario do que previa a regra de 1934. Nessa hipotese, 0s parlamentares
deveriam se reunir em até 15 dias para deliberar sobre o ato do presidente, mantendo-o

0u ndo.32

299 Artigos 74, alinea ‘k’; 166 a 171 e 186, da Constituicdo de 1937; e WESTIN, Ricardo, Com golpe dado
por Getdlio, Brasil ficou nove anos sem Senado, Senado Federal, disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/09/09/com-golpe-dado-por-getulio-brasil-ficou-
nove-anos-sem-senado>, acesso em: 19 jul. 2021.

300 Art. 209. Outra inovagdo foi quanto as hipdteses de sua decretacéo por questdes de seguranga interna. A
expressao “insurrei¢do armada”, da Constitui¢do de 1934, passou a se chamar “comogao intestina grave
com carater de guerra civil” (art. 207). A ultima nio se submetia ao rol limitado de medidas coercitivas do
artigo 209, assim como no caso de guerra externa. Era precisamente a demanda de Getulio Vargas, na
reforma constitucional promovida apds a Intentona Comunista (MARQUES, Repressao Politica e Usos da
Constituicdo no Governo Vargas (1935-1937), p. 96 ss.). O rol era valido apenas para o estado de sitio
decretado em virtude de “comocdo intestina grave” (art. 206), sem carater de guerra civil, hipdtese mais
ampla do que a “insurreicdo armada” de 1934. Assim, ameagas menores & ordem publica passaram a
autorizar o uso do instituto de emergéncia.

301 Art. 207.

302 Artigos 206 e 208 da Constituicdo de 1946.
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O seu uso ocorreria entre 1955 e 1956, durante a crise sucessoria que se instaurou
com a elei¢do de Juscelino Kubitschek a presidéncia da republica e do vice Jodo Goulart.
Setores militares e a UDN opunham-se & sua posse, questionando o resultado eleitoral na
Justica e cogitando o uso das armas. Eram bastante proximos do presidente em exercicio,
o deputado federal Carlos Luz, e do presidente afastado por motivos de saude, Café Filho,
que havia assumido apds o suicidio de Vargas, em 1954. A escalada da crise levou a
deposicao de Carlos Luz e a posse do vice-presidente do Senado, Nereu Ramos, em 11
de novembro de 1955, em meio a movimentacdes militares de ambos os lados.** Quando
Cafe Filho tentou reassumir a presidéncia, no dia 21, Nereu Ramos enviou ao Congresso
um projeto de lei para instaurar o estado de sitio no pais, sob a justificativa de debelar a
conspiracao para impedir a posse dos candidatos eleitos. Contra 0 voto da oposigéo, 0
sitio foi promulgado em todo o pais no dia 25 e prorrogado duas vezes, até ser revogado
depois de 76 dias, em 9 de fevereiro de 1956, com Juscelino ja na presidéncia.** Seus
principais efeitos foram silenciar a imprensa carioca, importante na campanha contra a
posse; impedir o questionamento judicial do impedimento de Café Filho; e reprimir

comunistas e sindicalistas.3®

As turbuléncias da politica nacional adentraram a década seguinte. O presidente
Jodo Goulart enfrentou investidas contra a sua permanéncia no cargo desde a rendncia de

Janio Quadros, em 1961, do qual era vice. Em outubro de 1963, enviou ao Congresso um

303 Sobre a crise sucessoria de 1955, ver CARVALHO, Claudia Paiva, Presidencialismo e Democracia no
Brasil (1946-1956): sistema de governo, legalidade e crise politica, Universidade de Brasilia, Brasilia,
2019, p. 152 ss.

304 NAUD, Leda Maria Cardoso, Estado de Sitio. 52 parte: 1946-1965, Revista de Informagcéo Legislativa,
p. 119-164, 1966. Na Camara dos Deputados, houve 91 votos contrarios a decretagdo do sitio, contra 178
favoraveis. Na Lei n°® 2.654, que o regulamentava, previu-se a aplicacdo de todas as medidas coercitivas
listadas na Constituicdo, exceto o desterro. Sua prorrogacao ocorreu por meio do Decreto n° 38.402, de 23
de dezembro de 1955, editado durante o recesso parlamentar (e aprovado pelo Congresso na forma da Lei
n® 2.706, de 10 de janeiro de 1956), e da Lei n® 2.713, de 21 de janeiro de 1956. A sua revogacao ocorreu
coma Lei n®2.726, de 9 de fevereiro de 1956.

305 CASELA, Gabriel Teixeira, Democracia Sitiada: discursos no Congresso Nacional e na imprensa sobre
os instrumentos de excecdo no Brasil. 1946/1988, UFMG, Belo Horizonte, 2011, p. 28-57. As tensdes
politicas recrudesceram imediatamente ap6s o fim do estado de sitio, com a deflagragdo da Revolta de
Jacareacanga, de militares da Aerondautica contrarios ao novo governo (COSTA, Célia Maria Leite, Revolta
de Jacareacanga. O Governo de Juscelino Kubitschek, CPDOC, disponivel em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/artigos/Politica/Jacareacanga>, acesso em: 31 jul. 2020). Os
revoltosos foram anistiados, mas as tensdes prosseguiram e levaram a eclosdo de uma nova rebelido dos
mesmos setores em 1959, a Revolta de Aragar¢as (COSTA, Celia Maria Leite, Revolta de Aragarcas. O
Governo de Juscelino Kubitschek, CPDOC, disponivel em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/artigos/Politica/Aragarcas>, acesso em: 31 jul. 2020).
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novo pedido de decretacdo do estado de sitio. Trés dias depois, a falta de apoio

parlamentar e social levou o presidente a retira-lo de tramitag&o.3%

Com o Golpe de 1964, passou-se a cogitar constantemente o uso do instituto
constitucional de emergéncia, como demonstram as numerosas modificagdes que
facilitavam o seu uso por parte do poder executivo federal, sobretudo a fixacdo de sua
competéncia exclusiva para decreta-lo. O Al-1 previu, temporariamente, a possibilidade
de decretacdo pelo presidente em qualquer hipdtese, e ndo apenas durante o recesso
parlamentar. Contudo, o decreto deveria ser submetido a referendo do Congresso em 48
horas.**” Cerca de dois meses depois, surgiram rumores, ndo concretizados, de que seria

instaurado o estado de sitio.3®

Em 1965, o Al-2 trouxe, também de modo provisorio, a possibilidade de
aplicagdo do instituto pelo presidente na hipotese de “subversao da ordem interna”, pelo
prazo dilatado de até 180 dias. O decreto deveria indicar as garantias constitucionais que
permaneceriam vigentes.*® Dois anos depois, com a Constituigdo de 1967, a aplicacdo do
sitio passou a ser prerrogativa exclusiva do chefe do executivo, de modo permanente.3
A decisdo entrava em vigor imediatamente e deveria ser submetida ao Congresso
Nacional em até cinco dias. Seu prazo maximo era de 120 dias, exceto em caso de
guerra,®* 0 que incluia tanto a guerra externa quanto a guerra civil, da qual a guerra

revolucionaria comunista era considerada uma modalidade.?? A subversao e a corrupgao

306 FSP, 5/10/63, capa, e 8/10/63, capa. Sobre o debate parlamentar, ver NAUD, Estado de Sitio. 52 parte:
1946-1965. Até julho de 1964, quando foi aprovada a EC-9, o presidente e o vice-presidente da replblica
eram eleitos de modo autbnomo, sem necessariamente fazer parte do mesmo partido ou alianca eleitoral
(art. 81 da Constituicdo de 1946). Quadros e Goulart haviam sido eleitos, em 1961, por chapas rivais
(COSTA, Celia Maria Leite, A campanha presidencial de 1960, CPDOC, disponivel em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/artigos/Campanhal960/A_campanha_presidencial_de 196
0>, acesso em: 19 jul. 2021).

307 Art. 6° do Al-1. Como se viu, 0 ato limitava sua prépria vigéncia a data de 31 de janeiro de 1966. Suas
regras sobre o estado de sitio ndo alteraram diretamente o texto da Constituicdo de 1946.

308 FICO, Além do golpe: a tomada do poder em 31 de margo de 1964 e a ditadura militar, p. 75. O autor
afirma que foi disseminado um rumor de decretacdo do estado de sitio, como parte de uma estratégia dos
setores do regime interessados em prorrogar e ampliar as punicoes previstas pelo Al-1 —a possibilidade de
cassar mandatos e suspender direitos politicos estava prestes a expirar. Com a edi¢do do Al-2, em 1965,
esse objetivo teria sido conquistado. Em meados de 1964, o autor dos dispositivos do Al-1, o jurista Carlos
Medeiros Silva, publicou um texto doutrindrio com reservas ao instituto: “Sao conhecidas as dificuldades
de ordem politica para a decretagdo do estado de sitio” (MEDEIROS SILVA, Carlos, Observagdes sobre o
Ato Institucional. Revista de Direito Administrativo, n. 76, p. 473-475, 1964, p. 475).

309 Art, 13.

310 Art, 152.

1L Art. 153.

312 O doutrinador Sahid Maluf, em 1974, apresentou essa interpretacdo para o termo “guerra” enquanto
hip6tese constitucional de decretacdo do estado de sitio (MALUF, Sahid, Direito Constitucional, 8. ed. Sdo
Paulo: SugestBes Literarias, 1974, p. 460).
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também foram incorporadas ao texto como hipoteses que permitiam ao presidente adotar
medidas previstas apenas em lei, e ndo na constituicdo, apos consulta ao CSN.3* No texto
de 1946, essa hipdtese de poderes plenos era reservada para a guerra externa ou civil.3*

Durante a crise politica de 1968, o vice-presidente Pedro Aleixo sugeriu a
decretacdo do estado de sitio como alternativa a edicdo de novo ato institucional .’ Sua
posicdo era minoritaria e ndo impediu o advento do Al-5. Nas suas disposi¢des, 0 ato
alargou o poder presidencial para decretar o sitio, ao suspender por tempo indefinido a
limitacdo constitucional de 120 dias para a sua vigéncia.®® Ademais, duas de suas
providéncias tipicas poderiam ser livremente adotadas pelo presidente, a “suspensdo da
liberdade de reunido e de associacdo” e a “censura de correspondéncia, da imprensa, das
telecomunicagdes ¢ diversdes publicas”.®” Por fim, a EC-1, de 1969, consolidou a
iniciativa presidencial, mantendo a obrigatoriedade do referendo parlamentar, que
poderia abreviar o fim do sitio,*® e alargou ainda mais o limite temporal, para 180 dias
prorrogaveis. Em caso de guerra, ndo havia prazo.’* O alargamento por lei (ou decreto-
lei) do rol das medidas de emergéncia continuou presente, contra a subverséo e a

corrupc¢do.® Ao mesmo tempo, o Al-5 e 0s atos subsequentes foram mantidos em vigor.32

Um estado de sitio nesses moldes ndo é necessario para um regime munido dos
atos institucionais, do respaldo sélido das Forcas Armadas e da retérica do “poder
revolucionario” permanente.’? Sua utilidade deve ser compreendida no contexto dos
dilemas de legitimacdo enfrentados a época: de um lado, a tomada do poder em 1964
havia sido justificada pela necessidade de restabelecer a democracia; de outro, o proprio

golpe e a prética subsequente de governo eram marcadamente autoritarios. No Brasil, 0

313 Art. 152, § 3°. A Constituicdo de 1967 consolidou a figura do decreto-lei, em que o presidente poderia
“expedir decretos com for¢a de lei” também sobre seguranga nacional (art. 58, I). Assim, o texto
constitucional poderia ser interpretado de modo a autorizar o chefe do executivo decretar, com forga de lei,
medidas adicionais durante o estado de sitio, fora do rol constitucional.

314 Art. 207.

315 CSN, Ata da 432 Reunido do CSN, 1968, p. 4-5.

316 Art. 7°. Como a Constituicdo de 1967 ja atribuia ao presidente a prerrogativa de decretar o sitio em todas
as hipéteses, o Unico sentido possivel do art. 7° do Al-5 era libera-lo das constricSes temporais, de 60 dias
com prorrogagdo por igual periodo. Recordemos que o Al-5 ndo previa 0 prazo de sua propria vigéncia.
317 Art. 9°,

318 Art. 155.

319 Art. 156.

320 Art. 155, § 3°.

2L Art. 182.

322 Como ressaltou o jurista Goffredo Telles Junior, “[s]e, no atual regime de exce¢do, o Presidente da
Republica pode aplicar medidas de exce¢do a qualquer momento, € claro que, dentro do Estado de Sitio,
pode aplicé-las também. Alids, no Estado de Exce¢do, o Estado de Sitio € uma excrescéncia, uma
superfluidade” (TELLES JR., O Estado de Sitio e as Outras Salvaguardas, p. 242).
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instituto do estado de sitio era associado a tradi¢do de governo limitado pela constituicéo,
na esteira das assembleias constituintes de 1891, 1934 e 1946, a despeito dos abusos que
marcaram a Primeira Republica. Seus principios mais basicos, de limitacdo das medidas
coercitivas passiveis de aplicacao, de prazos temporais e de controle parlamentar, haviam
sido negados apenas pelo texto constitucional que marcou o apice do autoritarismo antes
de 1964, a Constituicdo de 1937, com o seu estado de emergéncia e de guerra. Assim, a
mera previsdo do estado de sitio deveria reforcar a insercdo da EC-1/69 e do regime
militar nessa tradicdo de governo limitado pela constituicdo, e, por extensdo, gerar a

forma de legitimidade politica correspondente.

Os inmeros ajustes promovidos no instituto indicam que sua manutengdo ndo
era meramente simbdlica, a sinalizar a observancia do estado de direito, mas decorria da
cogitacdo de seu uso efetivo. Ademais, havia uma corrente de opinido persistente, dentro
do regime, favoravel a sua aplicacédo, o que é indicado pelos rumores de sua declaragdo
em 1964, pela posicédo de Pedro Aleixo, em 1968, na reunido que antecedeu o Al-5, e pelo
rechaco de uma proposta alternativa em dezembro de 1966, na preparacao do anteprojeto
de constituicdo do governo. Na ocasido, 0 jurista e entdo ministro da justica Carlos
Medeiros Silva havia sugerido acrescentar ao estado de sitio um mecanismo em que 0
presidente poderia adotar medidas excepcionais ndo previstas na constituicdo, sem
referendo parlamentar. O senador arenista Daniel Krieger considerou a ideia
desnecessaria, pois o estado de sitio tradicional, com rol limitado de medidas e controle
parlamentar, seria suficiente para a defesa emergencial da ordem. A segunda visao
prevaleceu por deciséo do presidente Castelo Branco, que coordenava a reunido reservada
com seus colaboradores.®® Por fim, manter o instituto na constituigdo, com os devidos
ajustes, era interessante para deixar preparada uma alternativa juridica para a eventual

revogacdo futura dos atos institucionais.

Ao fim e ao cabo, a ditadura militar jamais utilizou o estado de sitio. Segundo
Manoel Gongalves Ferreira Filho, que ocupou postos estratégicos no regime, inclusive

dentro do Ministério da Justica, essa opgao decorreu do interesse de alterar a constitui¢ao

323 O episddio teria ocorrido no dia 10 de dezembro de 1966. Os participantes da reunido eram o presidente
Castelo Branco; o seu chefe do gabinete civil, Luis Viana Filho; os ministros Carlos Medeiros Silva (da
justica) e Roberto Campos (do planejamento); os senadores arenistas Daniel Krieger, Filinto Miler, Paulo
Sarasate e Antonio Carlos Konder Reis; e o deputado arenista Raimundo Padilha (O Globo, 12/12/66).
Segundo a reportagem do Jornal do Brasil, de 1974, a resisténcia a proposta de Medeiros Silva teria partido
dos “politicos” presentes, que a teriam considerado dispensavel pela previsao do estado de sitio tradicional
(IB, 12/8/74, p. 12). De modo alternativo, foi incorporada a sugestdo de Krieger, nos termos do art. 152,
paragrafo 3°, da Constituicdo de 1967 (BRASIL, Anais da Constituicio de 1967, 1967, vol. 1, p. 170-174).
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nas ocasides de crise que justificariam o seu uso, o que colidia com a regra constitucional,

conforme declarou em obra de 1984:

Apobs 1961, foram tomadas medidas s6 cabiveis no estado de sitio sem que
houvesse a sua decretacdo porque, em geral, abrangiam a reforma da
constituicdo, o que era vedado pela CF/46. Ap6s 1964, isso persistiu, ainda que
os atos institucionais tenham facilitado o seu uso pelo governo.3?*

Outra razdo provavel é que se quisesse evitar a submissdo da iniciativa
presidencial a aprovacdo do Congresso Nacional, que poderia sustar a sua vigéncia
poucos dias ap0s a sua decretacdo pelo presidente da republica. Os embates em torno das
propostas de sitio de Juscelino e de Jango eram recentes e estavam vivos na memdria das

elites politicas da época.?®

No entanto, € intrigante que o regime nao tenha simplesmente afastado esses
obstéaculos, como fez com tantas regras constitucionais que Ihe eram inconvenientes.
Bastaria suprimir a vedagao de reforma constitucional durante o estado de sitio e retirar a
prerrogativa parlamentar de manter ou revogar o decreto presidencial. Uma hipotese de
explicacdo € que esse expediente equivaleria a normalizar regras constitucionais
percebidas como autoritarias, 0 que tornaria ainda menos plausivel a almejada
legitimacg&o do regime militar a partir da tradi¢cdo do governo limitado pela constituig&o.
Afinal, o controle parlamentar estava previsto desde 1891 e a vedacdo de reforma — uma
reacao aos abusos do presidente Artur Bernardes — desde 1934, com excecdo do periodo
da Constituicdo de 1937, notoriamente autoritaria. Portanto, a conciliacdo entre o
autoritarismo, por razfes ideoldgicas e pragmaticas, e a retérica democratica permitia no
méaximo a ado¢do de medidas tipicamente autoritarias sob o registro da excepcionalidade:
toma-se uma medida autoritaria, a contragosto, apenas porque € um meio necessario e
temporario para se resguardar a ordem normal, que ¢ e deve ser mantida “democratica”,

e a qual deve-se retornar na maior brevidade possivel.’?

324 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Comentarios a Constituicdo Brasileira, 5. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1984, p. 641.

325 Na reunido do CSN sobre a PEC das novas salvaguardas, o presidente Geisel comentou: “Justamente
porque o Congresso pode amanhéd ndo votar é que foi incluido o Estado de Emergéncia, que encerra o
assunto [porque independe de apreciacdo parlamentar]. (...) O Governo Jodo Goulart, numa certa época,
chegou a redigir uma Exposi¢do assinada pelos Ministros pedindo o Estado de Sitio. Mandou para o
Congresso e retirou porque nao ia passar” (CSN, Ata da 53? Reuni&o do CSN, 1978, p. 11).

3% Essa postura frente a excecdo guarda paralelos com aquela observada na doutrina penal italiana, na
virada do século X1X para 0 XX. Para resguardar a arquitetura do Cédigo Penal, ancorada na garantia da
liberdade individual, defendia-se que as regras repressivas de exce¢do, quando toleradas, deveriam constar
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A Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950, também desaconselhava a manipulagéo
arbitréria do instituto de emergéncia. Tratava como crime de responsabilidade do
presidente da republica a decretag@o do sitio “estando reunido o Congresso Nacional, ou
no recesso deste, ndo havendo comocdo interna grave nem fatos que evidenciem estar a
mesma a irromper ou ndo ocorrendo guerra externa” (art. 8°, 3). Portanto, o poder
legislativo federal poderia exercer controle sobre a efetiva ocorréncia das hipdteses
constitucionais da decretacdo do sitio, quando a mesma ocorresse durante 0 recesso
parlamentar. Como consequéncia, o Senado poderia punir o presidente da republica com
a perda do cargo, o impeachment, e a inabilitacdo de até cinco anos para o exercicio de
funcdo publica (art. 2°). Outro crime de responsabilidade do chefe do executivo, passivel
das mesmas punicdes, era a ado¢do ou autorizacdo, durante o sitio, de “medidas de
repressao” que excedessem os limites constitucionais (art. 7°, 10). Por 6bvio, o contexto
ditatorial tornava virtualmente impossivel o impeachment de um presidente. Ainda assim,
a acusacdo de préatica de crime de responsabilidade seria um fator a mais de desgaste

publico para o regime.

No debate dos anos setenta, os dirigentes da ditadura e seus aliados, em sua
ampla maioria, consideravam necessario substituir os atos institucionais por outros
instrumentos constitucionais de emergéncia, pois, isoladamente, o estado de sitio seria
inadequado para a defesa do regime em situacOes de crise. Depois do Al-5, havia se
tornado opinido corrente, entre eles, que o excessivo liberalismo das op¢bes constituintes
de 1967 havia levado a nova onda de atos institucionais e a outorga da EC-1 — uma espécie
de ajuste necessario, frente a realidade politica. A inadequacgdo do estado de sitio seria
devida a morosidade do procedimento de sua aplicacdo, sobretudo pela necessidade de
referendo parlamentar; ao carater excessivo de sua abrangéncia, por alcancar todos
aqueles que se encontrassem dentro de determinado territério durante a sua vigéncia,
tendo ou ndo responsabilidade pela crise instalada; ou, contrariamente, devida ao rol

limitado das medidas emergenciais que permitia.

apenas em leis especiais, de modo que sua eventual injustica ficasse circunscrita a matérias, prazos e
diplomas especificos. Caso fossem incorporadas ao cédigo, concebido como permanente e geral, o carater
injusto de regras excepcionais causaria um mal muito maior ao direito e & consciéncia juridica da sociedade
(MECCARELLI, Massimo, Regimes Juridicos de Excecéo e Direito Penal: mudangas de paradigma entre
idade moderna e contemporanea, in: DAL RI JR., Arno; SONTAG, Ricardo (Orgs.), Histdria do Direito
Penal Entre Medievo e Modernidade, Belo Horizonte: Del Rey, 2011, p. 87-110, p. 103-107).
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O argumento da morosidade era falacioso.®?” De acordo com a EC-1, o presidente
detinha a prerrogativa para decretar o estado de sitio em todas as circunstancias sem
necessidade de aprovacdo prévia do Congresso Nacional. Entrava imediatamente em
vigor. Em até 5 dias, o decreto deveria ser submetido aos parlamentares federais, que s0
entdo poderiam aprova-lo ou suspendé-lo. Se a medida fosse aplicada durante o recesso
parlamentar, deveria ser convocada uma sessdo extraordinéria, o que dilataria o periodo
de incolumidade do decreto presidencial.®® Portanto, qualquer urgéncia poderia ser
respondida pelo poder executivo federal imediatamente. Ao que tudo indica, a campanha
do regime e seus aliados contra o estado de sitio valia-se da confusdo entre as regras
constitucionais de 1967 e 1969, que permitiam uma resposta estatal célere, e as regras de
1946, que demandavam autorizagdo parlamentar prévia para que o instituto fosse
aplicado, durante as sessdes legislativas. O proprio presidente Geisel fez essa manobra ao

defender seu projeto de reforma, em 1978, no CSN.3%®

Na verdade, o argumento da morosidade era apenas uma tentativa de
problematizar o procedimento de aplicacdo do estado de sitio, que previa, para o
incémodo do regime, a possibilidade de limitacdo da vontade presidencial pelo Congresso
Nacional em situac6es de crise.®* Outra forma de desqualificar o controle parlamentar no
estado de sitio foi adotada por Geisel, na mensagem que justificou seu projeto de reforma,
em 1978. De modo tortuoso, ele sugeriu que a Camara dos Deputados e 0 Senado eram
“assembleias divididas pelos partidos e até pelas concepgdes politicas pessoais”, o que de
modo “natural” levaria ao “julgamento politico aprioristico dos fatos” e,
consequentemente, ao “enfraquecimento da acao preventiva ou repressiva do Estado”.%
Ou seja, os parlamentares seriam orientados por interesses particulares — pessoais ou
partidarios —, ao contrario do presidente, que agiria orientado pelo interesse publico. No

estado de sitio, o poder do Congresso para sustar o decreto presidencial apds uma curta

327 Um dos usos do argumento foi feito pelo jurista Miguel Reale, aliado do regime, em artigo de opinido
na imprensa, intitulado O Modelo Politico Brasileiro (FSP, 23/11/75, p. 2).

328 Artigos 44, 81 e 156 da EC-1/69.

329 CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978.

330 Nos anos noventa, Geisel declarou que as salvaguardas foram criadas como alternativa ao estado de
sitio, com vistas a “dar certo poder ao presidente” apods a revogacdo do Al-5: o “estado de sitio era mais
complexo, enquanto a imposigdo da salvaguarda era mais simples” (D’ARAUJO; CASTRO, Ernesto
Geisel). A Unica diferencga nos procedimentos de aplicacdo, em termos de complexidade, era a exigéncia de
submeter o decreto presidencial ao Congresso Nacional, em até 5 dias apds a sua edi¢do. Provavelmente,
foi 0 incdmodo com esse procedimento que levou o jurista Carlos Medeiros Silva a afirmar em 1964, pouco
depois do golpe: “Sao conhecidas as dificuldades de ordem politica para a decretacdo do estado de sitio”
(MEDEIROS SILVA, Observacdes sobre o Ato Institucional, p. 475).

331 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 237.
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vigéncia permitiria que os interesses particulares se sobrepusessem ao interesse publico,
0 que poderia impedir que o instrumento fosse utilizado quando a salvacéo publica o
demandava. Nesse sentido, enfraquecia, ou melhor, abreviava a acdo estatal. E
significativo que Geisel, ao apresentar seu projeto de reforma no CSN, em 1978, tenha
recordado da tentativa frustrada de aplicacédo do instituto por parte de Jodo Goulart, em
1963, da qual desistiu em virtude da contrariedade do Congresso, em tempos em que sua

aprovacao prévia era exigida.’

Uma visao igualmente negativa do poder legislativo era defendida por outro
critico do estado de sitio, o jurista e politico Manoel Gongalves Ferreira Filho. Na obra A
Democracia Possivel, que trazia um modelo excéntrico para a institucionalizacdo do
regime, o professor do Largo de S&o Francisco propds a concentragdo do poder de legislar
no chefe de governo, pois a estrutura do parlamento tornava-o inadequado para a tarefa.
Referia-se as praticas que o caracterizariam, o “livre debate”, que impediria “o sigilo em
decisdes que, sem este, seriam inuteis”’; a “obstrugdo e a tagarelice”, que “retarda[ria]m e
protela[ria]m deliberagdes urgentes”; as “emendas e as marchandages” (as barganhas),
que “desfigura[rialm qualquer plano”. Esses inconvenientes estariam afastados no caso
do presidente-legislador, pois um poder unipessoal, adequadamente assessorado,
garantiria a “presteza” e a “firmeza” das decisdes. Na mesma linha de raciocinio, defendia
que os problemas do estado de sitio seriam superados com um instrumento de emergéncia
aplicado pelo presidente apds consulta a um o6rgdo consultivo, sem necessidade de

referendo parlamentar.33

No entanto, seus argumentos especificos contra o instituto tradicional eram
outros. Ele tornara-se inadequado em virtude do fenbmeno da guerra revolucionéria
comunista, que, ao que tudo indicava, teria vindo para “perdurar, em toda parte, por muito
tempo”. Originalmente, fora criado para conter a guerra insurrecional, em que grupos de
nacionais pegavam em armas e travavam contra os poderes constituidos um combate
delimitado no espaco e no tempo. Com a guerra revolucionaria, a acdo dos comunistas
era permanente e universal, ou seja, em todos os paises e de duracdo indefinida,
dissolvendo a distin¢do que fundava o estado de sitio, entre situacdo de normalidade e de

excecdo. Ademais, a nova estratégia subversiva caracterizava-se pelo uso de taticas

332 CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978.
333 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, A Democracia Possivel, 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1974, p. 71-
72.
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aparentemente pacificas e democraticas como forma consolidar-se no meio social,
desgastar a legitimidade da ordem constituida, angariar adeptos e simpatizantes e
preparar, assim, a tomada violenta do poder. Diante dessa realidade, era necessario um
mecanismo de emergéncia de uso permanente e de abrangéncia maior do que as
tradicionais hipdteses de comocdo interna grave e de guerra. Essas demandas
contrastavam com 0s contornos tradicionais do estado de sitio. Caso houvesse a sua
reforma nesse sentido, o resultado seria um rigor excessivo — contrario as “declara¢des
de direitos (...) consideradas e recebidas como conquistas definitivas da civilizagdo”—,
pois penalizaria toda a populacdo com a suspensdo de seus direitos por prazo indefinido,

0 que, adicionalmente, geraria revolta contra o regime.*

Apesar das alegacBes de rigor excessivo do estado de sitio, 0s seus criticos
propunham como solucdo uma ampliacdo dos poderes de emergéncia, como sera exposto
e analisado adiante. Era o caso de Afonso Arinos, que advogou a adaptacdo do instituto
da Constituicdo de 1946 a “contribui¢do da experi€ncia posterior”’, o que consistia em
prever a delegagdo de plenos poderes ao chefe do executivo pelo poder legislativo,®*® uma
alternativa que contradizia as reclamacgdes sobre os excessos do sitio feitas por outros
homens do regime. O importante era desacreditar ao maximo o instrumento tradicional
para justificar a criagdo de novas “salvaguardas” com limites bastante alargados e algum
controle institucional ou a mera manutencao do Al-5, ainda que transposto para o texto
da constituicao.

Assim, a inadequacdo do estado de sitio decorria da possibilidade de sua
aplicacdo, pelo presidente, ser sustada, poucos dias depois, pelo Congresso Nacional, e
dos seus limites juridicos, considerados excessivos. A primeira questdo, do controle
institucional do parlamento sobre o poder executivo, era mistificada como uma
preocupacdo com a morosidade do procedimento para a sua aplicacdo. Na verdade, o que
incomodava ao regime era a incerteza quanto a extensdo da vigéncia do decreto

presidencial. Adicionalmente, havia uma opinido bastante negativa sobre a instituicdo

334 1bid., p. 71-72. Na sua obra O Estado de Sitio, publicada logo apds o golpe de 1964, o autor ndo havia
considerado o instituto inadequado. Seria satisfatério frente a comogdo interna grave e deveria ser
aprimorado para o caso de guerra (externa ou civil), com a previsdo da modalidade preventiva, ou seja,
antes de sua eclosdo, e com a dilacdo dos poderes de coordenacdo econdmica (FERREIRA FILHO, O
Estado de Sitio, p. 171). Outros homens do regime militar, como o deputado Célio Borja, lider da maioria
na Camara, e 0 ex-ministro Carlos Medeiros Silva, ambos juristas, também apontaram a ineficiéncia do
estado de sitio frente a guerra revolucionaria (FSP, 8/11/74, p. 3; e JB, 12/8/74, p. 12). Miguel Reale
considerava que o instrumento por vezes era de aplicacdo morosa e excessiva (FSP, 23/11/75, p. 2).

335 ARINOS DE MELO FRANCO, Relatério sobre as Reformas Politicas.
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parlamentar e sobre os politicos civis que a compunham, que levavam a suspeita de que
ndo colaborariam com o presidente quando esse realmente precisasse. A memoria do sitio
frustrado de Jodo Goulart ainda estava viva. A segunda questdo, dos limites juridicos,
tornava-se um problema na medida em que predominava, no regime, uma vontade de
poder maior e uma visao de presidencialismo forte, em que o melhor era confiar a defesa
da ordem, que poderia ser ameagada por circunstancias imprevisiveis, ao arbitrio do chefe
do executivo. Notemos que na visdo conservadora a categoria de ameaga € mais ampla,
abrangendo praticas politicas corriqueiras das democracias contemporaneas, como
greves, passeatas e atos pacificos. Um modo de problematizar os limites juridicos do
estado de sitio era contrasta-los com o carater supostamente multifacetado, imprevisivel
e altamente perigoso da guerra revolucionaria comunista. Por essas razfes, o instituto

teria se tornado obsoleto.
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CAPITULO II

EM BUSCA DA FORMULA CONSTITUCIONAL DA
EMERGENCIA (1974-1978)

Introducéo

Este segundo capitulo trata da histéria do debate sobre o futuro dos atos
institucionais, entre 1974 e 1978. O objetivo é elucidar o contexto que gerou 0s nOvVos
institutos constitucionais, as medidas de emergéncia e o0 estado de emergéncia, em que
havia uma pluralidade de visdes sobre o futuro constitucional do pais e uma concorréncia
entre diversos projetos de poder. As principais propostas eram trés. Em primeiro lugar,
havia as ideias de importar os poderes emergenciais da Constituicdo de 1958 da Franca e
de criar um conselho de estado. Sua implantacdo deveria ocorrer sem pressa e de modo
seguro, no momento considerado oportuno pelo presidente. Era a linha defendida pelos
aliados de Geisel. Em contraposicéo, a linha-dura preferia a manutengéo dos atos, ainda
que transpostos para a constituicdo. Se fosse inevitavel, a mudanca deveria ser adiada o
méaximo possivel. Por sua vez, o MDB e os demais criticos da ditadura consideravam o
estado de sitio, da EC-1/69, suficiente, de modo que bastava revogar os atos, 0 quanto
antes, sem substitui-los por novos mecanismos. Durante todo o periodo, 0 aumento
relativo da liberdade politica para se opor ao governo nas elei¢fes, na imprensa e nas ruas,
foi acompanhado de restri¢des tipicamente ditatoriais. Eram justificadas pelo combate a
ameaca comunista ou pela contencdo da linha-dura. Ainda assim, as manifestacdes
criticas ao regime tiveram um grande crescimento. Via de regra, estavam alinhadas as
propostas de reforma do MDB. No inicio de 1977, o governo impds o Pacote de Abril
como forma de preparar terreno para a revogacdo dos atos institucionais. O quérum para
a mudanca da constituicdo foi rebaixado para se adequar as bancadas federais da Arena.
Por fim, o governo colheu sugestdes de alguns setores sociais (mas ndo da oposicao
parlamentar), na Missao Portela, e anunciou que era chegado 0 momento de cumprir a
promessa feita por Geisel em 1974.

Na primeira se¢éo, serdo apresentadas e analisadas as principais propostas quanto
a reforma prometida por Geisel. Em seguida, passaremos as estratégias ditatoriais que
foram utilizadas para limitar a participacdo no debate sobre o tema e para refrear o
processo de distensdo. A terceira parte traca o papel da sociedade e do contexto

internacional na critica ao regime. Defendemos a tese de que houve a convergéncia de
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todos esses setores em torno de algumas bandeiras comuns, e que essas estavam em
sintonia com as propostas de reforma do MDB. A quarta e Ultima secdo apresenta as a¢des
derradeiras do governo para preparar a substituicdo dos atos institucionais pelas
salvaguardas de emergéncia. De um lado, houve o Pacote de Abril, em que o Al-5 foi
usado para que a reforma seguinte pudesse ser imposta sob uma falsa aparéncia legal e
democrética. De outro, houve a Misséo Portela, em que 0 governo procurou passar uma
imagem de relativa democracia, ao dialogar com alguns setores da sociedade sobre as
mudancas vindouras. A se¢do e o capitulo se encerram com a exposicao cronolégica dos

principais eventos que antecederam o envio da proposta de Geisel ao Congresso Nacional.

1. O futuro modelo de emergéncia em disputa

Ao olhar mais desatento pode parecer que a emenda constitucional n® 11, de 1978,
restringiu-se a concretizar parte significativa do projeto de distensdo politica anunciado
por Geisel no inicio de seu mandato, em 1974. Contudo, a promessa inicial era vaga.
Limitava-se a indicar a substituicdo dos instrumentos excepcionais por novos institutos
constitucionais de emergéncia. Ou seja, a novidade proposta era definida apenas de modo
negativo: ndo era o Al-5 e tampouco o estado de sitio ja existente na EC-1. Ademais, 0
momento de sua concretizacao era incerto e distante. Logo se instalou uma intensa disputa
politica sobre os termos da abertura do regime. Os aliados de Geisel propuseram solugdes
semelhantes aos plenos poderes presidenciais da constituicdo francesa de 1958. Dentro
do regime, a linha-dura resistia, nos bastidores, a qualquer mudanca. Preferia manter tudo
como estava. Nas oposicOes, no eleitorado, na sociedade civil e até mesmo na cena
internacional, foram crescendo as pressdes pela volta efetiva e imediata da plena
democracia, 0 que correspondia a um modelo de emergéncia em gque houvesse apenas 0
estado de sitio. Apo6s a vitdria do MDB nas eleigdes parlamentares de 1974, a distenséo
tornou-se incerta. O espantalho comunista ganhou forca na retérica governamental e o
autoritarismo recrudesceu, com a cassacao de parlamentares, a perseguicdo de comunistas
e de outros criticos do regime e o favorecimento do partido oficial por meio da
manipulagdo das regras sobre elei¢Ges e processo legislativo.

Em 1977, o arbitrio do Governo Geisel chegou ao apice com o Pacote de Abril,
em que o Al-5 foi usado para fechar o Congresso e outorgar reformas constitucionais.

Uma das principais modificacdes foi a adequacgdo do quoérum para aprovacdo de emendas
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constitucionais ao tamanho das bancadas da Arena, permitindo ao regime reverter a
derrota eleitoral de 1974 e reconquistar o poder de mudar a constituicdo de acordo com
as regras do jogo sem precisar dos votos do MDB. Nos meses seguintes, Geisel anunciou
que havia chegado o0 momento de cumprir a sua promessa. Quando vieram a publico mais
detalhes de seus planos, os poderes de emergéncia de suas “salvaguardas” eram muito
mais limitados pelo direito do que as propostas anteriores de seus aliados. E provavel que
a mudanca tenha sido uma concessdo do governo as pressdes dos criticos do regime.
Contudo, Geisel atribuiu a autoria do seu projeto, oficialmente, a Arena, e, apds uma
reunido protocolar com o Conselho de Seguranca Nacional, encaminhou-o ao Congresso

Nacional.

1.1. As propostas iniciais sobre o modelo de emergéncia e o tempo da mudanca

As principais discordancias quanto ao futuro modelo de emergéncia brasileiro
foram explicitadas ao longo de 1974. Podem ser agrupadas em trés posicdes. A primeira
era a das novas salvaguardas constitucionais, defendida por Geisel e seus aliados. Em
geral, atribuiam ao presidente poderes emergenciais mais amplos do que o estado de sitio
e submetiam a sua propria decretacdo a consulta prévia a um conselho. Esse procedimento
era apresentado como mecanismo de controle institucional alternativo ao previsto para o
estado de sitio, em que o parlamento poderia revogar o decreto presidencial poucos dias
apos a sua promulgacdo. Os proponentes das novas salvaguardas eram cautelosos quanto
ao tempo da reforma. Preferiam aguardar até que se reunissem as condi¢cBes mais
propicias, a critério do presidente Geisel. O término de seu mandato, em marc¢o de 1979,
era o limite. A segunda proposta era a manutencdo ou constitucionalizacdo do Al-5, cuja
defesa era associada a linha-dura da ditadura militar. A ideia era manter o status quo ou,
no maximo, aceitar mudancas superficiais, como a insercao dos principais dispositivos
dos atos institucionais no texto da constituicdo. Caso a reforma indesejada fosse
inevitavel, deveria ser postergada ao maximo. Por fim, a terceira posicdo admitia apenas
0 estado de sitio como instrumento de emergéncia, pois sua eficicia era suficiente e era a
Unica alternativa compativel com a democracia, o estado de direito e a supremacia da
constituicdo. Na medida em que seus defensores, os criticos do regime, consideravam
injustificavel a permanéncia do autoritarismo, a reforma deveria ocorrer o quanto antes.

Muitas vezes, a defesa do estado de sitio era acompanhada de outras demandas, como a
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anistia politica, a volta da eleicdo direta para presidente e a convocacdo de uma
assembleia constituinte.

Antes de passar a andlise das propostas, cabe ressaltar alguns aspectos que
aproximavam a maioria dos participantes do debate. Em primeiro lugar, néo
questionavam a legitimidade do Golpe de 1964. Afinal, até mesmo grande parte dos
criticos do regime havia apoiado a deposic¢do do presidente Jodo Goulart. Além do mais,
contestar as bases da legitimidade da ditadura militar era tratada, oficialmente, como
atuacdo politica ilicita e, portanto, sujeita a repressdo. Como ressalta o historiador Marcos
Napolitano, o governo aceitava apenas sugestdes e criticas “construtivas”.>*® Em segundo
lugar, partia-se do pressuposto de que a suspensdo temporaria de normas constitucionais
pelo governo era legitima e eficaz para a superacéo de crises politicas e sociais de grande
gravidade. Ou seja, todos aceitavam a necessidade e conveniéncia de se prever um direito
de emergéncia para situacdes extraordinarias.

Outra caracteristica do debate sobre a distensdo era o uso indistinto das expressoes
“democracia” e “estado de direito”. Era raro que fosse delimitada com precisdo a
diferenca conceitual entre ambos, exceto na discussdo em meios mais especializados da
ciéncia politica ou do direito constitucional. Em geral, o uso de uma das expressoes
incorporava o sentido da outra. No caso dos defensores das novas salvaguardas e do
estado de sitio, a democracia e o estado de direito envolviam necessariamente o primado
normativo da constituicdo, ao menos da perspectiva formal, ou seja, a superioridade
hierarquica do texto constitucional sobre todas as demais fontes normativas do direito
brasileiro. Em contraste, os defensores da manutencdo do Al-5, mesmo que transposto
para 0 texto constitucional, ndo consideravam imperativa essa ascendéncia da
constituicdo para que houvesse estado de direito e democracia no Brasil. A ordem
constitucional e a ordem institucional eram harménicas, com o respaldo expresso da

propria emenda constitucional n° 1, de 1969.

1.1.1. A proposta de novas salvaguardas: o estado de emergéncia e o conselho de estado

As propostas iniciais de novas salvaguardas constitucionais caracterizaram-se
pela previsdo de amplos poderes presidenciais de emergéncia. Ao fim do periodo estudo,

as vésperas da reforma de 1978, foram sugeridas maiores restricdes. Outra caracteristica

338 NAPOLITANO, 1964: histéria do regime militar brasileiro, p. 241.
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marcante dizia respeito ao controle institucional de seu uso. Como ja foi mencionado, as
novas salvaguardas, ao contrario do estado de sitio, ndo ficariam sujeitas a autorizacdo
parlamentar para que fossem aplicadas ou para que sua vigéncia fosse mantida. O controle
ocorreria de outras formas, como a consulta prévia a um o6rgdo colegiado, como o
conselho de estado; o controle parlamentar posterior; e o controle judicial de abusos na
sua execucdo. A despeito de algumas variagdes, essas eram as caracteristicas principais
das propostas de novas salvaguardas constitucionais de emergéncia. A maioria de seus
defensores era composta por dirigentes civis e militares do regime, a comecar pelo
presidente Ernesto Geisel.*” Conforme a gramatica politica da época, eles apresentavam
essas solugdes como uma forma de institucionalizar a “revolu¢dao” de 1964. No entanto,
houve também quem as defendesse na oposicdo parlamentar e na grande imprensa. As
principais fontes de inspiracdo dessas propostas, segundo seus defensores, eram 0s
“poderes excepcionais” da Constituicdo francesa de 1958; o conselho de estado da
monarquia brasileira; e o estado de emergéncia da Constituicdo de 1937. H& alguns anos,
ideias como essas ja eram debatidas entre os dirigentes do regime. A partir de 1974, as
diversas propostas nesse sentido visaram inserir diretamente na constituicdo um
mecanismo que assegurasse amplas prerrogativas de emergéncia para o presidente da
replblica e que submetesse 0 seu uso a controle judicial e consulta a érgdo com
participacdo parlamentar. Ou seja, 0 espago para o arbitrio presidencial deveria ser menor

gue no Al-5 e maior que no estado de sitio.

1.1.1.1. As propostas anteriores a 1974

Como se viu, havia desconforto nos meios oficiais com o estado de sitio da
Constituicdo de 1946 desde o Golpe de 1964. Se, por um lado, ela autorizava até mesmo

a adocdo de poderes emergenciais plenos, em casos extremos,’® por outro ela

337 Em 20 de novembro de 1975, os jornais O Estado de S&o Paulo e o Jornal de Brasilia noticiaram que o
ministro Golbery, da Casa Civil, havia solicitado a alguns juristas e politicos alinhados ao regime que
apresentassem estudos para uma ampla revisao constitucional: Célio Borja, Etelvino Lins e Afonso Arinos.
A época, apenas o primeiro exercia mandato, como deputado federal e lider do governo. Depois, juntaram-
se a eles o senador Virgilio Tavora e os juristas Tarcisio Padilha e Clovis Ramalhete. A fonte eram informes
do SNI, a época presidido pelo general e futuro presidente Jodo Figueiredo (BAFFA, Ayrton, Nos Pordes
do SNI: o retrato do monstro de cabega oca, Rio de Janeiro: Objetiva, 1989, p. 66).

338 O artigo 207 estabelecia que “a lei que decreta[sse] o estado de sitio, no caso de guerra externa ou no de
comocao intestina grave com o carater de guerra civil, (...) indicar[ia] as garantias constitucionais que
continuar[iam] em vigor”.
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condicionava 0 seu uso a aprovacao parlamentar.®*®* Quando o Governo Castelo Branco
decidiu elaborar uma nova constituicéo, no final de 1966, cogitou-se a criagdo de um novo
dispositivo para que fossem contornadas as insuficiéncias do estado de sitio. Uma das
alternativas era importar os poderes excepcionais da constitui¢do francesa de 1958. O seu

famoso artigo 16 aplica-se

Quando as instituicdes da Republica, a independéncia da Nacéo, a integridade
de seu territério ou o cumprimento de seus compromissos internacionais sao
ameagados de forma séria e imediata e o funcionamento regular dos poderes
publicos constitucionais é interrompido (...)3*

O presidente teria poderes plenos, ou seja, poderia adotar quaisquer “medidas
exigidas por essas circunstancias” — exceto a dissolu¢do do parlamento nacional — por
tempo indeterminado, ap6s mera consulta formal ao primeiro-ministro, os presidentes das
assembleias e do Conselho Constitucional.>*

Em agosto de 1966, a comissdo de notaveis incumbida pelo presidente Castelo
Branco de elaborar um anteprojeto de constituicdo rejeitou a proposta de incorporacéo do
artigo 16 francés.’*? Meses depois, 0 presidente e seus colaboradores mais proximos

voltaram a discutir o tema. O jurista e entdo ministro da justica Carlos Medeiros Silva

339 Artigos 206 e 208.

340 Art. 16° da Constituicdo francesa de 1958 (FRANCA, Constituicdo [de 1958]). Sobre as tentativas de
importar o instituto francés para o Brasil, durante a ditadura militar, ver MADEIRA PINTO, Francisco
Rogério, A importacdo de modelos autoritarios pela ditadura militar: o caso do artigo 16 da constituicdo
francesa de 1958, Anais do XXIX Simpdsio Nacional de Histéria, 2017.

341 «Art. 16° Quando as institui¢des da Republica, a independéncia da Nago, a integridade de seu territorio
ou o cumprimento de seus compromissos internacionais sdo ameacados de forma séria e imediata e o
funcionamento regular dos poderes publicos constitucionais é interrompido, o Presidente da Republica
toma as medidas exigidas por essas circunstancias, apés consulta formal ao Primeiro-Ministro, 0s
presidentes das assembleias e do Conselho Constitucional. Ele informa & Nag&o através de uma mensagem.
Essas medidas devem ser inspiradas pelo desejo de garantir as autoridades publicas constitucionais,
prontamente, 0s meios para cumprir sua missdo. O Conselho Constitucional serd consultado a seu respeito.
O Parlamento se reine de pleno direito. A Assembleia Nacional ndo pode ser dissolvida durante o exercicio
dos poderes excepcionais” (Constitui¢do francesa de 1958). A lei constitucional n® 724, de 23 de julho de
2008, acrescentou ao artigo o seguinte enunciado: “Apos 30 dias de exercicio dos poderes excepcionais, o
Conselho Constitucional pode ser convocado pelo Presidente da Assembleia Nacional, o Presidente do
Senado, sessenta deputados ou sessenta senadores para examinar se as condi¢fes enunciadas no primeiro
paragrafo continuam em vigor, e ap6s o resultado é pronunciado no menor prazo possivel por edital. Ele
procede de pleno direito a este exame nos mesmos termos ao final de 60 dias de exercicio dos poderes
excepcionais e a qualquer momento além desse periodo” (FRANGCA, Loi constitutionnelle n® 2008-724 du
23 juillet 2008).

342 OESP, 24/8/66 apud BRASIL, Anais da Constituicdo de 1967, 1967, vol. 1, p. 27. O jurista e futuro
ministro do STF Themistocles Cavalcanti (1899-1980) era parte da comissdo de juristas e justificou a ndo
inclusdo do modelo do artigo 16 francés no anteprojeto do colegiado pelo temor de aumentar os poderes
presidenciais e pela auséncia de um conselho constitucional para a sua aplicagéo.
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sugeriu, sob 0 nome de estado de emergéncia, 0 seguinte acréscimo aos dispositivos do

estado de sitio no anteprojeto:

A fim de preservar a integridade e a independéncia do Pais, o livre
funcionamento dos Poderes e a pratica das instituicdes, quando gravemente
ameacadas por fatores de subversdo ou corrupgdo, o Presidente da Republica,
ouvido o Conselho de Seguranca Nacional, podera tomar outras medidas
indispensaveis a realizacdo desses objetivos.®*3

Castelo Branco era simpatico a ideia.*** Porém, cedeu aos apelos de alguns aliados
politicos, como o senador arenista Daniel Krieger, para quem o estado de sitio seria
suficiente, e condicionou a adogdo das medidas adicionais a sua previsao prévia em lei.*s
Assim, 0 uso das medidas infraconstitucionais exigia a aprovacgéo de lei pelo Congresso
Nacional.

A proposta de Medeiros Silva ndo era idéntica ao instituto francés, apesar de ter
essa inspiracdo.**® Em primeiro lugar, mantinha os poderes presidenciais plenos
submetidos aos prazos do estado de sitio, sem a indefinicdo do modelo original.
Entretanto, os érgdos consultados na Franca eram muito mais plurais, do ponto de vista
politico e institucional, do que o CSN brasileiro, composto apenas pelo presidente e seus
ministros de estado.** Uma diferenga muito importante dizia respeito ao contexto
politico: a Constituicdo de 1958 ndo regulava um regime ditatorial. Finalmente, a
proposta de 1966 inspirava-se no artigo 16, mas recebia 0 nome do instituto da
Constituicao de 1937, do Estado Novo brasileiro: estado de emergéncia. O uso de ambos
competia ao presidente da repUblica, sem possibilidade de obstrucdo parlamentar.3* Mas
0 instituto de 1937 diferia do modelo europeu por prever a aplicagdo das medidas

343 1bid., vol. 1, p. 170-174. Sobre a autoria de Medeiros Silva, ver JB, 12/8/74, p. 12. Em 1975, o jurista
afirmou que o presidente Castelo Branco havia pedido, em 1966, que estudasse o artigo 16 francés.
Medeiros apresentou duas sugestdes nesse sentido, que foram rejeitados por membros do governo e da
Arena (MEDEIROS SILVA, A Constituicdo e os Atos Institucionais).

344 0B, 12/8/74, p. 12. A reportagem afirma que o marechal Castelo Branco havia sonhado com a sua
aprovagdo, porém teria sido frustrado pelo Congresso Nacional. Essa versdo contradiz a reportagem do
jornal O Globo de 12/12/66, reproduzida nos Anais da Constituinte de 1967, que atribui a rejeicdo do
mecanismo aos politicos que colaboravam com o presidente na elaboracdo do anteprojeto, ainda nao
enviado ao Congresso, no inicio de dezembro de 1966 (O Globo, 12/12/66, capa e p. 5).

345 O Globo, 12/12/66, capa e p. 5.

346 MEDEIROS SILVA, A Constituicéo e os Atos Institucionais.

347 O conselho constitucional francés era composto por 9 membros com mandatos ndo renovaveis,
nomeados, de modo equitativo, pelos presidentes da repUblica, do Senado e da Assembleia Nacional (art.
56° da Constituicdo francesa de 1958).

348 Art. 166, paragrafo Unico, da Constituicdo de 1937.
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tradicionais do estado de sitio e a detencdo de parlamentares acusados de conspiracdo
contra o estado.’*

A Constituicdo de 1967 ficou apenas com o estado de sitio. O presidente era o
unico que poderia decreta-lo, porém deveria submeté-lo, em seguida, a apreciacdo do
Congresso, que poderia revoga-lo. Seus poderes eram restritos ao rol constitucional ou a
lei que os previsse. Em dezembro de 1968, foi editado o Al-5, o que por vezes foi
atribuido a fragilidade da constituicdo vigente, que seria liberal em demasia. Na tentativa
de salva-la, Etelvino Lins, um lider politico governista, propds a incorporacdo ao texto
constitucional de alguns “principios” do ato institucional — 0 confisco dos bens auferidos
por corrupgéo e a restricdo da imunidade parlamentar e do habeas corpus.®* No entanto,
a emenda constitucional n° 1, do ano seguinte, manteve tanto as regras do estado de sitio
quanto a vigéncia do Al-5 e dos atos institucionais posteriores. Prevaleceu a posicédo
expressa pelo general Médici em seu discurso de posse, duas semanas depois, segundo a
qual “coexisténcia” das “duas ordens juridicas”, a constitucional e a institucional, era
legitima e temporariamente necessaria.®*

Em 1972, um jovem jurista aliado do regime, Manoel Goncalves Ferreira Filho,
propds a criacdo de um novo modelo constitucional de emergéncia. Consistia na aplicacao
de medidas excepcionais em qualquer tempo e lugar contra pessoas suspeitas de
envolvimento na guerra revolucionaria comunista. A Gnica providéncia que mencionou
foi a prisdo preventiva, ou seja, sem condenacdo judicial, por prazos mais amplos que 0s
admitidos no Cddigo de Processo Penal. A competéncia para identificar os suspeitos e
Ihes aplicar as consequéncias de emergéncia, com a defini¢do do prazo de sua duracao,
seria do presidente da republica, assessorado por um conselho de estado composto por

349 Artigos 166, 168 e 169. A propria constituicdo declarou-o em todo pais, que durou até 1945, o que
reforca a excepcionalidade do periodo. Ademais, o estado de emergéncia poderia ser transformado em
estado de guerra, com poderes plenos, caso o presidente alegasse a necessidade de uso das Forcas Armadas
(artigos 166, 168 e 171 da Constituicdo de 1937).

30 JB, 5 e 6/1/69, p. 4. Em 1971, Etelvino Lins (1908-1980) reiterou a tese da constitucionalizacdo ou
institucionalizacdo dos atos (Revista Veja, 4/8/71, p. 28; e LINS, Etelvino, Institucionalizar o Al-5.
Entrevista concedida a Luis Gutemberg, 1971). Etelvino nasceu em Pernambuco, bacharelou-se na
Faculdade de Direito do Recife, foi interventor em seu estado, ao fim do Estado Novo, ingressou no antigo
Partido Social Democréatico (PSD), foi eleito governador e exerceu diversos mandatos parlamentares
federais. A época de suas proposicdes, era ministro do TCU e era um grande aliado da ditadura militar. No
ano seguinte, seria eleito deputado federal pela Arena (PANTOJA, Silvia, Etelvino Lins de Albuquerque,
CPDOC, disponivel em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/etelvino-lins-de-
albuquerque>, acesso em: 14 set. 2021).

351 MEDICI, Mundo sem fronteiras. Discurso de Posse, pronunciado em 30 de outubro de 1969, p. 38-39.
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representantes dos trés poderes e das Forcas Armadas e pelos ex-presidentes da

republica.’? Na sua concepcao,

O Chefe de Estado, porém, ndo devera tomar qualquer decisdo fora de um
Conselho que examine de um &angulo técnico e isento o problema em
deliberagdo. A férmula medieval do Rei em seu Conselho merece ser
relembrada, como expressdo de sabedoria. A decisdo deve ser de um so,
mesmo porque esse € 0 Unico meio de se assegurar a presteza e firmeza na
decisdo. (...) Essa decisdo deve ser, porém, suficientemente ponderada e
apoiada em informac&o abundante, de preferéncia provinda de fontes diversas.
Para isso, as assessorias ndo bastam.

Dada a gravidade e a delicadeza de sua missao, [0 conselho de estado] devera
compor-se apenas de pessoas cuja reputacdo esteja fora de contestacdo, cuja
autoridade seja comprovada pelos altos cargos que ocupam, ou ocuparam. 333

Ap0s o término de sua vigéncia, o procedimento estaria sujeito a controle judicial.
O presidente, apds consulta ao conselho, poderia também suspender direitos politicos.*

1.1.1.2. A volta dos plenos poderes de emergéncia ao debate (1974-1978)

A partir de 1974, as primeiras propostas de novas salvaguardas previam plenos
poderes presidenciais de emergéncia. A principal referéncia era o estado de emergéncia
francés, do artigo 16. Em regra, seria aplicado com o auxilio de um érgao colegiado — um
“conselho de estado” ou um “tribunal constitucional”. Os defensores da ideia eram, em
sua maioria, homens do regime. Porém, alguns membros ilustres da oposicdo também a
apoiaram publicamente, a despeito da posi¢do oficial contraria adotada pelo seu partido.
Apenas em fins de 1977 apareceu uma sugestdo de nova salvaguarda de modelo rigido,
ou seja, cujas normas de prerrogativa limitavam de antemé&o os poderes de emergéncia.
Tratava-se de resgatar o estado de emergéncia da Constituicdo de 1937, e ndo o francés.
Foi apresentada pelo senador arenista Daniel Krieger. Em publico, a preferéncia por
poderes plenos continuou predominando. Apenas em maio de 1978 0 governo passou a
indicar que criaria um instrumento rigido alternativo ao estado de sitio. Primeiro, o ex-
deputado udenista e futuro ministro do STF Oscar Corréa defendeu essa tese na VI

Conferéncia Nacional da OAB. Nos dias seguintes, Petronio Portela passou defender a

352 FERREIRA FILHO, A Democracia Possivel, p. 72-73 e 100-101.
353 |bid., p. 100-101. Apesar de ndo se referir ao Brasil imperial do século XIX, em que havia um conselho
de estado, notemos a inspiracdo monarquica de sua imaginacdo politica, com a referéncia a “férmula

medieval do Rei em seu Conselho”.
354 Ibid., p. 72-73 e 100-101.
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essa ideia, chamando-a de estado de emergéncia — acrescida, em breve, de outra variante,
as medidas de emergéncia. No final de junho, Geisel encaminhou ao Congresso um
projeto com esse teor.

Uma das caracteristicas do Al-5 era a grande extensdo dos direitos e garantias
constitucionais atingidos. Ele autorizava ao presidente suspender praticamente qualquer
direito ou garantia de qualquer pessoa ou institui¢do. Do ponto de vista formal, as ideias
de plenos poderes apresentadas a partir de 1974 ndo eram muito diferentes. O modelo
francés invocado continha uma Unica restricdo aos poderes presidenciais: a proibicao de
fechar a Assembleia Nacional. Nos primeiros meses do debate, alguns observadores
politicos experimentados, como o jornalista Carlos Castello Branco, interpretaram as
novas salvaguardas como a transposicdo do Al-5 para o texto constitucional: “o
transplante da substancia dos atos para a Constituicéo, preconizado pelo Sr. Etelvino Lins,
hoje ¢ tese oficial, incorporada aos discursos presidenciais”. Sua coluna relatava a
conversdo de Ferreira Filho a proposta. Ha poucos dias, a indicacao do jurista para o cargo
de vice-governador do estado de Sao Paulo gerara subito interesse por seu livro de 1972,
A Democracia Possivel, citado acima.>*® O senador paulista Franco Montoro, do MDB,
considerou a ideia compativel com uma democracia, desde que fosse implantada de modo
seletivo.3%®

N&o se sabe se 0 presidente Geisel aprovava essa tese. De qualquer forma, seus
aliados continuaram a defendé-la. Carlos Medeiros Silva e Roberto Campos propuseram
tanto o estado de emergéncia francés, com plenos poderes, quanto a aplicacdo de punigdes
tipicas do Al-5, como a cassacdo de mandatos e a suspensdo de direitos politicos — a
diferenca é que seriam aplicados por um novo 6rgao colegiado de natureza politica, o
“conselho de emergéncia” ou o “tribunal constitucional”, com direito de defesa para os

atingidos. Também poderia ser suspensa a garantia de habeas corpus.®®’ Em sintese,

3% Coluna do Castello, JB, 6/7/74. Na sua edigdo dominical, o Jornal do Brasil dedicou uma péagina inteira
ao livro, resumindo seus principais topicos e ressaltando o grande interesse na obra apds a “repentina”
indicacdo do autor a vice-governadoria de S&o Paulo (JB, 14/7/74, p. 3). A indicagdo ocorreu no dia
3/6/1974, quando Ferreira Filho tinha 39 anos de idade (FSP, 4/6/74, capa).

36 FSP, 9/7/74, p. 3. Montoro teria apoiado a ideia defendida por Etelvino Lins e Ferreira Filho.
Anteriormente, o Gltimo havia sido assistente do senador, que também era jurista, em um escritorio de
advocacia (FSP, 9/7/74, p. 3). André Franco Montoro (1916-1999) era parlamentar ha muitos anos. Antes
do bipartidarismo, fora filiado ao Partido Democrata Cristdo, o PDC (CPDOC, Franco Montoro. A
trajetoria politica de Jodo Goulart, disponivel em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/biografias/franco_montoro>, acesso em: 16 set. 2020).

357 JB, 12/8/74, p. 12. Medeiros Silva defendeu a vigéncia das medidas por prazo determinado, a depender
da gravidade das circunstancias. O nome do seu novo 6rgdo era conselho de emergéncia. Roberto Campos
propds o que chamou de “tribunal constitucional”, que poderia ainda suspender as garantias de magistrados.
O habeas corpus para crimes politicos poderia ser suspenso, exceto para relaxar a prisdo por tempo
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propunham a aplicacdo de algumas prerrogativas dos atos institucionais por meio de
procedimentos especiais em tribunais politicos, com alguma garantia do direito de defesa,
e a criagdo de um instituto de plenos poderes emergenciais.

Eram inimeros os elogios ao artigo 16, o estado de emergéncia a francesa. Em
geral, vinham de aliados e dirigentes do regime, como Afonso Arinos,**® Ferreira Filho,**°
Daniel Krieger, Carvalho Pinto,*® José Sarney, Jarbas Passarinho,®! Célio Borja,
Etelvino Lins,3? boa parte dos ministros do STM,*® como o general Rodrigo Octavio,*
e setores da cupula das Forcas Armadas.®® Eventualmente, o modelo era visto como
possivel solucdo por alguns emedebistas, como o senador Marcos Freire.*®® Seu partido
inclinava-se de modo claro contra a criacdo de novas salvaguardas, em favor do estado
de sitio. Freire tomara um caminho diferente, buscando o didlogo com setores
governistas. Em 1975, propusera a criacdo de outros institutos, como o estado de
emergéncia e o de alarme, para situacdes cuja gravidade do estado de sitio seria excessiva.
Foi criticado com dureza. Muitos interpretaram como uma defesa da colocacdo do Al-5
na constituicdo, o que ele negou. Com o apoio do senador Franco Montoro, seu

correligionario, chegou a propor a regulamentacio de medidas contra a subversdo.%’

excessivo. Em 18/5/75, voltou a defender a proposta em entrevista ao jornal O Estado de Sdo Paulo
(MEDEIROS SILVA, A Constituicao e os Atos Institucionais). Campos (1917-2001) era diplomata e fora
ministro do planejamento no Governo Castelo Branco. Em dezembro de 1974, foi nomeado embaixador
em Londres. Em 1980, filiou-se ao PDS, que sucedeu a Arena, e seguiu carreira parlamentar (CPDOC,
Roberto Campos. A trajetéria  politica de  Jodo Goulart, disponivel em:
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/biografias/roberto_campos>, acesso em: 17 set. 2020).
Provavelmente, estava bastante afinado com os planos de Geisel, tanto é que se reuniu com o general
Golbery, no Palacio do Planalto, ap6s o presidente anunciar a sua intengdo de substituir os atos
institucionais por salvaguardas constitucionais de emergéncia (FSP, 20/3/74, p. 4). Ambos, Medeiros Silva
e Roberto Campos, haviam participado da reunido do entdo presidente Castelo Branco com seu seleto grupo
de aliados, em dezembro de 1966, em que se discutiu alternativas ao estado de sitio (BRASIL, Anais da
Constituicdo de 1967, vol. 1, p. 170-174).

38 ARINOS DE MELO FRANCO, Relatério sobre as Reformas Politicas.

39 FSP, 4/12/77, p. 12.

360 FSP, 10/8/74, p. 7; e FSP, 3/11/74, p. 4.

361 FSP, 19/4/76, p. 2 e 3.

362 FSP, 4/12/77, p. 12.

363 FSP, 26/3/78, p. 4.

364 FSP, 8/12/77, p. 7.

365 FSP, 26/2/78, p. 4.

366 FSP, 4/12/77, p. 12; e FSP, 4/5/78, p. 3. Em marco de 1978, Afonso Arinos entregou um parecer sobre
as reformas ao senador Petrénio Portela, a pedido do governo. Nele, defendeu a adocédo de algo semelhante
ao artigo 16 da constituicdo francesa (ARINOS DE MELO FRANCO, Relatério sobre as Reformas
Politicas). Dois meses depois, quando o parecer veio a publico, Marcos Freire disse que, em linhas gerais,
era semelhante & posi¢do do MDB. No entanto, a maioria dos emedebistas tinha restri¢Ges as teses de Arinos
(FSP, 4/5/78, p. 3).

37 No final de 1975, Freire apresentou a proposta de novos institutos e logo foi apoiado por Montoro.
Senadores arenistas importantes, como Gustavo Capanema, Acioly Filho e Jarbas Passarinho, animaram-
se com a perspectiva de obter consenso interpartidario. Ao mesmo tempo, emedebistas acusaram Freire de
querer constitucionalizar o Al-5, o que ele negou. Considerava inviavel para o governo revogar os atos
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Muitas vezes, os plenos poderes eram propostos sem quaisquer limites quanto as
prerrogativas presidenciais. A invocacdo do exemplo francés permitia deduzir ao menos
a proibicdo de colocar em recesso 0 Congresso Nacional. Em alguns casos, 0 novo modelo
permitiria a aplicacdo de prerrogativas do Al-5 mediante procedimento com direito ao
contraditério e a alguma defesa. Outras sugestfes deixavam clara a necessidade de se
respeitar as garantias da magistratura e de habeas corpus. E a tradi¢do juridica nacional
permitia presumir a impossibilidade de condenagdo suméria a morte.

Em dezembro de 1977, o general Rodrigo Octavio, do STM, propds a inclusdo de
uma hipotese de plenos poderes dentro do préprio estado de sitio, para conter as
“arremetidas imprevisiveis de pressdes intra e anti-sistémicas”, ou seja, os atentados da
extrema-direita militar, contréria a distensdo, e da contestacdo armada, a esquerda. Seria
aplicado por um conselho composto por representantes dos trés poderes.3% Poucos meses
depois, em marco de 1978, veio a publico um anteprojeto do governo que justificava o
mesmo modelo, de plenos poderes como mecanismo especial do estado de sitio, para o
combate & guerra revolucionaria comunista: a maleabilidade e a falta de limites do
fendbmeno demandavam um instrumento flexivel, e ndo o rigido estado de sitio
tradicional. O presidente poderia arrogar os poderes especiais apos consulta ao CSN e a
lideres do parlamento nacional.**® A ideia era semelhante a dispositivos contidos nos
textos constitucionais de 1946, 1967 e 1969. Contudo, a Constituicdo de 1946 demandava

invariavelmente o consentimento do Congresso Nacional.®™

institucionais sem que houvesse instrumentos adequados na constitui¢cdo. Junto com Montoro, apresentou
a proposta de regulamentar na constituicdo o combate a subverséo (FSP, 8/12/75, p. 3; FSP, 10/12/75, p. 3;
e FSP, 12/12/75, p. 3). Seu colega de partido Airton Soares, deputado federal, criticou-o, chamando Freire
de “ex-auténtico” (FSP, 9/3/76, p. 3), em referéncia ao grupo dos “auténticos” do MDB, caracterizado pelo
progressismo e pela forte critica a ditadura, do qual o senador pernambucano havia sido um lider destacado.
No ano seguinte, Freire propés a criacdo de uma comissao especial no Senado para debater a substitui¢éo
do Al-5 por novos instrumentos constitucionais, envolvendo todos os setores do pais (FSP, 24/3/76, p. 3).
Chegou a ser advertido pelo senador arenista José Sarney para que tivesse cautela (FSP, 25/3/76, p. 3),
afinal, o regime considerava uma prerrogativa sua a iniciativa da reforma e a definicdo de seu momento.
368 FSP, 8/12/77, p. 7. Essa foi uma das Unicas referéncias a violéncia militar de extrema-direita como objeto
das novas salvaguardas, ao lado da feita por Afonso Arinos, no relatdrio que entregou ao governo em margo
de 1978 (ARINOS DE MELO FRANCO, Relatério sobre as Reformas Politicas, p. 326). O general havia
apresentado um estudo sobre institucionalizacdo na ESG, em 1972 (FSP, 10/8/77, p. 5). N&do conhecemos
0 seu teor.

369 FSP, 12/3/78, p. 4-5. Os plenos poderes sé poderiam vigorar por 60 dias. Ao mesmo tempo, esse
anteprojeto transpunha para a constituicdo diversas prerrogativas do Al-5, com modifica¢fes pequenas e
pouco significativas. O presidente poderia continuar realizando expurgos no servico publico, confiscando
bens auferidos por corrup¢do e suspendendo direitos politicos, por até dez anos. Os atingidos teriam algum
direito defesa durante processo administrativo sumario. Ademais, o chefe do executivo poderia suspender
temporariamente a garantia de habeas corpus, para crimes politicos, sob controle do STM. Ao lado dos
poderes extraordinarios plenos, havia essa tipica proposta de “constitucionalizagdo” do AI-5.

370 Art. 207 da Constituicdo de 1946; art. 152, § 3°, da Constituicdo de 1967; e art. 155, § 3°, da EC-1/69.
Os dois Ultimos documentos exigiam previsdo em “lei” das medidas coercitivas adicionais. Entretanto, o
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A primeira proposta de nova salvaguarda alternativa ao modelo francés surgiu em
novembro de 1977. Foi o senador Daniel Krieger quem defendeu a volta do estado de
emergéncia da Constituicdo de 1937.%3"! Surgido na ditadura varguista do Estado Novo, o
instituto brasileiro era mais autoritario em muitos aspectos. Permitia ao presidente, por
exemplo, mandar prender qualquer parlamentar federal que acusasse de conspirar contra
o estado, mesmo sem a autorizacio de seus pares,®’? o que violava a autonomia do poder
legislativo. Em um aspecto, porém, continha mais restrigdes juridicas ao arbitrio politico.
Era rigido como o estado de sitio das constituicdes nacionais. Quando concebido,
incorporou quase 0 mesmo rol taxativo de medidas coercitivas.®"®

Outro modelo de emergéncia rigido foi defendido pelo jurista e politico Oscar
Corréa, na VII Conferéncia Nacional da OAB, em maio de 1978. No ano anterior, 0
governo havia buscado interlocucdo com o presidente da entidade, Raymundo Faoro, para
tratar da prometida reforma. A principal reivindicacao da corporacdo dos advogados era
a restauracdo plena da garantia de habeas corpus. O presidente Geisel foi pessoalmente
convidado para comparecer & abertura da conferéncia de 1978.3’* Mandou como seus
representantes o senador Petronio Portela e o consultor-geral da republica, Luiz Rafael
Mayer. Enquanto negociavam nos bastidores, com Faoro, o apoio da Ordem as
salvaguardas de emergéncia do governo, Oscar Corréa defendia uma tese nesse sentido
perante os advogados que participavam da conferéncia.®”> Seu maior esforco era persuadir

préprio presidente poderia editar um decreto-lei para suprir esse requisito, desde que alegasse se tratar de
matéria de “seguranca nacional”; “urgéncia” ou “interesse publico relevante”; e auséncia de “aumento de
despesa” (art. 58 da Constitui¢do de 1967; e art. 55, caput e inc. |, da EC-1/69).

71 FSP, 19/11/77, capa e p. 4; e FSP, 27/11/77, p. 4. Recebeu o0 apoio de Sinval Guazelli, governador do
Rio Grande do Sul (Arena), Getulio Dias, deputado federal (MDB), e Jarbas Passarinho, senador (Arena).
Supunha-se que também seria apoiado pelo senador Gustavo Capanema (Arena), pois 0 mesmo fora um
dos signatarios da Constitui¢do de 1937.

372 Art. 169 da Constituicdo de 1937.

373 Art. 168 da Constituicdo de 1937. Porém, outro dispositivo da constituicdo facilitava ao presidente
converter o estado de emergéncia em estado de guerra, de poderes plenos, desde que houvesse necessidade
de uso das Forcas Armadas (art. 166, 28 parte, e art. 171). Nao se sabe exatamente em que medida Daniel
Krieger defendeu a adogéo do instituto de 1937. A época, noticiou-se que na proposta que entregou a Geisel
constavam algumas inovac6es. Uma delas era a aplicacdo do instituto por decisdo de um conselho, e ndo
do presidente. As outras alteracfes em relacdo ao texto de 1937 ndo foram noticiadas (FSP, 19/11/77, capa
ep.4;eFSP, 27/11/77, p. 4) e 0 autor desta tese ndo acessou 0 documento original.

374 VENANCIO FILHO, Alberto, Noticia historica da Ordem dos Advogados do Brasil (1930-1980), Rio
de Janeiro: Folha Carioca Editora, 1982, p. 201.

375 TELLES, Maria Eugénia, Memdria: A VII Conferéncia da Ordem dos Advogados do Brasil. Um
capitulo da luta democrética, Migalhas, disponivel em:
<https://www.migalhas.com.br/quentes/145520/em-1978-conferencia-da-oab-marcou-luta-pela-
restauracao-da-democracia>, acesso em: 4 ago. 2016. Trata-se de um relato memorialistico da autora,
Maria Eugénia Raposo da Silva Telles, que estava presente na conferéncia na condi¢do de advogada e que
era casada com Goffredo Telles, personagem central no episédio. A mera leitura da proposta de Corréa
confirma o alinhamento do autor aos planos governamentais. Luiz Rafael Mayer viria a ser indicado ao
STF no final de 1978 e participou do julgamento das medidas de emergéncia em 1984.
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a OAB da necessidade de um novo instrumento, sem as limitacdes e, acima de tudo, sem
o controle parlamentar tipico do estado de sitio. Quanto as prerrogativas de emergéncia,
defendeu que vigorassem por prazos predeterminados e que fossem delimitadas de
antemao, “tanto quanto possivel”. Chegou a citar alguns exemplos amplos e draconianos

do mundo dos atos institucionais:

suspensdo de garantias constitucionais (habeas corpus), censura prévia a
imprensa, prisdo sem culpa formada, etc.; adiamento de elei¢des marcadas;
suspensdo de imunidades parlamentares; intervencdo em Estado-Membro;
mobilizacdo geral; requisicdo compulsoria etc.37

Por maioria, venceu a tese contraria, em favor de manter apenas o estado de sitio
como mecanismo de emergéncia. Sua defesa coube a Goffredo Telles Janior,*” que desde
0 ano anterior se tornara um icone da critica liberal ao regime3” que inicialmente apoiara.

Logo apds o evento, o governo divulgou o plano de criar duas novas salvaguardas
de emergéncia, as medidas de emergéncia e 0 estado de emergéncia, ao lado do estado de
sitio.®”® Todos envolviam apenas a lista fechada das medidas coercitivas do ultimo
instituto. A diferenca dos novos instrumentos era a sua aplicacao a extensdes territoriais
mais restritas e a autonomia do poder executivo, que ndo dependeria de consentimento
parlamentar para aplica-los. O Unico ponto que ainda estava indefinido era a restauragéo

do habeas corpus.®® No més seguinte, esse modelo foi apresentado pelo presidente Geisel

376 CORREA, Oscar Dias, A Emergéncia Constitucional no Estado de Direito, in: OAB (Org.), Anais da
VIl Conferéncia Nacional dos Advogados, Curitiba: OAB, 1978, p. 407-429, p. 423. Na condicdo de
ministro do STF, Corréa participaria do julgamento da aplicacdo das medidas de emergéncia, em 1984.
Oscar Corréa havia sido um dos fundadores da UDN e exercia um mandato de deputado federal quando o
partido foi extinto, por forca do Al-2, em outubro de 1965. Em margo do ano seguinte, ele declarou na
tribuna da Camara dos Deputados que néo iria se filiar aos novos partidos, Arena e MDB, criticando a sua
artificialidade, e que ndo concorreria a novo mandato parlamentar. Passaria a lecionar. Contudo, elogiou o
Governo Castelo Branco. Em seu protesto, foi acompanhado pelo deputado arenista Raul Pilla, que também
justificou-se em discurso (FSP, 24/3/66, p. 5). Nos anos seguintes, Oscar Corréa lecionou em instituicbes
como a UnB e a UERJ, em que foi diretor da faculdade de direito, e participou do conselho federal da OAB,
entre 1969 e 1979 (SOUSA, Luis Otdvio de; BARROS, Rogério de, Oscar Dias Correia, CPDOC,
disponivel em:  <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/oscar-dias-correia>,
acesso em: 19 out. 2020).

ST TELLES JR., O Estado de Sitio e as Outras Salvaguardas, p. 237-247.

378 Em agosto de 1977, o jurista levou a publico a Carta aos Brasileiros, de sua lavra, em que a exposigdo
dos requisitos de um estado democratico de direito servia como critica, por meio do contraste, a ditadura
militar (GOFFREDO Telles Junior da a publico a Carta aos brasileiros, Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, v. 72, n. 2, p. 411, 1977).

379 Em dezembro de 1977, o senador arenista Gustavo Capanema antecipou a criacdo de mais um
instrumento de emergéncia. Ao ser perguntado por jornalistas qual seria a salvaguarda adequada para o
pais, respondeu: “Salvaguarda? Em absoluto: serdo salvaguardas” (FSP, 8/12/77, p. 4).

380 FSP, 17/5/78, p. 5; e FSP, 18/5/78, p. 4. Em fevereiro, o repdrter Marcello Netto havia relatado, com
base em “circulos militares de influéncia e ligados ao atual e ao futuro presidente”, que o governo cogitava
em ndo restaurar o habeas corpus apenas para o crime de terrorismo (FSP, 26/2/78, p. 4). No STM, uma
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ao Congresso Nacional, com a restauracio plena do habeas corpus.®! Os poderes plenos
a francesa haviam ficado para tras, depois de anos de sua defesa por grande parte dos

governistas.

1.1.1.3. O controle sobre as novas salvaguardas

Um dos aspectos do autoritarismo vigente era a grande concentracdo de poder no
presidente da republica. Logo, a sua desconcentracdo era uma das formas de restaurar o
estado de direito. A partir dessa ideia, os aliados do regime sugeriram um novo arranjo
institucional.*®2 A aplicagdo das medidas excepcionais seria submetida a controle judicial.
Contudo, o controle parlamentar do estado de sitio era considerado inaceitavel pela ampla
maioria dos dirigentes do estado ditatorial, pois condicionava qualquer iniciativa
presidencial ao consentimento dos deputados e senadores. A alternativa era reformular o
CSN ou criar um 6rgdo novo, um “conselho de estado”. O o6rgdo colegiado teria
participacdo dos demais poderes da republica e deveria ser consultado pelo presidente
antes que 0 mesmo arrogasse competéncias emergenciais. Findo o periodo extraordinario,
os parlamentares poderiam debater a atuacdo do chefe do executivo e seus prepostos e
tomar eventuais providéncias que ainda fossem possiveis, como fixar indenizaces,
relaxar prisdes e promover a responsabilizacdo por eventuais crimes das autoridades.
Com algumas variacOes e sob diferentes denominacdes, essa era a forma de controle
institucional dos poderes de emergéncia nas propostas de novas salvaguardas. Atribuiam
exclusivamente ao presidente a decisdo de utilizar essas prerrogativas, buscando
consolidar, assim, a ascendéncia do poder executivo sobre o legislativo e o judiciario,
afirmada desde 1964.

minoria liberal ja relativizava a suspensdo da garantia pelo Al-5, admitindo-a em casos como o do
encarceramento que excedesse o tempo da pena (FSP, 26/3/78, p. 4). O mesmo ocorria no STF (FSP,
27/11/77, p. 5).

381 EMENDA constitucional n° 11/78.

32 Alguns participantes do debate explicitaram o nexo da redugdo do arbitrio presidencial e da
desconcentracdo de poder com a criacdo de novos 6rgdos colegiados com prerrogativas de emergéncia,
como Carlos Medeiros Silva e Roberto Campos (JB, 12/8/74, p. 12; e MEDEIROS SILVA, A Constituicdo
e 0s Atos Institucionais). Segundo o Jornal do Brasil, o primeiro considerava que “a grande vantagem do
conselho de emergéncia consistiria em conferir maior legitimidade aos atos do presidente da republica, nos
momentos de comocgdo interna, superando-se a incomoda individualizagdo dos instrumentos de arbitrio”.
Assim, os “atos punitivos deixariam de ser produto da a¢do de um s6é homem para se transformarem em
decisdes institucionais emanadas de um 6rgéo previsto na Constituicdo” (JB, 12/8/74, p. 12).
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Muitos proponentes das novas salvaguardas concordavam em submeter a sua
aplicacdo a controle judicial.*® N&o havia consenso quanto a restauragdo plena das
garantias da magistratura, a vitaliciedade e inamovibilidade, suspensas pelos atos
institucionais.®* Era uma questéo crucial para a efetividade do controle jurisdicional sobre
0 poder executivo, e, portanto, para a efetiva desconcentracdo de poderes no novo modelo
de emergéncia. Tampouco havia consenso em torno da plena restauracdo da garantia de
habeas corpus, instrumento que possibilitaria a intervencdo judicial contra a mais drastica
das providéncias excepcionais, a detencdo. Como se viu, cogitava-se manter restricdes
para alguns crimes politicos.* O que todos concordavam era a necessidade de se dar aos
atingidos algum direito de defesa.

A época, ndo se debateu o controle judicial sobre 0 mérito da decisio de aplicar
0s poderes emergenciais, ou seja, a verificacdo da ocorréncia concreta das hipdteses
faticas que as autorizavam, como a comocao interna grave e a guerra. Mesmo 0s que se
opunham as novas salvaguardas, em favor do estado de sitio, pareciam defender apenas
a necessidade de submeter o decreto presidencial a referendo parlamentar.3%¢ Portanto, a
matéria submetida ao controle judicial seria o abuso na execucdo dos poderes

extraordinarios, como a adocdo de medida vedada pela constituicdo.*®’ Eventualmente,

383 Como Manoel Gongalves Ferreira Filho (FERREIRA FILHO, A Democracia Possivel, p. 73-74) e Oscar
Corréa (CORREA, A Emergéncia Constitucional no Estado de Direito, p. 407-429), dentre outros. O
senador Daniel Krieger sugeriu, em novembro de 1977, a reinstituicdo do estado de emergéncia da
Constituicdo de 1937, que vedava o controle judicial (FSP, 19/11/77, capa e p. 4). No ficou claro se a
defesa do antigo mecanismo incluia esse aspecto. Ademais, o proprio governo cogitava a aplicacéo pelo
STF de punigdes como a suspensdo de direitos politicos e a cassacdo de mandatos, que no Al-5 eram
prerrogativa do presidente da republica (FSP, 17/5/78, p. 5).

384 Em 1974, Roberto Campos defendeu que sua corte constitucional, a ser criada, poderia suspender as
garantias de magistrados em casos individuais, com direito de defesa para os atingidos (JB, 12/8/74, p. 12).
Nos anos seguintes, a imprensa tratou de supostos planos do governo para prever, no novo modelo de
emergéncia, o poder de aposentar servidores publicos em geral (FSP, 4/12/77, p. 12; e FSP, 12/3/78, p. 4-
5). Em contrapartida, alguns defensores de novas salvaguardas, como o general e ministro do STM Rodrigo
Octavio, demandaram abertamente a restauracdo das garantias da magistratura (FSP, 8/12/77, p. 7). Em
1978, 0 governo comegou a se manifestar em publico sobre os seus planos, por meio do senador Petr6nio
Portela, e prometeu restaurar a autonomia do poder judiciario (FSP, 12/5/78, p. 5; FSP, 17/5/78, p. 5; e
FSP, 18/5/78, p. 4).

385 Medeiros Silva prop0s a possibilidade de suspensdo do habeas corpus por decisdo do conselho de
emergéncia, 6rgdo a ser criado (JB, 12/8/74, p. 12-13). Roberto Campos sugeriu que a garantia ndo deveria
ser disponibilizada para crimes politicos, exceto em caso de detento cuja pena estivesse expirada (JB,
12/8/74, p. 12). Em 1978, Oscar Corréa elencou a suspensdo da garantia como uma das possiveis
prerrogativas do novo mecanismo de emergéncia (CORREA, A Emergéncia Constitucional no Estado de
Direito, p. 407-429). O governo teve dificuldade para definir a questdo. Em marco, veio a publico um
anteprojeto que restringia o habeas corpus para crimes politicos (FSP, 12/3/78, p. 4-5). Em maio, nos dias
em que ocorria a Conferéncia da OAB, o senador Portela afirmou que seria plenamente restaurado (FSP,
12/5/78, p. 5). Poucos dias depois, a imprensa relatou incerteza quanto ao ponto (FSP, 17/5/78, p. 5).

38 Ver, por exemplo, o discurso de Goffredo Telles Janior na Conferéncia da OAB, em 1978 (TELLES
JR., O Estado de Sitio e as Outras Salvaguardas, p. 239).

37 CORREA, A Emergéncia Constitucional no Estado de Direito, p. 407-429.
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defendeu-se que esse controle pudesse ocorrer apenas apos o retorno a normalidade, e
ndo durante o periodo especial.

Invocando uma divisao entre a seara politica e a juridica, Carlos Medeiros Silva e
Roberto Campos sugeriram que esse controle coubesse ndo a 6rgdos judiciais, mas a
orgdos colegiados que atuariam como tribunais politicos. O primeiro chamou-o de
“conselho de emergéncia” e o segundo de “corte constitucional”. Em ambos os casos,
haveria participacdo dos trés poderes. Além de decretar a aplicacdo das prerrogativas
presidenciais de emergéncia, 0s 0rgdos teriam a competéncia para aplicar algumas
punicdes tipicas do Al-5, como a cassacdo de mandatos e a suspensdo de direitos
politicos, com direito de defesa para os atingidos. Para a segunda atribui¢do, era
necessario um Orgao que se orientasse também por critérios politicos. O STF, argumentou
Campos, era inadequado por se ater a um “jurisdicismo [sic] assaz formalista”, ao
contréario da Suprema Corte dos EUA. Medeiros tinha uma preocupacéo semelhante, pois
sugeriu que apenas questdes juridicas das medidas excepcionais pudessem ser levadas ao
poder judiciario, apenas quando atingissem “pessoas e bens”. Do contrario, seriam
questdes politicas e deveriam ser tratadas no Congresso Nacional.®* Posteriormente, o
jurista frisou a natureza politica das san¢Ges contra os abusos dos poderes de emergéncias.
Os mecanismos juridicos, nesse campo, eram “quase sempre rigidos e inadequados™.3®

Da perspectiva das instituicdes, a principal caracteristica das propostas de novas
salvaguardas era ndo subordinar a decisao de aplica-las ao consentimento do Congresso
Nacional. Essa postura ndo se devia apenas ao interesse de blindar os poderes especiais
dos futuros presidentes militares,*** mas também a uma viséo critica do poder legislativo.
Afinal, Geisel e seus aliados consideravam que em breve a presidéncia da republica
deveria ser devolvida aos politicos civis, que passariam a dispor do mecanismo de
emergéncia. A chefia do executivo e as cadeiras parlamentares seriam preenchidas a partir
da competicdo eleitoral. Mesmo diante de um futuro imprevisivel, preferia-se que o
presidente detivesse mais poder do que Congresso Nacional, inclusive no &mbito das

emergéncias constitucionais.

388 Nesse sentido, manifestaram-se o senador Portela, em nome do governo (FSP, 17/5/78, p. 5), Medeiros
Silva (JB, 12/8/74, p. 12-13) e Oscar Corréa (Ibid., p. 407-429).

389 JB, 12/8/74, p. 12-13. Em 1971, Medeiros havia defendido a criagdo de um tribunal para julgar crimes
contra a seguranca nacional (JB, 14/7/74, caderno especial, p. 3).

3% MEDEIROS SILVA, A Constituicéo e os Atos Institucionais.

391 Nos anos noventa, Geisel afirmou em entrevista que criou as novas salvaguardas porque o seu sucessor
imediato, Figueiredo, ndo teria 0 Al-5 e precisa de algum instrumento mais forte para conduzir as proximas
etapas da distensdo (D’ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel), que, ao que tudo indica, era a reforma do
sistema partidario e a anistia.
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Dentro do regime, era comum atribuir o fracasso da Constituicdo de 1967 a
postura inadequada dos parlamentares federais, cuja intransigéncia, ao ndo autorizar a
abertura de processo contra um de seus pares, teria levado a edicdo do Al-5.3 Ademais,
0 proprio desenho tradicional da instituicdo parlamentar, como na Constituicao de 1946,
era considerado “anacronico”.®® Ferreira Filho considerava-o inadequado para tomar
decisdes politicas: “o livre debate impede o sigilo em decisdes que, sem este, seriam
inuteis. (...) A obstrucdo e a tagarelice retardam e protelam deliberagdes urgentes”. As
“decisoes politicas basicas” deveriam ser tomadas por 6rgao “unipessoal”. 3% Por sua vez,
Medeiros Silva louvava a constituicdo francesa de 1958, apontando como sua
caracteristica central a retirada dos poderes da Assembleia Nacional em beneficio do
presidente da republica. Esse modelo era adequado ao Brasil, inclusive no que tocava as
emergéncias constitucionais.*** Para Geisel, condicionar o uso das novas salvaguardas ao
aval parlamentar levaria ao “enfraquecimento da agao preventiva ou repressiva do Estado,
através do julgamento politico aprioristico dos fatos, natural nas assembleias divididas
pelos partidos e até pelas concepgdes politicas pessoais™.

A criacdo do conselho de estado, em suas diversas denominaces e variantes, era
a principal alternativa para afastar o controle parlamentar tipico do estado de sitio e
manter um mecanismo de controle institucional da decis@o presidencial de usar poderes
de emergéncia. Afinal, era necessario que o “poder limitasse o poder” para que houvesse
estado de direito no Brasil, e 0 novo 6rgéo incluiria representantes de outros poderes da
republica. Entretanto, o modelo nédo estabelecia efetivo controle sobre o presidente, pois
sua funcéo era consultiva. Ao fim e ao cabo, a manobra substituia o poder de decidir sobre
a vigéncia de prerrogativas excepcionais, que o parlamento detinha no sitio, pelo poder

de opinar sobre a sua decretacao.

392 Esse diagnostico foi feito por Roberto Campos (JB, 12/8/74, p. 12), Medeiros Silva (MEDEIROS
SILVA) e até mesmo por Afonso Arinos (ARINOS DE MELO FRANCO, Relatorio sobre as Reformas
Politicas), de extensa carreira parlamentar e muito mais simpatico ao poder legislativo (CPDOC, Afonso
Arinos. A trajetéria politica de Jodo Goulart, disponivel em:;
<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/biografias/afonso_arinos>, acesso em: 22 set. 2020). N&o
mencionaram expressamente a questdo da licenca parlamentar para processar um de seus pares, no caso, 0
deputado federal Marcio Moreira Alves. Esse foi o estopim da edi¢do do Al-5 (BARBOSA, Histéria
Constitucional Brasileira, p. 128 ss.). No entanto, alguns setores do regime ja defendiam ha alguns meses
o recrudescimento autoritario (GASPARI, A ditadura envergonhada).

3% Ver, por exemplo, o discurso do general Augusto Fragoso na ESG, em 1975 (FSP, 14/8/75, capae p. 5).
3% FERREIRA FILHO, A Democracia Possivel, p. 73-74 e 100.

3% MEDEIROS SILVA, A Constituicéo e os Atos Institucionais.

3% EMENDA constitucional n° 11/78, p. 237.
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Algumas propostas de conselho de estado chegaram a apresentad-lo como
deliberativo, ou seja, com poder decisorio para aplicar os poderes de emergéncia.>
Porém, esse modelo sé controlaria o presidente da republica caso houvesse autonomia do
novo 6rgdo. E, em geral, previa-se uma maioria de conselheiros diretamente subordinados
ou vinculados ao presidente, como ministros de estado ou lideres parlamentares
governistas.®® Nessas condices, s0 haveria autonomia efetiva em caso de divisdes dentro
do grupo no poder. Mesmo assim, ndo era uma boa perspectiva para 0 regime, como

acusou o senador Portela:

Como se pensa em solucionar impasses através da supressdo de prerrogativas
do presidente da Republica ou da divisdo de certas responsabilidades com
escalBes secundarios? Isso, a meu ver, seria a institucionalizagdo do
impasse.3%°

Ao que tudo indica, a ideia predominante era atribuir apenas uma fungéo
consultiva ao novo conselho. As principais referéncias dessas propostas eram arranjos
dessa natureza: o conselho de estado da monarquia brasileira, que subsidiava as decisdes

do imperador;*® e os poderes emergenciais da constituicdo francesa de 1958, em que o

397 A prerrogativa de decidir sobre a aplicagdo do mecanismo de emergéncia foi atribuida ao novo conselho
por Roberto Campos (JB, 12/8/74, p. 12) e José Bonifacio Coutinho Nogueira (FSP, 25/11/77, p. 4), que
era secretério de educacgdo do estado de S&o Paulo. Houve quem propusesse que o 6rgdo aplicasse punicdes
politicas, em substituicdo ao modelo dos atos institucionais — foi o caso do proprio Roberto Campos, além
de Luis Arrobas Martins (FSP, 28/10/75, p. 4; e FSP, 9/11/75, p. 5) e Rafael Baldacci (FSP, 19/3/78, p. 8).
Arrobas apresentou sua ideia ao assumir a chefia da casa civil do governador Paulo Egidio, em Sao Paulo.
Ferreira Filho era vice-governador e assistiu ao seu discurso. Rafael Baldacci era secretério de justica no
mesmo governo. Notemos que muitas vezes o novo 6rgao era chamado por outros nomes, como conselho
constitucional e conselho de defesa da ordem constitucional. Mas a estrutura era praticamente a mesma.
3% Roberto Campos propds um conselho composto por 4 representantes do poder executivo (com o
presidente da repuUblica) e 2 lideres parlamentares governistas, 1 ministro do STF e 2 parlamentares
oposicionistas. Computada a sua base parlamentar, o governo teria 6 representantes de 9 (JB, 12/8/74, p.
12). Para Arrobas, haveria os 4 chefes dos estados-maiores militares, os ex-presidentes no gozo de direitos
politicos (a época, s6 Médici estaria apto), os presidentes da Camara dos Deputados e do Senado e outros
membros eleitos pelo Congresso Nacional. O objetivo declarado de sua proposta era permitir que as Forgas
Armadas intervissem na politica nacional por expressdo previsdo constitucional. Ele foi o principal
divulgador da ideia tortuosa de se retomar o conselho de estado do império para que os militares assumissem
0 poder moderador (FSP, 28/10/75, p. 4; e FSP, 9/11/75, p. 5). Os demais proponentes de um conselho com
poder decisdrio ndo especificaram a sua composicao.

399 ESP, 29/4/75, p. 3.

400 Artigo 137 a 144 da Constituicdo Politica do Império do Brasil, de 25 de marco de 1824 (Constituicdo
de 1824). Esse modelo foi invocado nas propostas de Roberto Campos (JB, 14/7/74, caderno especial, p.
3) e Luis Arrobas Martins (FSP, 28/10/75, p. 4; e FSP, 9/11/75, p. 5). O governador paulista Paulo Egidio
defendeu a ideia de poder moderador, de inspiracdo monarquica, na linha do que defendera Arrobas, seu
chefe da casa civil. Relatou que a ideia era discutida entre 0s dois e o vice-governador Ferreira Filho (FSP,
3/3/76, p. 3; FSP, 6/3/76, p. 3; e FSP, 9/3/76, p. 3). Foi duramente criticado. O ex-ministro do STF Aliomar
Baleeiro, por exemplo, manifestou-se contra a ideia de poder moderador, que dava plenos poderes ao
imperador. O artigo 16 francés cumpria a mesma funcdo. No Brasil, Baleeiro se opunha a atribuir plenos
poderes para o presidente, para 0s militares ou para o STF. Preferia um modelo parlamentarista (FSP,
25/3/76, p. 2). A criagcdo de um conselho de estado nos moldes monarquicos também foi criticada por
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presidente deveria consultar, antes de utiliza-los, o primeiro-ministro e os presidentes das
assembleias legislativas e do Conselho Constitucional. Oscar Corréa defendeu uma
solucdo muito semelhante, em que o presidente da republica deveria realizar consulta
prévia aos chefes do Poder Judiciario, da Camara dos Deputados e do Senado Federal.**

A principal critica a formula do conselho de estado era por ndo promover de
verdade a desconcentragdo dos poderes do presidente da republica, ao contrério do estado
de sitio, em que essa era garantida pela obrigatoriedade do referendo parlamentar.42 Em
resposta, o senador arenista Jarbas Passarinho defendeu a supremacia presidencial de

forma desabrida, questionando a idoneidade da oposicao parlamentar:

O estado de emergéncia ndo é feito para defender o agressor da ordem interna,
mas defender o Estado. Entdo, os que criticam a formacdo do Conselho de
Estado queriam que o novo 6rgdo tivesse uma maioria de membros
representando a Oposigéo?4%

A formula também foi atacada por arenistas temerosos de uma excessiva
liberalizacdo. O deputado José Bonifacio estendeu ao novo 6rgao a critica tradicional
contra o parlamento: orgaos colegiados eram sempre lentos para agir e poderes de

emergéncia deveriam constituir uma resposta rapida a crises politicas. Para o senador

Medeiros Silva (FSP, 12/8/74, p. 12), Miguel Reale (FSP, 23/11/75, p. 2) e Temistocles Cavalcanti, ex-
ministro do STF (CAVALCANTI, Themistocles Branddo, O Conselho de Estado, Revista de Ciéncia
Politica, v. 19, n. 4, p. 37-57, 1976)

401 CORREA, A Emergéncia Constitucional no Estado de Direito, p. 407-429. A maioria dos ministros do
STM também era favordvel a uma solucdo semelhante (FSP, 26/3/78, p. 4). Segundo o jornalista Renato
Faleiros, da Folha de Sdo Paulo, a ideia de consulta prévia do presidente ao conselho de estado era apoiada
pelos arenistas Célio Borja, Daniel Krieger e Etelvino Lins, e pelo emedebista Marcos Freire. A composi¢do
do 6rgdo incluia “lideres politicos [parlamentares], chefes militares, representantes do Judiciario e de
Associagdes de classe e instituigdes publicas” (FSP, 4/12/77, p. 12). Em sua A democracia possivel, Ferreira
Filho também defendeu a consulta prévia a um conselho de estado, composto por um alto representante do
poder executivo (o presidente de um 6rgédo a ser criado, o conselho de ministros); pelos presidentes das
casas legislativas e do STF; pelos ex-presidentes da republica; e por um general da reserva, dentre outros
membros temporarios (FERREIRA FILHO, A Democracia Possivel, p. 72-73 e 100-101). Na maioria das
vezes, as propostas de criacdo do conselho de estado ou de 6rgdo equivalente ndo especificavam se sua
funcdo seria consultiva ou deliberativa ou eram ambiguas. Nesse sentido, ver as propostas de Medeiros
Silva (JB, 12/8/74, p. 12), Miguel Reale (FSP, 23/11/75, p. 2) e Rodrigo Octavio (FSP, 8/12/77, p. 7). Por
sua vez, Afonso Arinos defendeu um modelo em que o parlamento poderia delegar plenos poderes
emergenciais para o presidente (ARINOS DE MELO FRANCO, Relatorio sobre as Reformas Politicas, p.
325). Talvez, essa tenha sido a Unica defesa de plenos poderes com poder decisério do Congresso sobre a
sua utilizag&o.

402 Os criticos do regime temiam que as novas salvaguardas fossem muito semelhantes ao Al-5 (FSP,
13/5/78, p. 5; e FSP, 16/5/78, p. 3). Afinal, ndo se propunha qualquer controle efetivo da decisdo
presidencial de utiliza-las. A consulta prévia a um conselho de estado ndo cumpria essa fungdo. Ademais,
ndo havia delimitacdo das providéncias passiveis de adogdo. Esse era o modelo francés, de 1958, tdo
invocado no debate brasileiro dos anos setenta. O Unico limite expresso era a vedacdo de interferir no
parlamento nacional. Como afirmou Aliomar Baleeiro, ex-deputado udenista e ex-ministro do STF, o artigo
16 francés era como o Al-5: permitia ao presidente fazer tudo o que quisesse (FSP, 25/3/76, p. 2).

403 ESP, 27/11/77, p. 4.
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Gustavo Capanema, o conselho seria irrelevante, pois seguiria sempre a opinido do
presidente da republica, responsdvel por indicar seus membros.”* Em suma,
consideravam o procedimento da consulta prévia inutil, por ndo alterar a deciséo
presidencial, e contraproducente, por retardar o uso de poderes emergenciais. E nao
estavam preocupados em disfarcar o arbitrio presidencial com a criagdo de um conselho
consultivo.

Além de participar, por meio de seus lideres, do conselho de estado consultivo, os
parlamentares federais poderiam exercer um controle politico posterior da atuacao
emergencial do presidente da republica.*> Da perspectiva juridica, os eventuais abusos so
poderiam ser enfrentados a partir da responsabilizacdo das autoridades; da indenizagéo e
da anistia dos atingidos; e do relaxamento de prisdes ilegais que ainda vigorassem, caso
0 Judicidrio se omitisse. Obviamente, as propostas de prerrogativas excepcionais
contréarias a autonomia parlamentar, como a cassacdo de mandatos e o fechamento do
Congresso,*® minavam as condicdes de efetividade dessa forma modesta de controle

institucional.

1.1.2. A linha-dura e a defesa da manutencéo do Al-5

Alguns setores do regime — a linha-dura — opuseram-se a distensdo proposta de
Geisel. Temiam que a liberalizacdo politica fosse excessiva, colocando em risco a

continuidade da “revolu¢do”, com a volta ao cenario politico e institucional anterior a

404 FSP, 8/12/77, p. 4. Em seu livro de 1972, Ferreira Filho ja havia feito uma critica semelhante & de
Capanema, ao tratar da hipétese do chefe de estado valer-se de um conselho consultivo composto por
assessores, que tenderiam a opinar de modo a tdo somente agrada-lo (FERREIRA FILHO, A Democracia
Possivel, p. 100).

405 O controle do Congresso Nacional apds o fim das emergéncias foi defendido por Medeiros Silva e
Roberto Campos, dentre outros (JB, 12/8/74, p. 12). Era muito semelhante ao modelo da constitui¢do
francesa de 1958 (FERREIRA FILHO, O Estado de Sitio). Nenhum dos defensores de novas salvaguardas,
em suas diversas variantes, opds-se de modo expresso a essa forma de controle politico.

406 Medeiros Silva defendeu que o seu conselho de emergéncia pudesse cassar mandatos e suspender
direitos politicos, com direito de defesa para atingidos (JB, 12/8/74, p. 12). Oscar Corréa aventou a
possibilidade de se suspender imunidades parlamentares no novo modelo (CORREA, A Emergéncia
Constitucional no Estado de Direito, p. 407-429). Daniel Krieger defendeu o estado de emergéncia da
Constituicdo de 1937 com algumas alteracdes que ndo identificou com clareza. Originalmente, o instituto
permitia ao presidente prender parlamentar mesmo sem licenca de seus pares e dissolver o Congresso,
convocando novas elei¢des, caso 0 6rgdo o responsabilizasse por abusos na aplicacdo do estado de
emergéncia (FSP, 19/11/77, capa e p. 4; e FSP, 27/11/77, p. 4). Segundo a imprensa, 0 governo cogitou
manter essas prerrogativas do Al-5 (FSP, 4/12/77, p. 12), quem sabe com direito de defesa (FSP, 12/3/78,
p. 4-5). Em meados de maio de 1978, o senador Portela afirmou, em nome do governo, que nao se pretendia
autorizar o presidente a cassar parlamentares ou decretar o recesso do Congresso por meio das novas
salvaguardas (FSP, 18/5/78, p. 4).
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1964, em que os demagogos dominavam e 0S comunistas cresciam sob a égide da
inadequada Constituicdo de 1946. Eles ndo confiavam na direcéo politica do presidente
Geisel e seus colaboradores mais préximos, como o general Golbery. Portanto, era
preferivel manter o aparato institucional e de seguranca nacional, seja na forma entao
vigente, dos atos institucionais, seja constitucionalizando-os. Porém, a época era “moda”
ser contra o Al-5, como ressaltou o senador Marcos Freire, do MDB.*" E o préprio
presidente, um general de quatro estrelas altamente respeitado nas Forcas Armadas, ja
havia prometido revoga-lo. Assim, restava a linha-dura atuar nos bastidores ou aderir a
gramatica das novas salvaguardas constitucionais, que era elastica o suficiente para
abrigar as mais variadas férmulas institucionais. Era um modo de defender os seus
interesses sem colidir com o chefe da revolugéo, o presidente e general Ernesto Geisel
(mantendo-se a obediéncia hierarquica e a unidade das Forcas Armadas), € com uma
opinido publica que ndo via mais justificativa para manter o aparato de exce¢éo, apds o
fim do “terrorismo” de esquerda e passados tantos anos desde a “revolugdo” de 1964.
Como se viu, muitos defensores de novas salvaguardas propuseram modelos de
plenos poderes presidenciais que ndo se diferenciavam muito da ordem institucional que
vigorou entre 1964 e 1978, com um breve hiato constitucional entre 1967 e 1968. Assim,
ndo é muito simples diferenciar essas propostas das tratadas nesta se¢do, de manutencao
ou constitucionalizacdo do Al-5. Um modo de discrimina-las é identificar a atitude de
seus defensores diante da proposta de distensdo de Geisel e verificar qual era 0 seu modelo
de excecdo ideal — pois muitas vezes um ator politico prefere determinada alternativa,
mas aceita outra como segunda melhor opcdo. A atitude da linha-dura era marcada pela
desconfianca. Geisel e Golbery ndo eram vistos como verdadeiros revolucionarios, no
jargdo do regime, e suas ideias, independentemente de suas intenc¢des, beneficiavam o
inimigo.*® Em 1969, uma postura semelhante havia justificado o golpe contra o vice-
presidente Pedro Aleixo, que foi impedido de assumir o poder pelos militares por ter se
manifestado contra a edi¢io do Al-5.4%° Quanto ao modelo ideal, preferia-se a mera

manutencdo do aparato vigente. A constitucionalizagdo do Al-5, ou seja, a sua

407 FSP, 1°/8/78, p. 2.

408 Em 1976, o jornalista Carlos Castello Branco interpretou um discurso do ex-presidente Médici, o
primeiro desde que saira do governo, como uma adverténcia contra a revogacdo dos atos institucionais. O
general condenou os “arautos inconsequentes do liberalismo” e acrescentou que a “guerra a subversao ¢é
declarada em termos limpidos e categdricos, a0 mesmo tempo que se professa a necessidade de meios
especiais para bem conduzi-la” (Coluna do Castello, JB, 17/7/76).

409’ ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel.
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transposicédo para o texto constitucional com alterac6es superficiais, ainda que sob 0 nome
de “salvaguardas de emergéncia”, era um “plano b4
A tética indireta da linha-dura foi ilustrada de modo eloquente em um informe do

Centro de Informacgbes do Exército (CIE), de junho de 1975, que reproduzia, sem

411

ressalvas,”* o Estudo e Apreciacdo sobre a Revolucdo de 1964, de autoria de um

professor nao identificado. A “abertura” de Geisel era vista como sintonizada com a
opinido puablica. O presidente era descrito como bem-intencionado, mas despreparado
como estadista. Sua atuacdo desencadeara um processo é possivel que fugisse ao controle
do regime, com dindmica propria, e colocaria em risco o legado revolucionario. Ainda

ndo era momento de se fazer grandes mudancas:

No entanto, ai estd o inicio da “abertura”. Em agfo. Lenta, mas
insopitavelmente, caminha (achamos até que [...] ja andou demais). (...)

Pois pensamos que “aberturas” como essas sem infraestrutura é fechamento do
progresso institucional do pais. E retrocesso. Retornar-se-a a 1964 antes de 31
[de] Marco, ou 1955, ou... 1922,

E ndo ha infraestrutura, porque ninguém a preparou. A primeira viga para ela
teria sido a formacdo mental. A preparacdo de lideres. A condimentacdo da
opinido publica. Ao contrério, deixou-se esse setor aos comunistas. (...)

()

“Abertura” assim ¢ a permissao para o inimigo entrar, em cunhas profundas e
talvez definitiva, dentro do campo da Revolucéo de 64. (...)

()

Como se pode efetivar totalmente a “abertura”, se as causas que foram
culminar, em suas avancadas e quase Ultimas consequéncias, no Fevereiro-
Marco 1964, ainda séo as mesmas?

O resultado sera o mesmo.*12

Por consequéncia, a posicdo do autor e dos divulgadores do estudo era de manter

os atos institucionais até que estivesse preparada a aludida “infraestrutura’:

Ficard o BRASIL sempre com duas leis fundamentais, uma constitui¢do e um
poder revolucionario? Até quando?

()

410 A ¢época, 0 texto constitucional era o estabelecido pela EC-1/69, que previa a manutencio da vigéncia
dos atos institucionais até que houvesse decisdo presidencial em sentido contrario (art. 182). Porém, eram
vistos como estranhos a estrutura constitucional, pois além de serem expressdo direta do “poder
revolucionario” (como a propria EC-1), eram documentos normativos separados da constituicdo escrita e
seu conteddo contrariava os principios mais basilares do constitucionalismo moderno, como a limitagdo do
poder do presidente. No debate dos anos setenta, “constitucionalizar” o AI-5 significava inscrevé-lo
diretamente na constituicdo escrita, por meio dos procedimentos regulares de reforma, e minorar a sua
margem de arbitrio, como a aplicacdo de suas puni¢es por meio de processo judicial com algum direito de
defesa para os atingidos.

411 BAFFA, Nos Pordes do SNI: o retrato do monstro de cabeca oca, p. 51.

412 CIE, Estudo e Apreciacao sobre a Revolucéo de 1964, 1975. Na pagina 20 do informe, o autor do estudo
comenta: “E assunto ao qual, sendo professor, pretendemos retornar”.
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Nosso ponto de vista é claro: o espirito e as estruturas do Movimento Nacional
de 64 devem continuar ainda. Aquele, sempre; estas, com melhorias, até que
possam ser dispensadas sem que a Nagdo venha a sofrer pelo desaparecimento
delas. O que esta ainda longe de ser alcancado.

()

Evidentemente, surgira a pergunta do até quando serd mantido o referido Ato.
(...) perseverara ainda por “longo periodo” ou “anos”, até ser encontrado ou:
1) modo de institucionaliza-lo definitivamente; ou

2) o Ato sera mantido até que haja infraestrutura e pessoas preparadas para
manter o espirito de 1964.413

Porém, a margem de manobra da linha-dura era reduzida, o que obrigava a adocao

de taticas discretas:

- Por tatica, ndo se deve ir frontalmente contra a “abertura”, em publico; pode-
se aproveitar dela o que é positivo: maior liberdade ao poder legislativo (...)
maior liberdade & boa imprensa, menor distanciamento entre proceres
governamentais e outros representantes do povo.

- Mas deve-se cercea-la para além disso, com habilidade. 4%

Foram aventados diversos métodos, inclusive a defesa de algumas alternativas de

novas salvaguardas que estavam sendo debatidas a época:

Controlar, agora, a espiral da “abertura” ¢ dificil, mas indispensavel.
Repetimos que possui ela dinamismo préprio, que rompe controles externos.
Mas, temporariamente, podera ficar refreada, contida. E 0 meio é solene
declaracdo de que o Ato 5 serd mantido até que a Nagdo possua estrutura para
assegurar a sobrevivéncia e assimilagdo total do espirito de 1964. Dir-se-4
claramente que ndo sera abolido, mesmo com “aberturas”. E, “data ocasione”,
empregar-se-ia 0 Ato, mesmo que fosse s6 beneficamente, digamos em algum
bom decreto-lei que desse alguma vantagem para classe ou categoria mais
humilde ou ndo tdo modesta, mas de simples assalariados; alegar-se-ia a
urgéncia da medida, para justificar sé formalmente o ndo uso da via ordinaria,
a saber, do envio do projeto do executivo ao Congresso.

Quando falamos em conter a “abertura”, ndo estamos entendendo
necessariamente que se proibisse de falar nisso. No momento, seria
contraproducente. O debate da institucionalizacdo (...) tem sido provocado e
dinamizado pelo proprio Pres da Republica; e um repentino siléncio imposto
evidenciaria pressdo sobre o Presidente, o que ampliaria setor de dissidio. (...)
()

Tornando-se como obsessao, ndo se conseguird controlar o debate, a ndo ser
por sucessivas aplicagdes do Ato, ainda que por outros motivos (...). E mister,
portanto, que através de liderangas ou deputados “bem informados”,
“achegados ao Planalto”, “das relagdoes do Min da Justiga” se resfrie o ambiente
(...).

Quanto a noés: se a contengdo da “abertura” do modo acima acabar, pelo
crescendo emotivo, sendo inutil entdo sé resta cerced-la habilmente, se
possivel despercebidamente, medida ap6s medida.

()

413 1pid., p. 12.
414 |pid.
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Primeiro, com boa campanha publicitaria, desviando a atengdo nacional para
outros problemas: o da justica social (patrocinada pelo governo), o do custo de
vida (enfoque para a questdo do petrdleo...) o do patriotismo inteligente.
Depois, reafirmando-se a aplicagdo, maxime se benéfica (...) do Ato 5; fazendo
circular confidéncias reafirmadoras do Ato; mostrando que ainda ndo ha
infraestrutura para a sua abolicdo; estudando a possibilidade de enxerta-lo na
Constituicdo.**

A adogdo do estado de emergéncia a francesa, defendido por Medeiros Silva,
castelista como Geisel,*!® era mais um expediente para “cercear”, de modo indireto, a
abertura politica. Equivaleria a “enxertar” o AI-5 na Constituicdo. O documento da linha-
dura também ressaltou a conveniéncia de um outro modelo de emergéncia apresentado

no debate pablico, em que os militares exerceriam o poder moderador:

Para o futuro, mas ja se iniciando o estudo, dever-se-ia examinar a hipétese de
transformar o Ato 5 numa prerrogativa de um Poder Moderador a ser instituido.
J& o tivemos, durante o Império, e em geral bem exercido pelo Imperador.
Agora, seriam as FFAA [For¢as Armadas], representadas pelo seu chefe, o
Presidente. Esta ideia tem sido proposta por juristas (prof BUZAID, quando
Ministro; Vice-Governador MANUEL FERREIRA...) e também é nossa ha
muito tempo. Merece também estudo mais prolongado. No entanto, pode-se ir
examinando esse ponto relevante. Com o poder moderador, o0 MDB néo
inquietaria, se vencesse elei¢des: exerceria cargos e fungdes sob autoridade do
Poder Moderador.*!

Em ambos os casos, os modelos de novos instrumentos de emergéncia ndo eram
as solucdes ideais para o presente. A proposta de Medeiros Silva sé deveria ser defendida
caso as pressdes por reforma se tornassem irresistiveis e ndo fosse mais possivel preservar
a ordem institucional vigente. A sugestdo dos juristas uspianos, Buzaid e Ferreira Filho,
do poder moderador militar, era para o futuro, ainda distante, quando estivesse
estabelecida a “infraestrutura” necessaria para uma abertura que efetivamente assegurasse

a continuidade da “revolucao”.

415 1bid. (grifo no original). O documento era um chamado a agdo: “Expondo a quem de direito estas

decisdes. Para tanto: formar antes bloco compacto com suma discri¢cdo, com chefes para cada grupo” (p.
21).

416 No inicio de estudo, o tdo criticado presidente Geisel foi caracterizado da seguinte forma: “O Gov
GEISEL apresenta-se ante si proprio como continuagdo do Gov CASTELLO BRANCO. Propds-se efetivar
0 que o extinto Marechal ndo pode conseguir; a ‘redemocratizagdo’ inclusive” (lbid.). Carlos Medeiros
Silva foi ministro da justica do presidente Castelo Branco.

417 1bid. (grifo no original).
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Postura semelhante era assumida pelo jurista Mario Pessoa, professor da
Faculdade de Direito do Recife e assiduo colaborador da ESG.**® Em 1974, exaltou o Al-

5 como “instrumento de preservagdo da democracia”, afirmando, além disso:

Dentro do AI-5 ndo se encontram apenas normas repressivas, mas
implicitamente toda a ideologia revolucionaria brasileira, em preceitos
concisos, de alta densidade, sendo, nesse particular, mais afirmativo que a
propria constituicdo federal em vigor.4%°

No auge da Misséo Portela, o professor pernambucano foi ao encontro do senador
arenista apresentar sua viséo sobre as prometidas reformas. Propds a manutengédo do Al-
5, ainda que atenuado pela aplicagéo de suas punicdes via STF, com direito de defesa

para os atingidos, conforme noticiou o jornal Folha de S&o Paulo:

Em relacdo ao Al-5, sugeriu o professor ao presidente do Senado que a questdo
seja examinada a partir de duas hipGteses: a de se manter o processo
revolucionario e a de se encerrar o processo. Se “a Revolucdo for continuar, a
luz da logica revolucionaria ndo hd motivo para revogar o Al-5, mas
poderiamos atenua-lo muito”. Como considera “tecnicamente inviavel” a
“pura e simples incorporagdo do AI-5 a Constituicdo”, o professor indicou a
transferéncia da aplicacdo de puni¢des do Presidente da Republica e Conselho
de Seguranca Nacional, para o Supremo Tribunal Federal.*

()

(...) ao presidente do Senado [Petrénio Portela], o professor Mério Pessoa teve
a oportunidade de dizer que ndo considera indispensavel a substituicdo do Al-
5 por algum mecanismo constitucional. Considera o professor que o Al-5
poderia continuar a viver acima da Constitui¢do, sem que isso signifique uma
imperfei¢do institucional, pois o Ato Institucional é um instrumento de uma
revolucdo ainda em processo.

Em quase quatro meses de dialogo, foi a primeira vez que o senador Petr6nio
Portela ouviu a defesa do Al-5.42

418 Mario Pessoa de Oliveira nasceu em 1909. Ingressou no curso de direito em 1930 e o concluiu em 1933.
Em 1943, passou a lecionar direito internacional publico na Faculdade de Direito do Recife (FDR). A partir
da década de sessenta, passou a lecionar na ESG (CARVALHO, Maria José de, Mulheres na Faculdade de
Direito do Recife (1960-1973): para ndo dizer que néo falei das flores, UFPE, Recife, 2017, p. 100-101).
419 FSP, 14/8/75, p. 5. Pessoa foi citado em conferéncia proferida na ESG pelo general Augusto Fragoso,
entdo ministro do STM e ex-comandante da Escola (1967-1971).

420 FSP, 26/11/77, p. 4. Sua proposta teria sido apresentada originalmente em 12/8/77, na ESG. O senador
arenista Eurico Resende acompanhou Mario Pessoa no encontro com Portela. Teria comentado a um
reporter que se tratava de “uma figura muito importante em matéria de formulagdo”. A reportagem indicou
que Pessoa teria defendido a “incorporacéo parcial do Al-5 a Constituicdo”. No dia seguinte, foi publicada
uma nova reportagem assinada pela mesma sucursal, de Brasilia, em que se afirmava que Pessoa teria
defendido a mera manutencdo do Ato (FSP, 27/11/77, p. 4), em contradicdo com a reportagem do dia
anterior. O proprio professor escreveu uma carta ao jornal em protesto, refutando que teria defendido a
incorporacgdo do Al-5 a constituicdo e que louvasse o fascismo e o integralismo, o que a reportagem havia
Ihe imputado (FSP, 3/12/77, p. 3).

421 FSP, 27/11/77, p. 4. A reportagem ainda informa que Mario Pessoa era um “autor mencionado pelo
ministro da Justica, Armando Falcao”, e registra a contrariedade de Portela em relacdo a sua tese. Falcao
era associado a linha-dura, ao lado de politicos civis como o deputado José Bonifacio Andrada e o senador
Dinarte Mariz. Segundo o jornalista Carlos Castello Branco, o ministro teria colocado os dois parlamentares
nas liderangas do governo em suas respectivas casas para “inviabilizar a influéncia democratizante” dos
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Certamente, ha uma zona gris entre a defesa de novas salvaguardas e de
manutencdo do AI-5, pois em ambos o0s casos as propostas apresentadas eram
semelhantes na extensdo dos poderes excepcionais e na sua concentragdo nas méaos do
presidente.*?? De qualquer modo, € util distingui-las para ressaltar que muitas propostas
de reforma — de novas “salvaguardas” — mantinham uma grande margem para o arbitrio
presidencial, e sé deixaram de ser cogitadas as vesperas do envio da PEC do governo ao
Congresso Nacional, em junho de 1978; e que a linha-dura do regime lutava pela

manutencdo dos atos institucionais.

1.1.3. Apenas o estado de sitio: a bandeira das oposicGes

Quanto ao futuro modelo de emergéncia, os criticos do autoritarismo do regime
militar uniram-se em torno da tese de que o estado de sitio era o Unico instrumento
compativel com o estado de direito e a democracia e que era suficientemente adequado
para a defesa do estado. Essa posicao foi assumida pela oposicao parlamentar em carater

oficial,*® com raras dissidéncias publicas,”?* e pela OAB.** Também foi defendida por

colegas arenistas que as presidiam a época, entre 1975 e 1977, o deputado Célio Borja e o senador
Magalhaes Pinto (Coluna do Castello, JB, 16/8/76).

422 Dois exemplos séo ilustrativos. Em agosto de 1974, ou seja, poucos meses apds a promessa de distensio
do presidente, o deputado arenista Flavio Marcilio prop6s constitucionalizar o Al-5, atribuindo, porém, a
aplicacéo de suas punicfes ao STF, com direito de defesa para os atingidos; e criar um conselho de estado
para aplicar outras medidas de emergéncia necessarias para a defesa do regime. Havia elaborado um estudo
sobre tema em 1972, junto ao professor Claudio Pacheco (FSP, 28/8/74, p. 3). Em dezembro de 1977, o
senador arenista Virgilio Tavora sugeriu que o STM passasse a aplicar as puni¢des individuais do Al-5,
como a suspensdo de direitos politicos, a partir de representagdo do CSN; e que um conselho de estado
aplicasse as demais disposi¢cdes do Ato, no bojo de um estado de emergéncia, durante o qual o presidente
poderia aplicar pessoalmente as puni¢des individuais do Al-5 (FSP, 5/12/77, p. 4). Flavio Marcilio ndo
apresentou sua proposta como um “plano b”, ante a inviabilidade de manter o AI-5. Era a sua sugestéo
prioritaria, como demonstra o momento em que foi apresentada. Por sua vez, Virgilio Tavora tinha boas
relagdes com o presidente Geisel, que chegou a indica-lo ao governo do Ceard, em 1978, preterindo outro
arenista de peso, César Cals (CPDOC, Virgilio Tavora. A trajetoria politica de Jodo Goulart, disponivel
em: <https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/biografias/virgilio_tavora>, acesso em: 25 set. 2020).
423 FSP, 21/6/75, p. 4.

424 O maior exemplo de dissidéncia publica, nesse quesito, era o senador Marcos Freire (FSP, 8/12/75, p.
3; e FSP, 10/12/75, p. 3), que parecia convencido da impossibilidade de se revogar os atos institucionais
sem novas salvaguardas em troca. Criticou abertamente o seu partido, 0 MDB, que estaria a “protestar
contra a escuridao”, em vez de “acender uma vela” (FSP, 12/12/75, p. 3). Segundo ele, a falta de
colaboragdo com o governo em busca de uma solucdo intermedidria gerava o risco de inviabilizar qualquer
reforma, em virtude de uma reacgdo da linha-dura a perspectivas de mudanga mais radical (FSP, 4/5/78, p.
3).

425 OAB, Anais da VII Conferéncia Nacional.
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alguns poucos arenistas, como no caso notorio do senador Teoténio Vilella.*® Em
contrapartida, era rechacada tanto por duros quanto por moderados do regime, pois
devolveria poder excessivo ao Congresso, retiraria do presidente os instrumentos para
combater a subverséo e geraria um retrocesso, levando o pais de volta a situacéo pre-
196447

De modo geral, os entusiastas do estado de sitio consideravam que apenas a a¢do
politica violenta, de proporg¢des consideraveis, como a guerrilha ou a guerra civil, poderia
justificar poderes extraordinarios. Ainda assim, deveriam se adequar aos parametros de
uma constituicdo democratica.“?® Portanto, o objetivo era superar o regime o0 quanto
antes,*® e nao “institucionalizar” o que era considerado um modelo ditatorial. Para
muitos, o ideal seria convocar uma assembleia constituinte para restaurar a legitimidade
dos fundamentos da vida publica nacional, além de anistiar os perseguidos politicos,
revogar toda a legislacdo autoritaria e restaurar as eleicdes diretas em todos 0s niveis,
inclusive a presidéncia da republica, dentre outras medidas a serem tomadas.*®

Foi o jurista Goffredo Telles JUnior quem sintetizou os principais argumentos da
proposta de revogar 0s atos institucionais sem criar novos institutos constitucionais de
emergéncia. Em primeiro lugar, o estado de sitio existente na EC-1/69 teria eficacia
suficiente para neutralizar ameacas subversivas, considerando-se que apenas suas
manifestacdes violentas poderiam ser reprimidas no estado de direito, e ndo a mera defesa
e difusdo de ideias. Em segundo lugar, o estado de sitio era o Unico instrumento de

emergéncia compativel com o estado de direito, pois estabelecia limites quanto as

426 ESP, 26/11/77, p. 4. Em maio de 1978, o deputado Célio Borja, da Arena, manifestou-se contra as novas
salvaguardas. Caso o Brasil viesse a experimentar de novo a luta armada ou o terrorismo, a lei penal seria
um mecanismo suficiente para conté-los. Logo, a sua posicéo implicava a manutengéo apenas do estado de
sitio, que ja existia (FSP, 15/5/78, p. 4). Contudo, meses antes o repdrter Renato Faleiros havia atribuido a
Borja a defesa de novas salvaguardas (FSP, 4/12/77, p. 12). Também Luiz Cavalcante, um senador arenista
e alagoano como Teotdnio Vilela, defendeu o estado de sitio como Unico instrumento de emergéncia,
declarando: “A constituicdo e dispositivos varios consubstanciados em outras leis ja me parecem
salvaguardas suficientes. (...) O estado de sitio, a maior dessas salvaguardas, podera ser decretado quando
o0 presidente da repUblica bem o entender” (FSP, 8/12/77, p. 4).

427 \er, dentre outros, Geisel (GEISEL, 1° de agosto de 1975 - Pronunciamento, pela televisdo, com
informacdes atualizadas sobre a Acdo Governamental), o deputado arenista Célio Borja (FSP, 8/11/74, p.
3), o senador arenista Jarbas Passarinho (FSP, 15/5/77, p. 6) e o vice-governador Ferreira Filho (FSP,
4/12/77, p. 12).

428 TELLES JR., O Estado de Sitio e as Outras Salvaguardas.

429 No MDB, predominava a demanda por celeridade no cumprimento da promessa de Geisel de revogar os
instrumentos excepcionais. Entretanto, houve quem defendesse o lento gradualismo de Geisel, como o
senador Saturnino Braga, que, em 1975, argumentou que desse modo a reforma poderia ser feita quando o
partido obtivesse maioria parlamentar, permitindo-lhe determinar os seus termos. Além disso, 0 Al-5
poderia ser Util no campo econdmico e social, como na distribui¢do de renda, pois era um instrumento agil
(FSP, 27/5/75, p. 3).

430 Essas propostas serdo abordadas, brevemente, na secédo seguinte.
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medidas aplicaveis e quanto a sua vigéncia no espaco e no tempo — sem prazos, a
suspensdo das garantias constitucionais equivalia a sua supressdo. Além do mais, 0
instituto submetia a atuacdo do poder executivo ao controle parlamentar, a comecar pela
autorizacdo do uso do instrumento, e judicial — do contrério, a atuacdo do presidente ndo
estaria subordinada ao direito de modo pleno e seria arbitraria.*** Contra as propostas de
“constitucionalizagdo” do AI-5 e de cria¢do de novos institutos, Telles Junior afirmou que
normas ndo perdiam o seu carater excepcional apenas por serem transpostas a
constitui¢do. Ou seja, a sua concepcao de estado de direito implicava a limitacdo do poder
por normas expressas e por controles institucionais entre os poderes.*? Essa tese foi
apresentada na Conferéncia Nacional da OAB de maio de 1978 e foi adotada oficialmente
pela entidade.**

Notemos que os partidarios da criacdo de novos instrumentos jamais propuseram
a revogacdo do estado de sitio. Apesar de considerd-lo inadequado, o fato de ser
tradicional no direito constitucional brasileiro e de atribuir poderes ao Congresso
Nacional tornavam improvavel a sua supressao por deputados e senadores, como Geisel

lembraria a portas fechadas diante do CSN.**

1.2. Outras propostas

A revogacdo dos atos institucionais implicava a automatica restauracdo do habeas
corpus para os crimes politicos e das garantias da magistratura. Havia fortes pressdes para
que fossem restaurados de modo pleno, sobretudo por parte da OAB.** No governo, havia

duvidas quanto a manutencdo de certas restricdes.** Desde o inicio, o presidente Geisel

431 De acordo com a opinido do senador emedebista Danton Jobim, endossada pelo jornalista Luiz Alberto
Bahia, a falta de controle parlamentar e judicial equivalia a “institui¢do da ditadura” (FSP, 25/11/77, p. 2).
42 TELLES JR., O Estado de Sitio e as Outras Salvaguardas, p. 244-246. A tese apresentada por Telles
Junior era parte de uma proposta mais ampla, elaborada pela Associacdo dos Advogados Paulistas e
enviada, no inicio de abril de 1978, ao presidente Geisel, 0 que pode ser constatado pela comparagéo entre
os documentos. Dentre o0s seus autores, constavam, além de Telles, o presidente da entidade, Miguel Reale
Junior, e os professores José Afonso da Silva, Tércio Sampaio Ferraz, Walter Ceneviva, Celso Bastos e
Luis Olavo Batista. Era inspirada na Carta aos Brasileiros, de Telles. O jornal Folha de Sao Paulo divulgou
alguns trechos do documento mais abrangente (FSP, 2/4/78, p. 5).

433 OAB, Anais da VII Conferéncia Nacional.

434 CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978, p. 11.

435 Em agosto de 1974, o presidente da OAB, José Ribeiro de Castro Filho, defendeu a restauragdo plena
do habeas corpus (OAB (Org.). Anais da V Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil. Rio
de Janeiro: OAB, 1974). No ano seguinte, 0 MDB defendeu a mesma posi¢do, no documento Reformas
com Democracia (FSP, 21/6/75, p. 4). Em 1977, a OAB defendeu que a pauta era prioritaria em relacéo a
todas as demais reformas (FSP, 19/11/77, p. 5; e FSP, 23/11/77, p. 4).

43 Segundo o jornal Folha de S&o Paulo, o projeto de reforma do senador Petronio Portela, no inicio de
maio de 1978 (antes da VII Conferéncia Nacional da OAB), mantinha o habeas corpus indisponivel para
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prometera também reformar a LSN.*¥” Considerava-se que muitas de suas puni¢cdes eram
excessivas, como a pena de morte, a prisdo perpétua e o banimento; que alguns de seus
tipos penais eram incompativeis com a democracia; e que certos procedimentos, como a
prolongada incomunicabilidade de presos, favorecia a violacdo de direitos humanos.*#
Por fim, havia pressfes para que fossem revogados outros instrumentos considerados
excepcionais, como o decreto-lei n® 477 e partes da Lei de Imprensa.**

Ao longo do Governo Geisel, formou-se um movimento em prol da anistia dos
perseguidos politicos.*° Na historia brasileira, era tradicional que 0 governo anistiasse 0s
que haviam se insurgido contra o regime vigente.*t Além disso, era uma forma de
desagravar a injustica sofrida com a aplicacdo de medidas ditatoriais. A anistia politica
estava no horizonte de certos setores do regime, a comecar pelo presidente Geisel e seus
colaboradores. No entanto, planejavam primeiro revogar os instrumentos excepcionais,

substituindo-os por novas salvaguardas, e apenas depois anistiar os seus efeitos

crimes previstos pela LSN, ou seja, os crimes politicos (FSP, 4/5/78, p. 2). Em novembro de 1977, noticiou-
se que o presidente Geisel estava disposto a ampliar o alcance da restauracdo do habeas corpus para atrair
apoio do MDB e da sociedade para a sua reforma (FSP, 21/11/77, p. 4). Recordemos que a garantia ja era
concedida a alguns presos politicos por parte do STM (FSP, 26/3/78, p. 4) e do STF (FSP, 27/11/77, p. 5).
437 GEISEL, 29 de agosto de 1974 - Discurso feito aos dirigentes da ARENA.

438 No campo politico situacionista, quem expressou essa posigdo, dentre outros, foi o secretério de justica
do estado de S&o Paulo, Rafael Baldacci, segundo o qual isso seria um anseio popular dos paulistas (FSP,
19/3/78, p. 8). No STM, defendia-se a revisdo da LSN e sua codificacdo, com a incorporacéo do decreto-
lei n° 975 de 1969, sobre o transporte aérea de terroristas e subversivos, jamais aplicado; e da lei n® 5.786
de 1972, sobre o sequestro de aeronaves (FSP, 26/3/78, p. 4).

439 Segundo Rafael Baldacci, os paulistas também ansiavam pela revogacédo do decreto-lei n® 477, de 1969,
instrumento de repressdo politica na éarea educacional. Ademais, defendeu a reforma da parte
“processualistica” da Lei de Imprensa (FSP, 19/3/78, p. 8). O fim do decreto-lei também foi defendido por
um grupo de ex-governadores paulistas da Arena, Lucas Nogueira Garcez, Carvalho Pinto, Abreu Sodré e
Laudo Natel (FSP, 23/11/77, p. 4); e pelo STM (FSP, 26/3/78, p. 4). O jurista Goffredo Telles Junior
apontava diversas outras leis excepcionais, que deveriam, portanto, serem revogadas o quanto antes: a Lei
Falcdo (Lei n° 6.339 de 1976, que restringia drasticamente a campanha eleitoral); a lei de inegibilidades
(Lei complementar n° 5 de 1970); e as emendas constitucionais n° 7 e 8, impostas com o uso do Al-5, dentre
outras (TELLES JR., O Estado de Sitio e as Outras Salvaguardas, p. 243-244).

440 GRECO, Heloisa Amélia, Dimensdes Fundacionais da Luta pela Anistia, Tese de Doutorado em
Historia, UFMG, Belo Horizonte, 2003. Em novembro de 1977, a Associacdo Brasileira de Imprensa (ABI)
entregou ao senador Petrénio Portela, representante do governo, uma carta que incluia a reivindicacdo da
anistia (FSP, 22/11/77, p. 5).

441 Concedeu-se anistia para os que participaram das insurreicdes armadas no inicio do periodo republicano
(Decreto n° 310, de 21 de outubro de 1895) e da Revolucdo Constitucionalista (Decreto n° 24.297, de 28 de
maio de 1934), dentre inGmeros outros casos.
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remanescentes, de modo parcial e seletivo.*2 Para os criticos da ditadura, a anistia deveria
vir o quanto antes.*?

Um dos efeitos da anistia seria a volta ao cenério politico de antigos lideres como
Leonel Brizola, o que aumentaria a incerteza quanto as futuras elei¢bes e aos grupos que
ascenderiam ao poder. Essa questdo relacionava-se a discussdo sobre os modelos
partidario e eleitoral do Brasil. O bipartidarismo tolhia o pluralismo politico da sociedade
brasileira e em meados dos anos setenta a sua conveniéncia passou a ser questionada
dentro do proprio regime. Portanto, cogitava-se uma reforma que restabelecesse o
pluripartidarismo.** A restricdo maior era em relacdo a um partido comunista.** No
campo eleitoral, os criticos da ditadura demandavam o restabelecimento de eleigdes
diretas para todos os cargos. Contudo, o regime tinha algumas restri¢des, sobretudo para
a eleicdo do presidente da repUblica. Tradicionalmente, seus aliados politicos tinham
dificuldades para vencer os candidatos trabalhistas no voto popular. Ademais, havia a
antiga crenca de que o povo brasileiro era despreparado para decisdes dessa envergadura
— opinido do prdprio presidente Ernesto Geisel.*¢

442 Em fevereiro de 1978, noticiava-se que o governo considerava a anistia e a reforma partidaria como
etapas futuras da distenséo politica, a serem implantadas apds a substituicdo dos instrumentos excepcionais
por novas salvaguardas, no governo Figueiredo. A dificuldade de sua realizagdo demandaria um presidente
militar. De qualquer forma, a anistia ndo seria plena, excluindo os criminosos politicos (FSP, 26/2/78, p.
4). Na década de noventa, Ernesto Geisel reiterou essa versdo sobre o cronograma da anistia e afirmou que
suas novas salvaguardas eram necessarias, ante a auséncia do Al-5, para que o seu sucessor pudesse realizar
a nova etapa de reformas em um ambiente de tensées com a linha-dura (D’ARAUJO; CASTRO, Ernesto
Geisel). No regime, era comum a restri¢do quanto a anistia ampla. Para Rafael Baldacci, por exemplo, ndo
deveria abranger corruptos e terroristas que houvessem assaltado bancos ou matado (FSP, 19/3/78, p. 8).
Os ministros do STM tampouco concordavam com um alcance amplo e irrestrito (FSP, 26/3/78, p. 4). Jao
linha-dura José Bonifacio era contra qualquer anistia (FSP, 5/4/78, p. 5).

43 Em junho de 1975, o MDB, no documento Reformas com Democracia, ja demandava anistia (FSP,
21/6/75, p. 4).

444 A volta do pluripartidarismo ja era cogitada dentro do regime desde ao menos 1975 (FSP, 14/4/75, p. 5;
FSP, 16/4/75, p. 3; GASPARI, Elio, A ditadura encurralada, Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2004; e
GASPARI, Elio, A ditadura acabada, S&o Paulo: Editora Intrinseca, 2016). Em fevereiro de 1978, a
imprensa noticiou que os setores do regime alinhados a Geisel planejavam uma reforma partidaria para o
governo seguinte, do general Figueiredo (FSP, 23/11/77, p. 4). Apesar de cogitar o pluripartidarismo, o
documento Estudo e Apreciacdo sobre a Revolugdo de 1964, da linha-dura, preferia a manutencdo do
bipartidarismo (CIE, Estudo e Apreciacao sobre a Revolucdo de 1964, 1975, p. 15 ss.).

45 O Estudo e Apreciacdo sobre a Revolugdo de 1964, da linha-dura chegou a cogitar a possibilidade de
criacdo de um partido socialista, a exemplo dos agrupamentos socialdemocratas da Alemanha Ocidental,
das “monarquias nordicas” e da Inglaterra. Com a demagogia e a bandeira da justiga social, viria a ser o
maior partido do pais. Ao mesmo tempo, seria 0 mais vulneravel a “infiltragdes de vulto” dos comunistas,
que continuariam proscritos (CIE, Estudo e Apreciacéo sobre a Revolucéo de 1964, 1975, p. 17, grifo no
original). Um partido de perfil semelhante, “socialista”, foi defendido pelo senador arenista Eurico Resende
(FSP, 9/11/75, p. 3). Por sua vez, Afonso Arinos disse que esquerda operéria, apds o sucesso nas elei¢cbes
parlamentares de 1978, deveria formar um partido préprio (FSP, 23/11/78, p.8).

446 No Estudo e Apreciacdo sobre a Revolugéo de 1964, recomendou-se a eleigdo indireta até mesmo para
governador, pois “o povo geralmente vota contra, porque deseja, com ou sem razao, tudo o que julga dever
possuir € ndo tem; e atribui tal caréncia ao governo existente” (Ibid., p. 18). No &mbito do regime, também
eram contra a eleicdo direta para presidente o jurista Carlos Medeiros Silva (MEDEIROS SILVA, A
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Por fim, havia a ideia de realizar uma assembleia constituinte. Era um dos grandes
pontos de divergéncia entre o regime e seus opositores. Para os ultimos, tratava-se de
rediscutir em profundidade o arcabouco institucional do pais e restaurar a sua
legitimidade democratica. Afinal, a Constituicdo de 1967, a despeito de seus méritos,
havia sido elaborada com sérias constri¢cdes ditatoriais e a emenda n° 1 havia sido imposta
por uma junta militar. Uma assembleia constituinte era a oportunidade de se superar a
ditadura de modo efetivo.*” Da perspectiva do regime, o objetivo era acabar com
instrumentos mais explicitamente excepcionais e consolidar na constituicdo alguns
principios afirmados desde 1964, como a ascendéncia do presidente da republica sobre
os demais poderes. Alguns de seus dirigentes chegaram a propor uma constituinte, como
o senador Dinarte Mariz, mas se tratava mais de uma revisao constitucional para realizar
reformas pontuais. Em hipotese alguma seria aceito o fim da “revolugdo” e a volta a

modelos constitucionais rechacados em 19644

2. O controle ditatorial da distensao

O debate publico sobre a distensdo e 0 novo modelo de emergéncia ocorreu sob
varios constrangimentos ditatoriais. Desde o principio, a exortacdo de Geisel ao debate
sobre a distensédo era seletiva e vinha acompanhada da clara adverténcia de que o Al-5
poderia ser novamente usado antes de sua revogacdo.**® O convite para participar era

Constituicdo e os Atos Institucionais) e o deputado José Bonifacio (CPDOC, José Bonifacio, disponivel
em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/jose-bonifacio-lafayette-de-
andrada>, acesso em: 25 set. 2020), além do presidente Ernesto Geisel, que em entrevista nos anos noventa
afirmou ser contrario a sua adogdo no Brasil, pois a populacdo ainda seria de “nivel muito baixo, do ponto
de vista cultural e do ponto de vista econdmico” (D’ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel). Outros eram
favoraveis, como o arenista Rafael Baldacci (FSP, 19/3/78, p. 8). No MDB, defendia-se oficialmente a volta
do pleito direto para o poder executivo federal, conforme constava, por exemplo, no documento Reformas
com Democracia, de junho de 1975, que elencava propostas para a reforma prometida pelo presidente (FSP,
21/6/75, p. 4).

447 O senador Orestes Quércia, do MDB, era um notdrio defensor de uma constituinte (Coluna do Castello,
JB, 13/1/76). Em 15 de abril 1977, a OAB emitiu nota em favor da ideia (FSP, 19/11/77, p. 5).

448 Segundo o jornalista Carlos Castello Branco, a proposta de Dinarte Mariz era “mais uma tentativa
encoberta de golpe para dar carater permanente aos poderes discricionarios de emergéncia atribuidos ao
Presidente da Republica” (Coluna do Castello, JB, 13/1/76). Afonso Arinos posicionou-se contra uma
constituinte, apesar de considera-la “desejavel”, pois s6 poderia ocorrer se houvesse nova “revolugdo” ou
“golpe de estado” (ARINOS DE MELO FRANCO, Relatério sobre as Reformas Politicas, p. 307-308).
No final de 1978, afirmou que o Congresso eleito poderia atuar como constituinte (Coluna do Castello, JB,
4/12/78). Miguel Reale era igualmente contra (FSP, 23/11/75, p. 2). Em 1974, Medeiros Silva havia
sugerido a sua realizacdo porque o pais carecia de texto constitucional legitimo. Na sua concepgdo, uma
nova constituicdo que institucionalizasse a revolucdo deveria ser aprovada pelos parlamentares, a partir de
projeto apresentado pelo governo (JB, 12/8/74, p. 12).

49 Essa disposicdo foi reiterada pelos parlamentares arenistas Luis Viana Filho, durante as elei¢des de 1974
(FSP, 7/9/74, p. 3), e Petrdnio Portela, no ano seguinte (FSP, 29/4/75, p. 3). No MDB, houve quem apoiasse

138



enderecado as elites — desde que “responsaveis” — ¢ ao “povo em geral”. Nao abrangia os
comunistas e contestadores, cuja saida de cena era inclusive uma das condi¢des para que
a prometida reforma fosse realizada.**® Nesse contexto, o Al-5 cumpria um papel central
e polivalente. Em primeiro lugar, era 0 maior simbolo do que deveria ser revogado para
que cessasse 0 autoritarismo. Além do mais, era o principal instrumento para que o
processo de sua propria extingdo pudesse ser controlado pelo regime. Poderia ser utilizado
para excluir alguns atores do debate publico e para intimidar os demais, como indicado
pelo proprio presidente, tracando uma linha demarcatdria do tipo de participacédo politica
tolerada.*** Uma funcio semelhante era cumprida pela retorica do governo, pelo poder
judiciério, na aplicacdo da LSN, e pela violéncia clandestina do regime. Quanto a reforma,
em si, 0 governo pretendia a um s tempo determinar o seu contetdo, sem concessdes a
oposicao, e aprova-la em conformidade com os procedimentos constitucionais, pois a sua
imposicdo por ato institucional macularia o que era para ser o reencontro da “revolucao”
de 1964 com o estado de direito e a democracia. De inicio, isso era possivel com a ampla
maioria arenista na Camara dos Deputados e no Senado. No entanto, o avanco eleitoral
do MDB demandou uma série de manobras para que a estratégia pudesse ser mantida.
Em todas essas frentes, o governo foi relativamente bem-sucedido.

A mudanca prometida demandava a reforma da constituigdo, pois envolvia ndo
apenas a revogacao dos “instrumentos excepcionais”, mas também a criacdo de
salvaguardas “dentro do contexto constitucional”. A vantagem inicial das maiorias
parlamentares arenistas foi perdida no pleito de novembro de 1974, quando a oposicao
avancou de modo expressivo e seus votos passaram a ser imprescindiveis para qualquer
reforma constitucional. Além disso, a vitéria inesperada do partido gerou em parte dos

dirigentes do regime o temor de novas derrotas eleitorais e mesmo da perda do poder.*%2

a postura do governo, como o deputado estadual fluminense José Maria Duarte. O parlamentar, ligado ao
governador Chagas Freitas, do MDB, considerava que o ato garantia o “clima de tranquilidade” e “ordem”
do Brasil, ndo punindo quem “trabalha e cumpre seus deveres ordeiramente” (FSP, 12/8/75, p. 3).

40 GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial em 19 de marco de 1974.

41 Apds uma série de cassagBes de parlamentares por meio do Al-5, em 1976, o jornalista Carlos Castello
Branco afirmou que Geisel aceitava essas praticas repressivas como “uma limitagdo, decorrente das
concepgdes vigentes de seguranga do regime, a liberdade do debate” (Coluna do Castello, JB, 29/7/76).

42 Conforme afirmou Geisel, nos anos noventa: “Eles adquiriram um pouco mais de acdo quando se
realizou a eleicdo de 74 em que 0 MDB conseguiu um grande avango. Com isso, acredito que na cabeca de
muita gente surgiu a impressio de que o MDB estava prestes a tomar conta do poder” (D’ARAUJO;
CASTRO, Ernesto Geisel).
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Por outro lado, a aceitacdo oficial do resultado deu credibilidade para o projeto de
distensdo anunciado no inicio do ano, junto a oposicéo e a sociedade em geral.*>

Ao longo do primeiro ano do mandato de Geisel havia sido aventada a realizagdo
da reforma em um prazo curto, como em 1975.%* Foi postergada para data indefinida
pelo resultado das eleigbes de 1974.4%° Segundo o jornalista Elio Gaspari, o presidente
ndo havia se preparado para esse cenario e, naquele momento, abandonou todos os
projetos de reforma politica, decidindo centrar seus esforgos no campo econdmico.**® As
condi¢cdes ndo eram favoraveis para os seus planos. De um lado, as eleicbes haviam
fortalecido o MDB. Em parte, 0 voto oposicionista foi interpretado como apoio a uma
reforma politica ampla e célere, conforme defendido por varios lideres do partido.**” De
outro, a linha-dura provavelmente associou a derrota a politica de distensdo, o que
enfraquecia a corrente reformista dentro do regime.

Outra reacdo as frustrac@es eleitorais foi a intensificacdo da caca aos militantes do

PCB, pois a sua atuacdo politica era tratada como ilegal e havia contribuido para o sucesso

43 ARTURI, Carlos S., O debate tedrico sobre mudanca de regime politico: o caso brasileiro, Revista de
Sociologia e Politica, n. 17, p. 11-31, 2001.

44 Em julho de 1974, o lider do governo na Camara dos Deputados, Célio Borja, declarou acreditar que o
processo de aperfeicoamento das institui¢des iniciaria no ano seguinte, sobretudo a reforma constitucional.
Segundo o jornalista Carlos Castello Branco, o deputado era pouco “revolucionario” para os interesses do
regime (Coluna do Castello, JB, 16/7/74). Com efeito, ele era conhecido por seu liberalismo politico e a
sua posicdo, por certo, ndo era consensual internamente e talvez sequer predominante. Na mesma época, 0
reporter Tarcisio Holanda publicava no Jornal do Brasil, em meio as opinides de Medeiros Silva, que a
reforma prometida seria “objeto de exame” em 1975 (JB, 12/8/74, p. 12).

45 Em meados de 1975, predominava no pais a impressdo de que a distensdo havia sido interrompida.
Fontes do Paléacio do Planalto afirmaram a imprensa de que o projeto s6 seria retomado ap6s as elei¢6es
municipais de 1976, caso a Arena obtivesse sucesso (FSP, 13/6/75, p. 2). Lideres arenistas moderados como
Petronio Portela (FSP, 29/4/75, p. 3) e José Sarney (FSP, 25/3/76, p. 3) passaram a responder de modo
hostil as propostas de reforma, sugerindo que eram inconvenientes. A linha-dura também se manifestou.
José Bonifacio afirmou em entrevista coletiva que ndo haveria qualquer mudanga na constituicdo durante
0 Governo Geisel (FSP, 4/9/75, p. 3). Ao mesmo tempo, aliados do governo continuaram a exercer em
publico a “imagina¢ao politica criadora”. Em novembro de 1975, o 6rgéo de estudos da Arena, a Fundacao
Milton Campos, sediou um encontro de seu conselho técnico para iniciar o debate sobre a
institucionalizacdo do regime. Estavam presentes nomes como Paulo Bonavides, Miguel Reale, Afonso
Arinos, Etelvino Lins, Oswaldo Trigueiro, Marco Maciel, Teotbnio Vilela, Lourival Vilanova, Ferreira
Filho e Carlos Alberto Direito, dentre outros (FSP, 14/11/75, p. 3).

456 GASPARI, A ditadura derrotada, p. 477 ss. A fonte primaria citada por Gaspari é o diario de Heitor
Ferreira, secretario particular do presidente Geisel. A época, Etelvino Lins sugeriu a rapida realizagio de
uma reforma, por meio da convocagdo extraordinaria do Congresso durante o recesso parlamentar e antes
gue a vantagem arenista findasse, no inicio de 1975. O presidente rejeitou a proposta. Ao analisar a
postergacdo da reforma, devemos levar em consideracdo que provavelmente a mera promessa de distenso
de Geisel foi suficiente, de inicio, para associar a imagem do governo ao estado de direito, provendo-lhe a
legitimagdo correspondente. Como afirmou o jornalista Carlos Castello Branco, “a distensdo (...) supre de
certo modo a inexisténcia de um estado de direito” (Coluna do Castello, JB, 29/7/76).

457 Essa foi a interpretagdo do jornalista Carlos Castello Branco: “o maior niimero de votos dados em todo
0 pais ao Partido da Oposicdo, em prejuizo do Partido do Governo, deve ser interpretado como uma
manifestacdo de apoio e estimulo da opinido publica ao Partido que endossou o programa de descompressao
do Presidente Geisel” (Coluna do Castello, JB, 20/11/74).
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do MDB.**® No exilio soviético, o seu lider historico, Luis Carlos Prestes, propagandeava
0 peso decisivo da sua agremiacdo nas eleicdes.®>® Assim, novas investigagles e
processos judiciais somaram-se aos assassinatos praticados pelo regime desde 1973.46°
Em agosto, o presidente Geisel aumentou o tom da retorica anticomunista no mesmo
discurso em cadeia nacional em que buscava diminuir o ritmo da distens&o.*®* Nos meses
seguintes, a cacada chegou ao apice com a execuc¢do do jornalista Vladimir Herzog e do
operario Manoel Fiel Filho. Como de costume, as mortes foram atribuidas aos excessos
da linha-dura. A novidade foi a remocéo para outro posto do comandante militar do local
dos crimes. Como de costume, ninguém foi responsabilizado perante a Justica.*®?

No ambito parlamentar, a perseguicdo ao PCB levou a cassacdo de alguns
oposicionistas. Apesar da truculéncia repressiva de seu governo, Médici ndo havia
utilizado o Al-5 contra mandatos populares. Com Geisel, a préatica foi reativada. O
presidente e seus colaboradores mais fieis atribuiam-nas, nos bastidores, as pressoes da
linha-dura do regime. N&o as atender poderia provocar uma reacdo violenta que colocaria
em risco a distensdo. No entanto, fontes do Palécio do Planalto chegaram a informar a
imprensa de que o objetivo verdadeiro de algumas cassagdes era conter a oposi¢ao.*%
Temia-se que a sua contundéncia contra o regime a beneficiasse eleitoralmente. E as
cassaches ndo apenas neutralizavam os opositores mais agressivos*®* como também
dissuadiam os seus pares, ao fazer pairar sobre suas cabecas a ameaca do Al-5. Por fim,

Geisel e seus colegas militares consideravam inadmissivel receber criticas cujo tom e

458 NAPOLITANO, 1964: histdria do regime militar brasileiro, p. 249-250; FSP, 6/1/76, capa; e FSP,
11/2/76, p. 5.

49 FSP, 11/2/76, p. 4; e FSP, 12/2/76, p. 2.

460 ESP, 27/4/75, p. 3; FSP, 19/6/75, p. 4; FSP, 16/9/75, p. 5; e FSP, 17/12/75, p. 4. Em dezembro de 1976,
alguns dirigentes do PCdoB, o que incluia sobreviventes da Guerrilha do Araguaia, conseguiram se reunir
novamente em Sdo Paulo. Foram descobertos e atacados com brutalidade pelas forgas da repressao, que
mataram trés homens, dois a tiros e um sob tortura, e levaram outras seis pessoas para a prisao, onde as
torturaram e depois processaram na Justica Militar (BRASIL, Comissdo Nacional da Verdade. vol. 1, p.
484, ANGELO Arroyo, Memorias da Ditadura, disponivel em:
<http://memoriasdaditadura.org.br/biografias-da-resistencia/angelo-arroyo/>, acesso em: 10 set. 2020;
RUY, José Carlos, Chacina da Lapa: um crime com apoio do general Ernesto Geisel, Portal Vermelho,
disponivel em: <https://vermelho.org.br/2016/12/12/chacina-da-lapa-um-crime-com-apoio-do-general-
ernesto-geisel/>, acesso em: 10 set. 2020; e FSP, 16/2/77, p. 7).

41 GEISEL, 1° de agosto de 1975 - Pronunciamento, pela televisédo, com informacdes atualizadas sobre a
Acdo Governamental.

42 GASPARI, A ditadura encurralada; e NAPOLITANO, 1964: historia do regime militar brasileiro, p.
252.

463 FSP, 31/3/76, p. 3. Era ano de eleigdes municipais.

464 Segundo Petrénio Portela, o Al-5 servia apenas para punir os adversarios do regime, e ndo do governo
(FSP, 31/3/76, p. 3). Ou seja, apenas 0s contestadores, e ndo 0s membros da oposicdo legitima, no jargédo
da DSN.
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conteudo afrontassem a sua posi¢édo de autoridade. Anos mais tarde, o ex-presidente fez

as seguintes declaracGes em entrevista:

[Pergunta:] H& uma expressdo sua, divulgada pela imprensa, de que o senhor
“ndo morria de amores pelo AI-5”.

[Geisel:] E possivel que eu tenha dito isso. De fato, eu ndo morria de amores
por ele. Mas era um instrumento de que eu dispunha. Era preciso mostrar a
oposicdo que, afinal de contas, havia poder. Que tinham que ser comedidos,
porque eu tinha poder para reprimir.

[Pergunta:] O que, basicamente, o senhor néo aceitava na oposigdo?

[Geisel:] As expressfes, o tom, a viruléncia das manifestagdes.

[Pergunta:] Uma certa falta de respeito para com a autoridade? E isso que o
senhor quer dizer?

[Geisel:] E. E a falta de respeito para com uma autoridade que tinha que vencer
o0 problema da abertura na sua prépria area.*6®

Portanto, o uso do Al-5 e as cassa¢cdes também decorriam da concepgdo do
presidente sobre o poder politico. Talvez ele transpusesse 0s cddigos hierarquicos das
Forcas Armadas para as relagdes do governo com os demais poderes e a sociedade.*®® Era
uma relacdo desigual, e as criticas dos segundos s6 eram licitas na medida em que se
mantivesse a devida deferéncia a autoridade presidencial. Além disso, ndo era aceitavel
que o comandante da nacgdo faltasse com seus objetivos maiores em virtude de limites

juridicos e institucionais. Nas palavras de Geisel,

Eu tinha poder, o Al-5 estava em vigor. Se estava em vigor, eu nao podia usa-
lo? Eu ndo poderia dizer amanha que ndo fiz isso, ndo fiz aquilo, porque nao

465 )’ ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel.

466 O principio de autoridade também foi invocado pelo general Newton Cruz para justificar algumas de
suas posturas polémicas na execugdo das medidas de emergéncia, em abril de 1984. Foi em 2010, na
entrevista que concedeu ao jornalista Geneton Moraes Neto no canal de TV Globonews: “[Reporter:] (...)
na aplicacdo das medidas de emergéncia, durante a votagdo da Emenda das Diretas. O senhor circulou entre
0s carros batendo nos carros com a vareta e gritando com os transeuntes. A pergunta: havia a necessidade
de tal demonstracdo de forca? [Newton Cruz:] Havia... havia... havia sim. Entdo eu vou dizer como
aconteceu. Nao era demonstracdo de forca, ndo. Era demonstracdo do principio de autoridade. N&o € a
forca. Eu tinha dito que estavam proibidas passeatas. (...) Eu fui o executante daquilo que a constituicdo
previa em relacdo a medida de emergéncia. (...) Tava proibido. (...) Muito bem. Ja tarde, quando eu olho
pela janela do meu gabinete, eu vejo ali, desde 0 meu gabinete até o Congresso |4, 1a na avenida, na
Esplanada 14, os carros ali, [incompreensivel], e tudo de farol aceso, buzinando, na cara, na minha cara, na
minha cara. E por que foi buzinar na minha cara, 18? (...) Eu, quando vi aquilo, falei “eu ndo posso ser
desprestigiado aqui na porta do meu gabinete, nio posso ser desmoralizado”. E principio de autoridade. (...)
[Repdrter:] Mas buzinar um carro é desmoralizar um general? [Newton Cruz:] E, porque... todos eles ao
mesmo tempo era. (...) Eu ia andando e eu ia chamando a atencdo dos motoristas. Eu com o bastdozinho
[de comando militar] eu batia assim, ‘o general que esta aqui agora, faz o que vocé tava fazendo na frente
do general...” [Reporter:] Alguém fez? [Newton Cruz:] Ninguém. [Reporter:] Se alguém fizesse, qual seria
a reagdo do senhor? [Newton Cruz:] ‘Estd preso!”” (CRUZ, Newton Araljo de Oliveira. Entrevista
exclusiva de Geneton Moraes Neto com o ex-chefe da Agéncia Central do SNI (Servigo Nacional de
Informag6es) na época da ditadura militar no Brasil. Disponivel em: <http://gl.globo.com/globo-
news/videos/t/todos-os-videos/v/globonews-dossie-newton-cruz-2010/5167940/>. Acesso em:
30 set. 2020).
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tinha instrumento de agdo. Os instrumentos estdo ai para serem usados de
acordo com as necessidades e quando oportuno. Mas me omitir, ndo fazer?
Dizer: “Nédo quiseram aprovar, entdo ndo se fez a reforma judiciaria. Nao
querem isso, entdao ndo se faz”. Que governo seria esse? Seria um presidente
que ndo resolve problema nenhum, fica comodamente no seu gabinete e diz:
“Nao posso fazer porque a oposi¢do ¢ contra, ndo posso fazer porque os
militares ndo querem...” Pelo menos ndo ¢ do meu temperamento, do meu
carater.4¢”

Em janeiro de 1976, o regime cassou dois parlamentares do MDB paulista, 0
deputado federal Marcelo Gato e o deputado estadual Nelson Fabiano Sobrinho. Eram
acusados pelo Departamento de Ordem Politica e Social (DOPS) de associa¢do com o
PCB. Negaram as acusacoes e se recusaram a prestar depoimento no érgdo, em virtude
de suas imunidades parlamentares.*®® Dois meses depois, 0s seus correligionarios Amaury
Muller e Nadir Rossetti fizeram um contundente discurso contra o regime em comicio no
interior do estado do Rio Grande do Sul. Em poucos dias, foram cassados.*® O MDB
protestou de forma inédita, retirando-se em bloco do plenario da Camara dos Deputados
durante o discurso de um parlamentar arenista em homenagem ao aniversario da
“revolucdo”.*’® Na tribuna, o oposicionista Lysaneas Maciel fez duras criticas a cassacéo
dos deputados, o que Ihe rendeu o mesmo destino.*”* Os cinco cassados nos primeiros
meses de 1976 eram da ala mais radical do MDB, os “auténticos”.*’? Era ano eleitoral, e
0 uso do Al-5 visava, em grande medida, conter os &nimos — e 0s votos — da oposic&o.*’3

No ano seguinte, houve duas novas cassa¢Oes de parlamentares federais da
oposicdo. O deputado Marcos Tito perdeu 0 mandato sob acusagéo de ter fundamentado
um discurso no jornal Voz Operaria, do PCB.*"* Poucas semanas depois, no final de junho
de 1977, foi a vez do deputado e lider da bancada do MDB, Alencar Furtado, em virtude

do discurso que proferiu na propaganda de radio e TV do partido, homenageando os

467 D’ ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel.

468 Marcelo Gato filiou-se a0 PCB em 1985, quando foi legalizado (CPDOC, Alberto Marcelo Gato,
disponivel em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/alberto-marcelo-gato>,
acesso em: 30 set. 2020). Nas elei¢cdes de 1974, ele havia recebido 100.766 votos, e Sobrinho 43.565.
Segundo o arenista Luis Arrobas Martins, chefe da casa civil do governo do estado de S&o Paulo, foram
cassados por suas declara¢des “ofensivas as autoridades constituidas” (FSP, 6/1/76, capa).

469 FSP, 30/3/76, capa, p. 2, 3 € 4.

470 ESP, 1°/4/76, p. 4.

471 ESP, 31/3/76, p. 3; e FSP, 1°/4/76, capa, p. 2, 3 e 4.

412 FSP, 4/4/76, p. 8.

473 Segundo o jornal Folha de Sdo Paulo, fontes do palacio presidencial afirmaram que as cassac@es de
Miiller e Rossetti ocorreram para delimitar as possibilidades de critica politica ao regime nas elei¢ces
daquele ano (FSP, 31/3/76, p. 3).

474 Foi cassado pelo presidente em 14/6/1977 (CPDOC, Marcos Wellington de Castro Tito, disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/marcos-wellington-de-castro-tito>,
acesso em: 30 set. 2020).
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colegas cassados, 0s presos politicos e os exilados. Ambos eram da ala “auténtica” do
partido.*”® Durante o seu mandato, Ernesto Geisel também cassou parlamentares de seu
proprio partido por suspeita de corrupgéo, como o senador Wilson Campos e o deputado
federal Nei Lopes.*’® Nesses casos, ele nio visava tolher o debate politico.

Em 1974, o STF havia dado a sua contribui¢éo para reprimir a 0posicao ao regime.
O deputado federal Francisco Pinto, do MDB, havia criticado duramente a presenca do
general chileno Augusto Pinochet no Brasil, em virtude do violento golpe de estado que
havia liderado em seu pais em setembro de 1973. Sua visita devia-se a cerimonia de posse
do presidente Geisel. Compareceu com honras de chefe de estado. O parlamentar foi
denunciado ao STF pelo procurador-geral da republica pelo crime de ofensa a chefe de
governo estrangeiro, com base na LSN. Ao fim, a maioria dos ministros do Supremo
condenou o parlamentar por conduta tipica diversa e de pena mais branda, a difamacéo,
com gravidade majorada pelo cargo da vitima do delito. Francisco Pinto perdeu o
mandato e cumpriu seis meses de detencdo em uma cela da policia militar de Brasilia.*”’

Desde os anos sessenta, a censura era um dos principais expedientes ditatoriais.
Na distensdo, ela foi significativamente abrandada. O grande marco inicial foi o fim da
censura ao jornal conservador O Estado de Sdo Paulo, em janeiro de 1975. Contudo, foi
mantida para diversas outras publicaces, como as revistas Veja, Opinido e O Pasquim e
os jornais Tribuna da Imprensa*’® e O S&o Paulo, o Gltimo vinculado & Igreja Catolica

paulistana e critico do regime.*’® Como a censura fundava-se no Al-5, o STF negava-se

475 Alencar Furtado era o principal lider “auténtico” na Camara dos Deputados, depois da elei¢do de Marcos
Freire para o Senado. A época, estudava uma proposta de conselho de estado com participagio da ABI,
CNBB e OAB (CPDOC, José Alencar Furtado, disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/jose-alencar-furtado>,  acesso  em:
30 set. 2020).

476 Wilson Campos foi cassado em 1°/7/75, ap6s o Senado recusar-se a retirar o seu mandato (SOUSA,
Juliana; MONTALVAO, Sérgio, Wilson de Queiros Campos, CPDOC, disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/wilson-de-queiros-campos>, acesso em:
30 set. 2020); e Nei Lopes em 4/8/76 (FSP, 5/8/76, capa; e CPDOC, Nei Lopes de Sousa, disponivel em:;
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/nei-lopes-de-sousa>, acesso em:
30 set. 2020). Houve varias outras puni¢cdes em virtude de corrupgdo, ap6s investigacdo sumadria, nos
termos do Al-5, atingindo o juiz Antdnio Alberto Pacca (FSP, 17/4/75, p. 3), os diplomatas Chalu Pacheco
e Anibal Alberto de Albuquerque Maranhdo (FSP, 19/8/75, capa e p. 5) e 0 banqueiro José Jodo Abdalla
(FSP, 16/9/75, capa e p. 5), dentre outros.

417 STF, Acordao da Agdo Penal n° 219-DF, de 1974; e GUIMARAES, MARQUES, Francisco Pinto.

478 GASPARI, A ditadura encurralada. De modo geral, persistiram algumas restricdes sobre o que poderia
ser publicado, como a existéncia da repressao clandestina e violenta e mengGes ao bispo catolico dom
Hélder Camara.

479 FSP, 23/11/77, p. 5.
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a julgar pedidos contra a sua permanéncia.*®® Para Geisel, tratava-se de residuos
autoritarios irrelevantes.*s!

Em 1976, o temor de um novo avan¢co do MDB — principalmente nos grandes
centros urbanos — levou a restricdo da comunicacdo dos candidatos aos pleitos municipais
com o eleitorado. A chamada Lei Falcdo impediu qualquer veiculacdo de ideias na
propaganda eleitoral em radio e TV. Propostas ou criticas ao governo sé poderiam ser
feitas a0 vivo, em comicios ou no corpo-a-corpo das ruas.*®2

No ano seguinte, quando parecia que a reforma estava prestes a ser realizada,*® o
presidente Geisel utilizou o Al-5 para fechar o Congresso. Um observador arguto e bem
informado como o jornalista Carlos Castello Branco chegou a deixar de acreditar que o
governo realmente revogaria os instrumentos excepcionais.*®* Durante 0 recesso
parlamentar, o presidente imp6s um conjunto de mudancas constitucionais, o Pacote de
Abril. Uma delas era essencial para retomar os seus planos de aprovar uma reforma
politica com ares democréaticos e sem necessidade de negociar com o0 MDB: a adequagao
do quérum para emendar a constitui¢cdo ao tamanho das bancadas da Arena no Congresso

Nacional.

480 Desde 1968, o Al-5 (art. 9°) autorizava a censura prévia a imprensa por ato do presidente, com base no
dispositivo constitucional sobre o estado de sitio. Entretanto, a censura por raz6es politicas comecou a ser
aplicada sem qualquer ato que a formalizasse. Em 1973, uma editora atingida pela pratica protestou na
Justica e o governo justificou-se com base no Al-5 e no decreto-lei n° 1.077, de 1970, que tratava apenas
da censura para resguardar a “moral” ¢ os “bons costumes”, e ndo por razdes politicas. O Tribunal Federal
de Recursos considerou ilicita a medida do governo. No dia seguinte, o presidente editou um ato
formalizando essa modalidade de censura prévia com base no Al-5. A partir de entéo, os tribunais, inclusive
0 STF, passaram a se declarar incompetentes para julgar pedidos sobre o assunto (CARVALHO, Lucas
Borges de, A Censura Politica & Imprensa na Ditadura Militar: fundamentos e controvérsias, Revista da
Faculdade de Direito — UFPR, v. 59, n. 1, p. 79-100, 2014).

481 Coluna do Castello, JB, 29/7/76.

482 ALVES, Estado e oposicéo no Brasil. A Lei n° 6.339, de 1° de julho de 1976, foi apelidada de Lei Falcéo
porque havia sido concebida pelo ministro da justica, Armando Falcéo.

483 Coluna do Castello, JB, 7/3/77.

484 Coluna do Castello, JB, 17/4/77. Deu as suas reflexdes o titulo de O ponto do qual ndo ha retorno.
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3. A presséo das urnas, das ruas e do estrangeiro contra a ditadura

O periodo que antecedeu a reforma constitucional de 1978 foi marcado por
intensas criticas ao autoritarismo do regime vigente. Em parte, elas eram anteriores a
1974. A promessa de distensdo de Geisel também era uma resposta a elas. Por outro lado,
0 novo governo foi marcado por um relaxamento parcial e seletivo da repressdo aos seus
opositores e criticos, que se multiplicaram e avolumaram no cenario nacional. Sua
composicdo era variada: clérigos catolicos, advogados, jornalistas e alguns donos de
jornais, estudantes, operarios, professores universitarios e até mesmo empresarios. Era a
chamada “sociedade civil”. Dentro do bipartidarismo da época, esses setores
identificavam-se, em regra, com o MDB, pois a agremiacdo era adversaria do governo e
muitos de seus lideres abracavam a bandeira do fim da ditadura. A partir de 1974, o
partido atraiu uma parcela crescente do eleitorado, o que foi lido como apoio as criticas
contra o regime. Fora do Brasil, estava em voga o discurso em defesa dos direitos
humanos e o pais era acusado de viola-los sistematicamente, a partir de denlncias
disseminadas pelos brasileiros que resistiam ao regime militar. Em 1977, a pauta tornou-
se a principal bandeira da politica externa do novo presidente dos Estados Unidos, Jimmy
Carter, engrossando as pressdes contra a ditadura militar. O que unia todos os criticos era
uma agenda minima: o fim do Al-5, das torturas e dos desaparecimentos forcados. As
divisbes eram deixadas em segundo plano. No plano das emergéncias constitucionais,
essas pressdes foram traduzidas pela elite juridica liberal do pais na ideia de que apenas
0 estado de sitio era compativel com o estado de direito e a democracia. Portanto, os
“instrumentos excepcionais” ndo deveriam ser trocados por novas ‘“‘salvaguardas, mas
revogados.

Em marco de 1974, o presidente Geisel procurou delimitar a participacéo
permitida no debate publico sobre a distensdo. De partida, estavam excluidos os
contestadores e 0s subversivos, ou seja, aqueles que questionavam as bases de
legitimidade do regime e 0s que eram associados ao comunismo. As entidades da
sociedade civil deveriam se manifestar sobre os temas especificos de sua area de atuacéo,
sobretudo quando solicitado pelas autoridades constituidas. Ndo se admitiria pressoes
indevidas. Por fim, era bem-vinda a contribuigao das “elites responsaveis” e do “povo em

geral”.*% Nos quatro anos seguintes, essa ordem foi subvertida. Todos os grupos referidos

485 GEISEL, Pronunciamento feito na primeira reunido ministerial em 19 de margo de 1974.
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pelo presidente — inclusive “contestadores” e “subversivos” — passaram a demandar
liberdade e democracia. Muitas vezes, ndo adotavam a atitude de cooperar para 0

aperfeicoamento do regime, mas buscavam abertamente a sua superacao.

3.1. A opinido publica internacional

A edicdo de 20 de marc¢o de 1974 do jornal Folha de Sao Paulo noticiou o discurso

presidencial — o qual comentaria em tom elogioso, dias depois*®

— e também a realizacéo
do julgamento simbdlico das ditaduras brasileira e latino-americanas em Roma, na Itélia,
no chamado Tribunal Russell Il, composto por uma série de intelectuais de renome
internacional.*” Em 1966, o filésofo inglés Bertrand Russell e seu colega francés Jean-
Paul Sartre haviam organizado uma iniciativa semelhante para julgar a atuacdo militar
dos Estados Unidos na Guerra do Vietnd. Um dos juizes era o advogado e politico

socialista italiano Lelio Basso.*®® Em 1971, alguns exilados brasileiros procuraram Basso

486 FSP, 23/3/74, p. 3. Os diérios cariocas Jornal do Brasil e O Globo haviam adotado 0 mesmo tom (JB,
20/3/74, p. 6; e O Globo, 21/3/74, p. 3).

487 ESP, 20/3/74, p. 2. Ao todo, o tribunal realizou trés sessdes: a primeira em Roma, a segunda em Bruxelas,
na Bélgica, entre 11 e 18 de janeiro de 1975, e a terceira novamente em Roma, entre 10 e 17 de janeiro de
1976 (TRIBUNAL RUSSELL Il, Brasil, violagdo dos direitos humanos, p. 23). Era extensa a lista dos
julgadores: “Presidente: presidente Lelio Basso, senador da Esquerda independente italiana, tedrico do
marxismo; vice-presidente: Vladimir Dedijer, historiador iugoslavo, ex-partigiano, professor nos Estados
Unidos; vice-presidente: Gabriel Garcia Marquez, escritor colombiano; vice-presidente: Francois Rigaux,
professor de Direito Internacional da Universidade Catélica de Lovaina; vice-presidente: Albert Soboul,
professor da Sorbonne. Membros: Abu Omar, representante da OLP, palestino, professor de ciéncia politica
nos Estados Unidos; Juan Bosch, ex-presidente da Republica de Santo Domingo, presidente da P.R.D.; Luis
Cabral, ex-presidente do Conselho da Republica Democréatica da Guiné Bissau e do PAIGC (ausente);
George Casalis, tedlogo protestante; Julio Cortazar, escritor argentino; Giulio Girardi, tedlogo catolico,
professor do Institut Catholique; Uwe Holtz, membro do SPD (Partido Social Democrata Alemao) e do
Parlamento da Republica Federal Alema; Alfred Kastler, francés, prémio Nobel da fisica; Emilio Maspero,
secretério geral da CLAT (Confederagdo Geral dos Trabalhadores Latino Americanos); J. B. Metz, te6logo
catdlico, professor de teologia da Universidade de Miinster (Republica Federal Alema) (ausente); John
Molggard, do Partido Social Democrata da Dinamarca, dirigente sindical (ausente); Joe Nordmann,
secretario geral da Associacdo Internacional dos Juristas Democraticos; Andreas Papandreu, secretario
geral do Movimento Pan-Helénico; James Petras, professor de sociologia da Universidade de New York;
Phan Van Bach, presidente da Comisséo para os Crimes Americanos de Guerra no Vietnd, Vice-Presidente
dos Advogados da Republica Democratica do Vietnd, presidente da Corte Suprema da Republica
democrética do Vietnd (ausente); Laurent Schwartz, matematico, professor da Sorbonne; Benjamin Spock,
pediatra americano (ausente); Bruno Trentin, secretario geral da FLM, Italia; Armando Uribe, professor de
Direito Internacional, embaixador de Allende em Beijing, membro da dire¢do da Esquerda Cristd; Georges
Wald, americano, professor da Universidade de Harvard, prémio Nobel de biologia (ausente)” (Ibid., p.
329-330).

488 TRIBUNAL RUSSELL Il, Brasil, violagdo dos direitos humanos, p. 27-28. A primeira sessdo do
Tribunal internacional contra os crimes de guerra cometidos no Vietnd (Tribunal Russell “I”) deveria
ocorrer em Paris, em 1967. Contudo, foi necessario transferi-la para Estocolmo, na Suécia, pois dias antes
do seu inicio o general De Gaulle, presidente da Franga, negou visto a um dos membros do juri, o iugoslavo
Vladimir Dedijer (que participaria do Tribunal Russell 11). Em carta a Jean-Paul Sartre, que presidia o juri,
o general justificou-se, alegando que a iniciativa era subversiva porque a jurisdi¢do era prerrogativa
exclusiva do estado, e ndo poderia ser exercida por “simples cidaddos”.
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para organizar um tribunal sobre a ditadura brasileira.*®® Entre 30 de marco e 5 de abril
de 1974, foi realizada a primeira sessdo de julgamento. Compareceram para acusar o
regime nomes como Miguel Arraes, deposto em abril de 1964 do governo de Pernambuco
e asilado na Argélia, e os ex-guerrilheiros Dulce Maia e Fernando Gabeira, que também
viviam no exilio. Eram os “subversivos” proscritos pela ditadura. Também foram
resgatadas diversas dendncias dos anos anteriores, algumas feitas na imprensa, outras
disseminadas pela Anistia Internacional e pela Igreja Catolica. Como esperado, 0s
julgadores fizeram criticas contundentes ao autoritarismo brasileiro, com ampla cobertura
da imprensa europeia.*®

Sabemos que a ditadura militar era bastante sensivel a opinido publica
internacional, em especial a que provinha das elites dos Estados Unidos e da parte rica e
capitalista da Europa. No segundo semestre de 1973, foi publicada a nona edicdo do livro
de economia mais vendido no mundo, o Economia, do professor do Massachusetts
Institute of Technology (MIT), o Instituto de Tecnologia de Massachusetts, e prémio
Nobel Paul Samuelson. Pouco antes, o Ministério da Educacdo brasileiro havia publicado
a sétima edicdo da obra. A nova versdo tratava o regime sul-americano como
lamentavelmente ditatorial e fascista. O editor brasileiro era Céndido Guinle, um
empresario que havia tido uma intensa participacéo no Ipés, um dos bracos civis do Golpe
de 1964. Escreveu ao editor estadunidense exigindo que o trecho fosse revisto, sob pena
de ndo publicar a nova edicdo. Levou o problema ao general Golbery, seu amigo, que o
comentou com Geisel, que estava prestes a assumir a presidéncia. No esfor¢o para
convencer Samuelson a rever o trecho, recorreu-se a aliados de peso: Eugénio Gudin,
Mario Henrique Simonsen e Roberto Campos. N&o foi necessario. O economista ja havia
cedido ao apelo da editora de Candido Guinle. O tradutor poderia trocar o trecho original,
que permaneceria inalterado, por outro bastante compreensivo com as razdes da exce¢do

no Brasil.**!

489 ANGELO, Anistia, Diretas J&! e o lugar da esquerda armada na meméria social, p. 8. O autor cita
como fonte da informacdo o jornal francés Le Monde, na sua edi¢do de 14/3/74.

490 TRIBUNAL RUSSELL Il, Brasil, violagdo dos direitos humanos. Segundo o historiador Vitor Amorim
de Angelo, a primeira sessdo de julgamento foi acompanhada por dez emissoras de televisdo e 180
jornalistas. Apds o seu término, em abril, o seu relator concedeu longa entrevista ao jornal La Croix
(ANGELDO, Anistia, Diretas Ja! e o lugar da esquerda armada na memédria social, p. 7-8). Supomos que
se trate de um jornal catélico francés fundado em 1880.

491 GASPARI, A ditadura derrotada.
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3.2. A primeira investida da OAB

Em agosto de 1974, a OAB adotou um tom critico em relacdo ao regime que no
primeiro momento apoiara.*®> Na sua V Conferéncia Nacional, realizada no Rio de
Janeiro, debrucou-se sobre o tema o advogado e os direitos do homem. A época, a
entidade era presidida por José Ribeiro de Castro Filho, que centrou o seu discurso na
defesa da restauracdo do habeas corpus, dos direitos dos detidos se comunicarem com 0s
seus advogados e outros aspectos do direito de defesa. Fez uma comparacgdo ousada entre
os presos politicos da época e Tiradentes, que “se opds a uma Ordem constituida. Foi
enforcado e esquartejado e, ao depois, transformado em martir da Independéncia. Com
quem a verdade?”. E entdo recuou, estrategicamente: “Cabe ao Judiciario o julgamento”.
Ao fim, foram aprovadas varias teses sobre direitos civis, como o habeas corpus pleno e
o fim da censura e das intervencdes nos sindicatos e associagdes profissionais, e sobre
direitos politicos, como o voto do analfabeto e a volta do pluripartidarismo.*%

Dentre os conferencistas, havia nomes vinculados tanto ao MDB, como Josaphat
Marinho, Paulo Brossard e Nelson Carneiro, quanto ao regime, como Miguel Reale e
Oscar Corréa. Outros eram notorios advogados de presos politicos, como Heleno Fragoso
e Heraclito Fontoura Sobral Pinto. A escolha do tema em si, naquele momento, soava
como uma critica a ditadura. Porém, o presidente amenizou-a ao se mostrar compreensivo
com o Golpe de 1964 e a necessidade de medidas excepcionais para consolida-lo. O unico

problema estaria na permanéncia da excecao:

Ninguém advoga, supomos, a vocacgao para o suicidio da democracia, que ao
revés, deve ser defendida e sustentada a todo custo. Compreende-se a adogao
de providéncias excepcionais tendentes a consolidacdo de um processo
revoluciondrio que se tornou vitorioso, mas ndo se pode admitir que as mesmas
se transformem em presengas permanentes, que passam a ameagar os direitos
fundamentais da pessoa humana.*%

492 O apoio esta registrado no sitio eletrénico da entidade: “Para o Conselho Federal da OAB, a agdo das

Forcas Armadas foi vista como uma medida emergencial para evitar o desmantelamento do estado
democratico. Dessa forma, a Ordem recebeu com satisfacdo a noticia do golpe, ratificando as declaracoes
do presidente Povina Cavalcanti, que louvaram a derrocada das forgas subversivas” (OAB, O Estado de
Excecdo, OAB Nacional, disponivel em: <https://www.oab.org.br/historiaoab/estado_excecao.htm>,
acesso em: 7 out. 2020).

4% OAB, Anais da V Conferéncia Nacional. Os futuros presidentes da Ordem Caio Mario da Silva Pereira
e Raymundo Faoro também estavam presentes. O primeiro apresentou uma tese sobre o direito de familia
e 0 segundo era um dos organizadores do evento.

494 1bid., p. 44-52.
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Talvez, essa era a forma possivel de se criticar o regime sem ser acusado de
incorrer no espectro das atividades politicas ilicitas, na “contestacao”. Adicionalmente, o
discurso expressava o perfil predominante na direcdo da OAB, de dissidéncia do regime,
apos o apoio inicial a deposicdo de Jodo Goulart, aos primeiros atos institucionais e a

constituicdo do marechal Castelo Branco.

3.3. O eleitorado em cena

Entre 1974 e 1978, um nimero cada vez maior de eleitores apoiou 0 MDB. Nas
trés eleicdes do periodo, o futuro do Al-5 e do autoritarismo vigente foi tema relevante.
De um lado, a oposicdo defendia a sua revogacgdo imediata e a volta plena do estado de
direito e da democracia. De outro, a Arena procurava beneficiar-se da promessa de
distensdo do presidente Geisel. Era uma situagdo mais complicada, pois a alternativa
proposta pelo governo ndo tinha contornos muito claros e envolvia a manutengdo
provisoria — mas por prazo indeterminado — dos instrumentos excepcionais. Nao se sabe
de modo preciso 0 peso dessas questdes na adesdo dos eleitores aos candidatos do MDB.
De qualquer forma, a interpretacdo predominante é de que o partido foi o maior
beneficiado. A época, essa era uma preocupagdo constante dentro do regime. Alguns
dirigentes da Arena chegaram a defender uma mudanca de estratégia, na esperanca de
que a critica radical ao Al-5 lhes rendesse mais votos.**

As elei¢bes parlamentares de 1974 foram realizadas sob o impacto imediato da
distensdo anunciada por Geisel. O governo estava confiante na vitoria. Por sua vez, a
oposicdo aproveitou a maior liberdade para se comunicar com o eleitorado e
problematizou sobretudo a injustica social, a politica econdmica e a repressdo. Como na

“anticandidatura” presidencial do ano anterior, 0 MDB criticou a LSN e defendeu a

495 A breve analise das eleicdes do periodo feita nesta segdo é inspirada em algumas consideracdes feitas
pelo historiador René Rémond. Ele ressalta que o estudo dos dados eleitorais representa uma forma de se
fazer historia politica levando-se em consideragcdo a maioria da populagdo, e ndo apenas os grandes
personagens e as elites governantes (REMOND, René, Por que a historia politica?, Revista Estudos
Historicos, v. 7, n. 13, p. 9-19, 1994., p. 17-18). Aqui, pretendemaos testar essa possibilidade para a historia
constitucional. Mesmo a época, o eleitorado representava a grande maioria da populacdo adulta brasileira.
Além disso, a distensdo e a prometida revogacdo dos instrumentos excepcionais foram pautas importantes
nos pleitos entre 1974 e 1978. Obviamente, ndo se ignora alguns enormes obstaculos para a empreitada,
como a falta de transparéncia do significado subjetivo do voto, 0 que se agrava em eleigdes gerais.
Buscamos pistas, mais do que respostas conclusivas.
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revogacdo do Al-5. Quando as urnas foram abertas, revelou-se um aumento expressivo
do apoio dos eleitores ao partido. No Senado, a vitoria foi acachapante.*®

Mais de um terco da populagéo brasileira votou. A taxa de abstencdo manteve-se
praticamente a mesma das elei¢des anteriores, assim como o percentual dos votos nulos.
As grandes mudancas foram o aumento da votacdo no MDB e a reducdo dos votos em
branco. No Senado, o partido passou de 39,58% dos votos validos, em 1970, para 58,99%,
e 0s brancos cairam de 22,71% para 9,22%. Na Camara dos Deputados, a mesma
tendéncia se verificou, mas em menor medida: os votos validos no MDB e seus candidatos
passaram de 30% em 1970 para 48%, e os brancos retrocederam de 20,9% para 14,19%.
Em numeros absolutos, 14.486.252 pessoas apoiaram a oposi¢cdo para o Senado e
10.954.359 para a Camara.**’

Na andlise do jornalista Carlos Castello Branco,

O programa eleitoral do MDB interpretou seguramente com mais adequagéo o
pensamento politico do Governo do que o programa da Arena.

(...) o maior nimero de votos dados em todo o pais ao Partido da Oposigdo, em
prejuizo do Partido do Governo, deve ser interpretado como uma manifestacéo
de apoio e estimulo da opinido publica ao Partido que endossou o programa de
descompressdo do Presidente Geisel.*%

Para a cientista politica Maria Helena Moreira Alves, a derrota ndo era apenas da
Arena, mas do proprio governo: “As eleigdes foram em geral consideradas equivalentes
a um plebiscito em que os eleitores votaram antes contra o governo do que na
oposi¢do”.*® No governo, atribuiu-se a derrota em parte ao acesso do MDB ao radio e a
TV. Portanto, uma das medidas adotadas para conter novo avanco foi vedar a divulgacédo

de propostas e criticas ao regime por meio do horario eleitoral gratuito nesses meios, nos

4% ALVES, Estado e oposic&o no Brasil, p. 187-189.

497 TSE, Eleigdes Federais e Estaduais realizadas no Brasil em 1970. Dados Estatisticos. 9° volume, 1973;
e TSE, Elei¢des Federais e Estaduais realizadas no Brasil em 1974. Dados Estatisticos. 11° volume. Em
1974, a populagdo brasileira era estimada em 94.508.554 habitantes, dos quais 35.810.715 estavam aptos
para votar. A época, s6 os maiores de 18 anos e alfabetizados poderiam votar (art. 147, EC-1/69). De acordo
com o Censo Demografico de 1970, apenas 40.701.743 pessoas eram maiores de 20 anos no Brasil — ndo
ha um dado especifico sobre a populagdo entre 18 e 20 anos. Por sua vez, havia mais de 18 milhdes de
analfabetos dentre os maiores de 15 anos (IBGE, Censo Demografico Brasil. VIII Recenseamento Geral -
1970 (Vol. 1), 1970). Assim, a parcela de eleitores alistados era semelhante aquela dos maiores de 18 anos
alfabetizados. 30% apoiou 0 MDB e seus candidatos para a Camara dos Deputados e 40% para o Senado,
0 que equivalia a cerca de 30% dos maiores de 20 anos (TSE, Dados Eleitorais de 1970) e entre 11 e 15%
do total da populacdo. Nas elei¢des de 1974, a taxa de abstencdo foi de 19%, aproximadamente, 3% menor
do que em 1970 e 1966, 1% menor do que em 1962 e praticamente igual a 1960. Em 1974, os votos nulos
somaram 5,9% nas elei¢Bes para 0 Senado e 7% para a Camara (TSE, Dados Eleitorais de 1974), contra 0s
indices respectivos de 6% e 9,35% em 1970 (TSE, Dados Eleitorais de 1970).

4% Coluna do Castello, JB, 20/11/74.

499 ALVES, Estado e oposicéo no Brasil, p. 189 (grifos no original).
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termos da Lei Falcdo.5° A época, o radio era o Ginico meio de comunicaco que atingia
praticamente toda a populagéo, 85 milhdes de pessoas. Em seguida, vinha a TV, com 45
milhdes, e por fim os jornais impressos, com 20 milhdes. A nova lei acentuou a
desigualdade entre os dois partidos. Afinal, a Arena, ao contrario do MDB, detinha a
maquina pablica, era beneficiada por declara¢@es das autoridades no poder e contava com
diretérios em todo o pais. Mesmo assim, obteve uma vitoria apertada nas elei¢cdes
municipais de 1976, com 54,5% dos votos validos. O MDB venceu nos 59 dos 100
municipios mais populosos e em 67% dos 15 maiores.**

Apesar de seu carater municipal, as eleicdes de 1976 ganharam uma dimenséo
nacional. O proprio presidente Geisel pediu aos eleitores um voto plebiscitario sobre a
sua gestdo, ou seja, pediu que a apoiassem por meio do voto nos candidatos da Arena.5®
Além disso, a politica de distensdo era um tema sensivel. O governo ainda defendia a
manutencdo provisoria do Al-5. Ainda ndo era momento de revoga-lo. Porém, alguns
candidatos do seu partido queriam se descolar dessa posicdo e advogar a imediata
extingdo dos instrumentos excepcionais, pois temiam prejuizos eleitorais.*

Por fim, a distenséo continuou a ser uma pauta relevante nas eleicdes de 1978. A
Lei Falcdo continuava em vigor e 0 MDB deparava-se com novas barreiras ao seu
crescimento, como as eleigcdes indiretas para governador e para um terco do Senado,
impostas no ano anterior, durante o Pacote de Abril.®* A campanha eleitoral foi
concomitante a tramitacdo da reforma de Geisel no Congresso Nacional, 0 que colocava

a distensdo como um tema incontorndvel. Ambos os lados reivindicavam os méritos pelas

500 |_gi n® 6.339, de 1° de julho de 1976.

0L ALVES, Estado e oposi¢&o no Brasil, p. 190-191. A época, os prefeitos de varios municipios ndo eram
eleitos pelo voto direto. Os governadores dos estados indicavam os prefeitos das capitais e dos municipios
considerados estancias hidrominerais, com prévia aprovagdo dos parlamentos estaduais, e dos municipios
de interesse da seguranca nacional, com autorizacdo do presidente da repUblica (art. 15, § 1°, EC-1/69).
Nesses casos, a eleicdo direta so foi restabelecida em 1985, com a EC-25.

502 Em meados de 1976, o jornalista Carlos Castello Branco relatou o seguinte episodio: “(...) o Presidente
Ernesto Geisel, falando sob o impacto de uma emocdo nele despertada pelo comparecimento que lhe
pareceu espontaneo de algumas centenas de pessoas a um auditorio de Cubatdo, pediu ao povo que o
julgasse e que, se esse julgamento Ihe fosse favoravel, em consequéncia votassem nos candidatos do
Governo a prefeito e vereador em novembro proximo” (Coluna do Castello, JB, 25/7/76). Posteriormente,
ele registrou diversas vezes o tom plebiscitario que os governistas procuravam imprimir ao pleito municipal
(Coluna do Castello, JB, 6/8/76, 14/9/76 e 5/12/76).

%3 A ala “renovadora” da Arena considerava desnecessario e eleitoralmente prejudicial a defesa da
intocabilidade do Al-5. N&o estava disposta a defender o instrumento, cuja manutengdo sequer constava
mais no programa partidario (FSP, 1°/1/76, p. 2). Em contrapartida, parlamentares como o senador Jorge
Arbage criticaram os correligionarios que nao queriam defender o Ato (FSP, 3/2/76, p. 3). Outros arenistas,
como o senador Jarbas Passarinho, propuseram uma campanha para populariza-lo (FSP, 3/2/76, p. 3), a
despeito de considera-lo transitério (FSP, 19/9/75, p. 3).

504 Artigos 13, § 2°, e 15, § 2°, da EC-1/69. Em ambos os casos, a eleicdo sé voltou a ser direta em 1980,
nos termos da emenda constitucional n® 15.
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transformacdes em curso. Em julho, o presidente falou publicamente aos candidatos
arenistas: “E preciso que nossos candidatos mostrem ao povo que a abertura ndo é
resultado das pressdes da Oposigdo, ¢ sim de uma decisdo de Governo”.5% Dois meses
depois, o futuro presidente Figueiredo, interessado em garantir uma base parlamentar
solida, afirmou que faria “deste pais uma democracia” de modo “mais rapido e com mais
seguranc¢a” do que seus adversarios que prometiam o mesmo.5%

Nas urnas, o apoio dos eleitores ao MDB foi muito semelhante ao de 1974. Foram
56% dos votos validos para o Senado (contra 0s 59% anteriores) e 49% para deputado
estadual e federal (contra 47,9% e 48%, respectivamente). Gracas ao Pacote de Abril,
esse contingente de cerca de 15 milhdes de eleitores ndo deu a oposicdo mais cadeiras no
Senado e nos governos estaduais.>”

Assim, 0 comportamento do eleitorado foi um fator importante na reforma. E
provavel que boa parte dos votos no MDB significassem um apoio a sua proposta mais
profunda e ampla de redemocratizacdo. Além disso, o préprio regime interpretava dessa
forma o voto na oposicdo. Uma de suas reagdes foi dificultar a comunicacdo dos
oposicionistas com o eleitorado. A outra, de parte dos setores moderados, alinhados a
Geisel, foi reivindicar um compromisso mais solido com essas bandeiras. A tentativa de
se mostrar mais engajado na mudanca do que o MDB pode ter contribuido para a

elaboracdo de um projeto mais liberalizante de novas salvaguardas de emergéncia.

3.4. A convergéncia dos criticos da ditadura

No inicio de 1977, o vice-presidente da OAB, Heleno Fragoso, aproveitou o seu
discurso na posse do novo presidente do STF para cobrar do regime a plena restauracédo
do habeas corpus e das garantias da magistratura, além da volta do estado de direito e da
democracia. Diante do orador, que era um notério criminalista e advogado de presos

politicos, estavam o general Golbery e diversos outros ministros de estado.**® Poucos

05 FSP, 14/7/78, capa. Na reunido do CSN que tratou da reforma, o ministro do planejamento, Mario
Simonsen, também ressaltou o seu potencial eleitoral: “essas reformas podem ser a grande arma politica
para uma elei¢do de carater nacional” (CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978, p. 15-16).

506 FSP, 12/9/78, p. 4.

507 TSE, Repositorio de Dados Eleitorais do Tribunal Superior Eleitoral, EleicGes de 1978. As abstencGes
e 0s votos brancos e nulos também permaneceram em patamares préximos aos de 1974.

508 FSP, 15/2/77, p. 6. Fragoso era um dos advogados da familia de Vladimir Herzog. Em novembro de
1970, havia sido preso por trés dias pelos militares, junto a outros advogados (MACHADO, Humberto J.,
Esta é a casa de Montezuma, 2009).
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meses depois, essa linha de atuacdo foi mantida e fortalecida com a ascensdo de
Raymundo Faoro a presidéncia da entidade.>®

Poucos dias depois, no mosteiro de Itaici, no interior de S&o Paulo, os bispos da
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) divulgaram o documento Exigéncias
cristds de uma ordem politica (ou Carta de Itaici), depois de muitos debates e
negociacles.’® Ha anos, boa parte da Igreja Catdlica no Brasil era critica da ditadura e
um porto seguro para os perseguidos politicos, o que era possivel devido a sua robustez
institucional, de carater mundial, e a sua forte tradicdo no pais.>* Em fevereiro de 1977,

0s bispos fizeram uma ressalva semelhante a de Ribeiro de Castro, da OAB, em 1974:

Toda sociedade politica atravessa momentos de crise, que podem ameaca-la
gravemente de desintegracdo. A superacdo de tais movimentos exige, por
vezes, regimes de excecdo, destinados a reconstituir as condi¢cdes normais de
funcionamento de toda a sociedade. Na l6gica mesma destas condicfes estd
escrita a necessidade de que a excecdo ndo se torne permanente e ilimitada.

Tais regimes de excegdo tendem entretanto a prolongar-se indefinidamente
quando se inspiram numa visdo da ordem social concebida como a vitéria
constante sobre uma guerra subversiva ou uma incessante revolugao interna.5*2

Ao mesmo tempo em que se mostraram compreensivos com o Golpe de 1964, os
bispos criticaram a violéncia do regime contra 0s seus opositores e pediram, de modo
claro, a restauracao do estado de direito e da democracia, com a plena garantia do habeas
corpus, a harmonia entre os poderes da reptblica e a participagdo politica de “estudantes,
intelectuais, artistas, operarios, lavradores e lideres populares”.5** Ndo foram detalhadas
quaisquer propostas porque, segundo seu secretario-geral, dom Ivo Lorscheiter, ndo era
esse 0 papel da Igreja.’* De imediato, receberam o apoio de setores do MDB5* e do

movimento estudantil,5® que, aos poucos, ressurgia.

509 FSP, 2/4/77, p. 12. A eleicéo de Faoro, que derrotou o emedebista Josaphat Marinho, ocorreu no mesmo
dia em que Geisel fechou o Congresso Nacional para impor o Pacote de Abril.

S0FSP, 25/2/77, p. 7. O Mosteiro de ltaici localiza-se no municipio de Indaiatuba. No ano seguinte, diversas
denominac@es cristds no Brasil uniram-se para pedir a anistia e volta da democracia, do estado de direito e
do habeas corpus pleno: a Igreja Catélica Romana, a Episcopal do Brasil, a Evangélica de Confissdo
Luterana, a Metodista, a Evangélica Reformada e a Cristd Reformada (FSP, 17/5/78, p. 6).

11 CAVA, Ralph Della, A Igreja e a abertura, 1974-1985, in: STEPAN, Alfred (Org.), Democratizando o
Brasil, Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1988, p. 231-273.

512 FSP, 15/2/77, p. 8; e FSP, 25/2/77, p. 7. A redacdo final do documento, a quarta, foi aprovada pela
assembleia geral da CNBB por 210 votos, com 3 contrarios e nenhuma abstencao.

513 FSP, 15/2/77, p. 8; e FSP, 25/2/77, p. 7.

514 FSP, 17/5/78, p. 5. O bispo ressaltou que o “postulado basico” do documento era “a participagio do
povo nas decisdes de interesse nacional”.

515 FSP, 26/2/77, p. 6.

16 FSP, 15/2/77, p. 7.

154



Desde o inicio do mandato de Geisel, nenhum grande empresario brasileiro havia
criticado publicamente o governo ou feito cobrangas quanto a politica de distensdo,*’ a
despeito do incdbmodo com alguns aspectos da politica econdémica, como a abrangéncia
da atuacdo estatal e a centralizacdo do processo decisério.>® Em janeiro de 1977, o
empresario e ministro da industria e comercio, Severo Gomes, afirmou a industriais
galchos que a ma distribuicdo de renda e outros problemas econémicos sé seriam
resolvidos com a “plena democracia”. Além disso, disse que “uma maior abertura
politica” era impedida por “for¢as de extrema direita”.>*® Dias depois, 0 jovem empresario
paulistano José Papa Junior, presidente Federacdo do Comércio de Sao Paulo, emitiu nota
a imprensa com uma declaragdo ousada: “O Pais deve iniciar a retomada do pleno Estado
de Direito. Queriamos um regime democratico, e ndo um regime espurio quando
preparavamos o movimento de 31 de marg¢o”.52 Novas declaracdes criticas ao regime por
parte do ministro logo tornaram insustentdvel a sua permanéncia no governo e o
obrigaram a pedir demissdo.®* A declaracdo de Papa Janior em que insinuava que o
regime militar era espdrio recebeu amplo rechaco do grande empresariado nacional, com
raras exce¢des.’? Ndo havia interesse de se opor ao regime publicamente.

As pressdes sobre a ditadura brasileira também provinham de fora do pais. No ano
anterior, Jimmy Carter havia sido eleito presidente dos Estados Unidos com a proposta
de uma politica externa baseada nos direitos humanos. Era uma forma do pais se reabilitar
moralmente, perante a opinido publica mundial e doméstica, apos a polémica e malfadada

Guerra do Vietnad.5’» Em marco de 1977, o governo norte-americano divulgou um relatério

17 GASPARI, A ditadura encurralada.

518 CODATO, Adriano Nervo, A Burguesia Contra o Estado? Crise politica, agdo de classe e os rumos da
transi¢do, Revista de Sociologia e Politica, n. 4/5, p. 55-87, 1995.

519 1B, 22/1/77, capa e p. 19. Na ocasido, Severo Gomes proferia uma palestra na Federago das Inddstrias
do Estado do Rio Grande do Sul, a FIERGS.

520 ESP, 3/2/77, p. 27. A época, Laerte Setubal Filho, diretor da FIESP, cobrou clareza quanto aos planos
politicos do governo, pois as indefini¢des deixavam os empresarios “aturdidos” (GASPARI, A ditadura
encurralada).

521 Segundo o jornalista Elio Gaspari, a situacdo de Gomes ficou insustentavel no governo por ter chamado
um grande empresario e o ex-presidente Médici de fascistas. O episddio ocorreu ao fim de uma festa,
quando o ministro foi interpelado acerca de suas recentes declaragfes pelo empresario. Seguiu-se um bate-
boca. Um dos pontos da controvérsia era a manutencdo do Al-5, defendida pelo dltimo e atacada por
Gomes. Em seguida, o empresario contatou familia do ex-presidente e no dia seguinte o imbrdglio ja era
conhecido no Palacio do Planalto (Ibid.).

522 1bid. A declaragdo foi apoiada publicamente pelo presidente da Associagdo Comercial da Bahia e por
Dilson Funaro, industrial paulista. Papa Janior foi retaliado pelo governo, que o excluiu do conselho de
uma nova empresa estatal, a Interbras, e ainda tentou se explicar junto ao regime, sem muito sucesso. Por
sua vez, 0 MDB acolheu as suas declarac8es criticas com grande entusiasmo.

52 KEYS, Barbara J., Reclaiming American Virtue: the human rights revolution of the 1970s, Cambridge
(USA), London (England): Harvard University Press, 2014. No inicio de 1977, um editorial da Folha de
Sao Paulo mencionou as criticas de Carter as violagdes de direitos humanos no Brasil, durante a sua
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sobre a violagédo de direitos humanos no mundo, compreendendo 80 paises. Na se¢édo
dedicada ao Brasil, foram expostas as principais denuncias contra o regime, desde a
“revolugdo” (sic) de 1964, incluindo as realizadas por outras entidades ¢ organismos
como a CNBB, a OAB, o MDB, a Anistia Internacional, a Comisséo Internacional dos
Juristas e a Comisséo Interamericana de Direitos Humanos. As principais criticas foram
dirigidas ao julgamento dos crimes politicos em tribunais militares — que nem sempre
seriam justos —, as restri¢cOes ao direito de reunido, a violéncia policial e a fragil garantia
dos direitos dos indigenas. Por outro lado, o relatério registrou melhoras recentes quanto
a liberdade de imprensa e a integridade fisica dos presos politicos. Ao fim, o Brasil foi
classificado como “parcialmente livre”,% ao lado de Indonésia, Tailandia, Coréia do Sul
e India.s»

As relacdes entre os dois paises ja estavam estremecidas em decorréncia do acordo
nuclear do Brasil com a Alemanha Ocidental.’® Diante do relatério, o governo ficou
profundamente incomodado com os Estados Unidos e o presidente Geisel pos fim a um
acordo bilateral de assisténcia militar que vigorava desde 1952. Era uma resposta
simbdlica, que ndo diminuiu a proximidade entre as respectivas forcas armadas.*” Dias
depois, em palestra que estampou a capa da Folha de Sdo Paulo, o senador Petronio

Portela atacou:

Ao invés de intromissdes indébitas na vida de outras nagGes a pretexto de
objetivos humanitérios, fagam estancar, nos proprios dominios, a fonte do
intercdmbio injusto e, com certeza, responsavel pela fome de muitas dezenas
de paises, vale dizer, pela negagdo sistematica dos direitos humanos.

()

Os principios da soberania se negam em nome de uma hegemonia econémica
e militar. Os Estados j& ndo podem ter acesso a tecnologia atbmica, para fins
pacificos, porque os que a aplicam macicamente com esses e com objetivos

campanha, e considerou que essa imagem “distorcida” seria devida, em parte, ao simbolismo da
manutenc¢do do Al-5, mais do que ao seu uso (FSP, 12/1/77, p. 2).

524 FSP, 15/3/77, p. 10. O documento tratava apenas dos paises que recebiam ajuda militar oficial do
governo dos Estados Unidos. Foram citados os relatdrios da Anistia Internacional, de 1972, reeditado em
1976 (e os gerais, dos biénios 1974-75 e 1975-76); da Comissdo Interamericana, de 1973 e de 1975; e o0 da
Comissdo Internacional de Juristas, de 1976. Também foi mencionada a investigagdo realizada pelo Comité
Internacional da Cruz Vermelha, a pedido do governo brasileiro, em 1975, mas que ndo havia sido
divulgado. Segundo o cientista politico Timothy Power, dos EUA, o relatério sobre o Brasil havia sido
elaborado em dezembro de 1976, na Embaixada de Brasilia, nos tltimos dias do governo do republicano
Gerald Ford (GASPARI, A ditadura encurralada).

S5 FSP, 14/3/77, p. 4. A Argentina e o Uruguai foram considerados “ndo livres”. Na América Latina, seriam
“livres” a Colombia, a Costa Rica e a Venezuela.

526 GASPARI, A ditadura encurralada.

527 |bid. Nos dias seguintes, o Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericana de Desenvolvimento (BID)
comegaram a negar novos empréstimos para o Brasil por pressao do governo dos EUA (FSP, 26/3/77, capa;
e FSP, 27/3/77, capa).
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bélicos, consideram-se Gnicos iddneos e exclusivos donos, assumindo a funcéo
de policiar o mundo.5®

O movimento estudantil comecou a ser reestruturado durante o Governo Geisel,
depois de ser praticamente esmagado pelo Al-5, em 1968. Em marco de 1977, os
estudantes voltaram as ruas de S&o Paulo para pedir o fim da ditadura, a anistia e a volta
das liberdades democraticas.>?® Em maio, distribuiram uma carta aberta a populagio, em

que afirmavam:

Hoje, consente quem cala: basta as prisdes; basta de violéncia. Ndo mais
aceitamos mortes como as de Vladimir Herzog, Manoel Fiel Filho e Alexandre
Vannucchi Leme. (...) Porque ndo mais aceitamos as mordacas é que hoje
exigimos a imediata libertagdo dos companheiros presos (...). E por isso que
conclamamos todos, neste momento, a aderirem a esta manifestacéo publica
sob as mesmas e Unicas bandeiras: fim as torturas, prisbes e perseguicdes
politicas (...). Anistia ampla e irrestrita a todos os presos, banidos e exilados;
pelas liberdades democraticas.5*

Nos anos anteriores, 0s assassinatos do estudante Alexandre Vannucchi Leme, em
1973, e do jornalista Vladimir Herzog, em 1975, haviam levado parte dos paulistanos a
desafiar a ditadura, ao comparecer em massa aos seus funerais na Catedral da Sé, no
centro de S3o Paulo.>®! Com o renascimento das organizacgdes estudantis, as criticas ao
regime voltavam as ruas para ficar. Ao longo de 1977, os protestos estudantis
multiplicaram-se pelas grandes cidades do pais, sob a mdo pesada da repressdo e também
sob os aplausos de muitos concidaddos.>%

Em agosto, a tradicional faculdade de direito da USP, a “faculdade do Largo de

Sao Francisco”, foi palco de um manifesto de juristas em defesa do estado de direito e da

528 FSP, 23/3/77, capa. Tratava-se da aula inaugural da faculdade de direito da Universidade de Brasilia.
Notemos que poucos dias depois da divulgacdo do relatério estadunidense o presidente Geisel fechou o
Congresso e impds o Pacote de Abril.

529 ESTUDANTES, Memorias da Ditadura, disponivel em:
<http://memoriasdaditadura.org.br/estudantes/>, acesso em: 9 out. 2020, (Instituto VIadimir Herzog).

530 FSP, 6/5/77, p. 18. A carta aberta era de autoria dos diretdrios centrais estudantis da USP e da PUC-SP.
%81 O Instituto Médico Legal so liberou o corpo de Manoel Fiel Filho ap6s a sua familia se comprometer
que realizaria um velorio discreto (MANOEL Fiel Filho morre e general é demitido, Memorial da
Democracia, disponivel em: <http://memorialdademocracia.com.br/card/manoel-fiel-filho-morre-e-
general-e-demitido>, acesso em: 9 out. 2020). Agentes da repressdo acompanharam de perto o
cumprimento da ordem até que a lapide fosse cimentada, o que causou grande temor na familia do operario
(MACIEL, Camila, Agentes da ditadura vdo ao veldrio e ao enterro de Manoel Fiel Filho, Agéncia Brasil,
disponivel em: <https://agenciabrasil.ebc.com.br/direitos-humanos/noticia/2016-01/agentes-da-ditadura-
comparecem-ao-velorio-e-enterro-de-manoel-fiel>, acesso em: 9 out. 2020).

52 NAPOLITANO, 1964: histéria do regime militar brasileiro, p. 256-279; ESTUDANTES; O
MOVIMENTO Estudantil e a luta pela Redemocratizagdo (1978 - 1984), Comissao da Verdade da PUC-
SP, disponivel em: <https://www.pucsp.br/comissaodaverdade/movimento-estudantil-periodizacao-1978-
84.html>, acesso em: 9 out. 2020.
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democracia. O seu autor era Goffredo Telles Junior, um professor da casa que, como
tantos outros, havia apoiado o Golpe de 1964, mas se tornara um critico do regime. O
documento havia sido subscrito por inUmeros juristas, inclusive de outros estados. Depois
de afirmar que a excegao era aceitavel apenas “em certos momentos de convulsao social”,
de modo provisorio, como “remédio de urgéncia”’, o professor Goffredo delineou as
exigéncias de um estado democrético de direito, fundado em uma constituicdo elaborada
democraticamente.®®® Era assistido por milhares de pessoas, dentre professores,
estudantes, politicos e lideres sindicais.>** O evento representou um marco na critica dos
juristas a ditadura militar.>%

Em fins de 1977, o governo j& havia sinalizado a iminéncia da substitui¢cdo dos
instrumentos excepcionais por salvaguardas constitucionais de emergéncia. Seu
interlocutor com alguns setores sociais era o senador Petrénio Portela. No més de
novembro, ele se encontrou com a direcdo da Associacao Brasileira de Imprensa, a ABI,
que lhe entregou um documento de oito laudas em que eram reivindicadas a revogacao
do Al-5 e do decreto-lei n° 477, a anistia ampla a todos os atingidos pelo arbitrio, o
restabelecimento pleno do habeas corpus, o respeito aos direitos humanos e, € claro, a
plena liberdade de imprensa.>®® Meses antes, a entidade havia sediado o lancamento de
um manifesto em defesa das “liberdades democraticas”, em que académicos do Rio de
Janeiro, apoiados por centenas de intelectuais, artistas e profissionais liberais, juntavam-
se aos colegas de universidades paulistas no repudio a repressdo da manifestaces

estudantis e operarias em S&o Paulo.5%

533 GOFFREDO Telles Jinior da a publico a Carta aos brasileiros. Antes de sua leitura pdblica, o
manifesto foi assinado por 93 juristas (FSP, 9/8/77, p. 6). No dia seguinte, foi amplamente discutido no
Congresso Nacional, sendo exaltado pela oposicéo e criticado pelos governistas (FSP, 10/8/77, capa e p. 4-
5). Quem também o respaldou foram os juristas Afonso Arinos e Aliomar Baleeiro, muito préximos do
regime (FSP, 9/8/77, p. 5). Os colegas de Goffredo no corpo docente da faculdade com notérias ligacdes
com o regime, como Miguel Reale, Alfredo Buzaid e Gama e Silva, foram procurados pela imprensa e se
recusaram a fazer qualquer comentério (FSP, 10/8/77, capa e p. 4-5). Ja o professor Ferreira Filho, que era
vice-governador do estado, reagiu com ironia, afirmando ndo ter lido a carta e que provavelmente
discordaria do seu teor, considerando a proposta corporativista apresentada pelo autor, Goffredo, nos anos
sessenta, no livro A democracia e o Brasil (FSP, 9/8/77, p. 5). Um tom semelhante foi adotado pelo dirigente
empresarial Luis Euldlio Bueno Vidigal Filho, presidente do Sindicato Nacional da Industria de
Componentes para Veiculos Automotores (Sindipegas), que disse que o professor Ferreira Filho
responderia a Carta com o “Telegrama aos Brasileiros” (REZENDE, A ditadura militar no Brasil, p. 223).
Para o deputado linha-dura José Bonifacio, o documento de Goffredo continha “sinais de inspiragdo
comunista” (FSP, 9/8/77, p. 5).

534 FSP, 9/8/77, p. 5.

535 NAPOLITANO, 1964: historia do regime militar brasileiro, p. 256-279.

5% FSP, 22/11/77, p. 5; e O Globo, 22/11/77, p. 5.

537 B, 28/5/77, p. 20.
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Naquele momento, havia uma ampla convergéncia entre os setores criticos da
ditadura, cujo efeito sobre a distensdo politica era pressionar por um modelo mais
democrético e sem arbitrio, ou seja, de plena limita¢do juridica do poder politico. Por um
lado, o MDB era “abastecido” por teses da Igreja, da OAB, dos sindicatos e da
imprensa.®® Por outro, as organizacgdes da sociedade civil também abracavam algumas
bandeiras do partido. Uma delas era a tese de que apenas o estado de sitio era compativel
com o estado de direito, dentre 0s mecanismos de suspensdo de garantias
constitucionais.>*°

Quanto a distensdo politica, a grande bandeira da OAB era a restauragédo plena do
habeas corpus, sem quaisquer excecdes. Estava presente na conferéncia nacional de 1974,
sendo defendida por seu presidente,>* foi reiterada por Heleno Fragoso, na cerimonia de
posse do novo presidente do STF, em fevereiro de 1977,°* e em sequida foi levada
adiante por seu novo dirigente, Raymundo Faoro.>*? A partir do momento em que o
governo decidiu encaminhar a sua prometida reforma, em meados de 1977, logo procurou
a entidade.>*® Como consequéncia das tratativas, uma delegacdo do presidente Geisel
compareceu a conferéncia nacional da OAB de maio de 1978, em Curitiba, quando a
corporacgdo dos advogados deu um passo além e encampou a tese de que apenas o estado
de sitio era compativel com o estado de direito e a democracia.>**

A sua defesa coube ao professor Goffredo Telles Junior, da USP, ainda envolto
na aura heroica de autor da Carta aos Brasileiros, do ano anterior. Do mesmo modo que
0 ex-presidente da Ordem Ribeiro de Castro, em 1974, e a CNBB, em 1977, insurgia-se
contra a permanéncia da excecdo, e ndo contra a sua génese no Golpe de 1964. Parecia

aceitar o poder constituinte originario da “revolugdo”.>*® Quanto ao futuro modelo de

5% Conforme a afirmagcéo do professor Fernando Henrique Cardoso em conferéncia no IUPERJ (Instituto
Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro), em novembro de 1977 (FSP, 27/11/77, p. 4). No ano seguinte,
ele seria eleito suplente de senador pelo MDB/SP.

5% O MDB defendia a posicdo sobre o estado de sitio ao menos desde 1975 (FSP, 21/6/75, p. 4).
Posteriormente, varios setores da sociedade aderiram a ela, como a OAB (OAB, Anais da VII Conferéncia
Nacional), a ABI (FSP, 2/9/1978, p. 4) e os sindicatos de trabalhadores (FSP, 3/9/78, p. 5).

%40 OAB, Anais da V Conferéncia Nacional.

41 ESP, 15/2/77, p. 6.

S42 ESP, 2/4177, p. 12.

S ESP, 23/11/77, p. 4.

%44 MOTTA, Marly, “Dentro da névoa autoritaria acendemos a fogueira...”: a OAB na redemocratizagio
brasileira (1974-80), Revista Culturas Juridicas, v. 3, n. 1, p. 1-29, 2008; OAB, Anais da VIl Conferéncia
Nacional; e TELLES, Meméria: A VII Conferéncia da Ordem dos Advogados do Brasil. Um capitulo da
luta democrética.

545 Como se depreende do seguinte trecho de sua “tese”: “O Comando Supremo da Revolugio de Margo
substituiu o Estado Constitucional pelo Estado de Excecdo. E o que realmente esta confessado no
Predmbulo do Ato Institucional n® 1 (...). (...) Medidas de excecdo costumam ser usadas, sem duvida, pelos
Comandos de Revolugdes vitoriosas. Apds o triunfo, é natural que haja um periodo de consolidacdo das
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emergéncia, a sua posi¢édo, assumida pela OAB em carater oficial, significava o rechaco
das novas “salvaguardas” do governo, de limites juridicos mais frouxos e de contornos
ainda nebulosos, e a volta as tradi¢Ges liberais da Constituicdo de 1946 e, no que toca aos
mecanismos de emergéncia, também da Constituicdo de 1967. Isso ndo significava
necessariamente a mera adocao das constitui¢cdes do passado, pois muitos defendiam, de
modo concomitante, a convocago de uma assembleia constituinte.>*

Ao mesmo tempo em que se realizava o evento dos advogados, eram deflagradas
as primeiras grandes greves operarias do ABC paulista.>*” No primeiro momento, os
trabalhadores e seus sindicatos priorizaram as demandas associadas ao mundo do
trabalho, como a liberdade sindical, frente a tutela estatal, e o direito de greve. Assim, é
improvavel que as paralisagbes tenham influenciado o conteldo do projeto
governamental de salvaguardas, pois esse foi revelado logo ap6s a conferéncia da
OAB.>* Pouco mais de um més depois, o governo encaminhou-o ao Congresso Nacional
sem grandes alteracdes.>* Foi recebido com uma nota de protesto dos sindicalistas, pois
ndo haviam sido incluidas as suas demandas trabalhistas, repassadas ao senador Petrénio
Portela alguns meses antes.>® Porém, durante a tramitacdo da proposta de emenda
constitucional, entre julho e outubro, o setor viria a encampar a tese de que apenas o
estado de sitio era compativel com o estado de direito, alinhando-se bastante com a
bancada federal do MDB.>*!

No mesmo dia em que Geisel encaminhava a sua PEC ao Congresso, oito grandes
empresarios brasileiros lancaram um manifesto em que defendiam a livre iniciativa e uma
economia de mercado, em lugar do intervencionismo estatal, o que incluia a liberdade

sindical de patrGes e empregados. Ademais, defenderam a democracia, que seria 0 Unico

posi¢Bes conquistadas, fase que pode exigir mandamentos rigorosos, impostos até pelas armas, para
possibilitar, dentro de um ambiente de ordem, o advento da nova legalidade. Com a normalizacdo
institucional, porém, extinguem-se as medidas de excecdo, que jA ndo mais se justificam. Cumpriram,
durante um momento, seu papel de remédio heroico. Mas ndo perderdo, jamais, seu carater de odiosa
restringenda, como as qualificou Ruy Barbosa. No Brasil, entretanto, a odiosa restringenda perdura,
atravessou quatro gestfes presidenciais e, longe de amainar, cada vez mais se agrava, porque a ela se
afeicoam, em medida crescente, os donos do Poder” (TELLES JR., O Estado de Sitio e as Outras
Salvaguardas, p. 242-243).

546 A OAB ja havia manifestado o seu apoio a convocagdo de uma assembleia constituinte (FSP, 19/11/77,
p. 5). Ademais, essa era uma das principais demandas da Carta aos Brasileiros (GOFFREDO Telles Janior
da a publico a Carta aos brasileiros).

547 A V11 Conferéncia Nacional da OAB foi realizada entre os dias 7 e 12 de maio de 1978 (OAB, Anais da
VII Conferéncia Nacional), e a greve dos trabalhadores da Scania comegou no dia 12 (FSP, 13/5/78, p. 21).
548 FSP, 13/5/78, p. 5; FSP, 16/5/78, capa, p. 2 e 5; e FSP, 18/5/78, p. 4.

549 EMENDA constitucional n® 11/78.

550 FSP, 26/6/78, p. 4; e FSP, 2/7/78, p. 7. O intermediario entre Portela e os sindicalistas foi o presidente
da Confederacdo Nacional dos Bancarios, o deputado emedebista Rui Brito.

SS1ESP, 3/9/78, p. 5.
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“regime capaz de promover a plena explicitacdo de interesses e opinides, dotado ao
mesmo tempo de flexibilidade suficiente para absorver tensfes sem transforma-las num
indesejavel conflito de classe”.>®? O projeto do governo foi aprovado poucos meses
depois sem qualquer alteracdo relevante. Portanto, o novo documento dos empresarios
ndo incidiu no teor da reforma. Ainda assim, ele demonstra 0 quanto os mais diversos
setores politicos e sociais, do Brasil e do exterior, deixaram temporariamente suas
diferencas de lado e pressionaram o regime por maior liberalizagdo politica e

democratizacéo.

4. Os ultimos preparativos da reforma: do Pacote de Abril ao envio da

proposta ao parlamento

O presidente Geisel iniciou o seu penudltimo ano de mandato, 1977, com a
disposicao de colocar em andamento o seu plano para substituir os atos institucionais por
salvaguardas constitucionais. Contudo, ndo dispunha de maioria de dois tercos no
Congresso, 0 que o0 obrigava a negociar qualquer proposta com o0 MDB. A maioria do
partido mostrava-se resoluta na sua defesa de que apenas o estado de sitio era aceitavel,
posicdo que viria a ser fortalecida pelos protestos e criticas contra o regime ao longo do
ano. Também demandava a volta das eleigdes diretas para presidente e outras
providéncias consideradas radicais pelo governo. Outro problema de negociar com a
oposicao era antagonizar ainda mais o presidente com a linha-dura, que ja via os seus
planos com desconfianga. Por fim, Geisel ndo parecia reconhecer nos parlamentares, que
eram politicos civis, a legitimidade para decidir sobre uma manobra tdo delicada para o
futuro do regime. A solucdo veio com o Pacote de Abril, de 1977, em que o presidente
imp6s uma nova regra para que as bancadas da Arena fossem suficientes para aprovar
uma reforma constitucional, além de outras medidas para assegurar aos detentores do
poder o controle sobre os desenvolvimentos politicos posteriores. Resolvida essa questéo,
0 governo enviou o senador Petrdnio Portela para sondar a opinido dos principais setores
politicos, sociais e econdmicos do pais sobre a prometida reforma. Em outubro, o
presidente resolveu a questdo sucessoria ao demitir o ministro do exercito, o general

Silvio Frota, que tramava a sua propria candidatura em alianga com a linha-dura. No final

552 FSP, 27/6/78, capa e p. 20. Os empresarios eram Claudio Bardella, Severo Gomes, José Mindlin,
Antonio Ermirio de Moraes, Paulo Vilares, Paulo D’Arrigo Vellinho, Laerte Setiibal Filho e Jorge Gerdau
Johannpeter.
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do ano, Geisel afirmou que era chegado 0 momento de cumprir a sua promessa. Em 1978,
ainda foram feitas algumas sondagens, como na conferéncia nacional da OAB.
Finalmente, as novas salvaguardas do governo foram definidas e vieram a publico. Ap6s
serem apresentadas ao seu autor oficial, a Arena, e ao CSN, foram encaminhadas ao

Congresso Nacional na forma de uma proposta de emenda a constituicéo.

4.1. O Pacote de Abril: a preparacao do simulacro de democracia

No inicio de 1977, a agenda politica nacional girava em torno da distensdo e da
reforma do judiciario. Esta foi proposta pelo governo com o respaldo do STF e de outros
setores da magistratura. Da parte do MDB, havia resisténcia a alguns de seus pontos e
maior interesse em tratar da volta do voto direto e do fim do Al-5.%5% Havia certo otimismo
com os rumos da distensdo, como se nota na coluna de 7 de margo do jornalista Carlos
Castello Branco, no Jornal do Brasil, em que o didlogo havia sido aberto entre o senador
Petronio Portela, emissario de Geisel, e 0 MDB sobre o fim do Al-5 apontava que o
efetivo “aperfeicoamento democratico” nao tardaria. A manutencao das elei¢des indiretas
para 0 ano seguinte, inclusive para governador, que seria o principal objetivo imediato do
governo, ndo afetaria 0 bom andamento do processo.>** Porém, a situacéo logo chegou a
um impasse. Aproveitando-se de seu sucesso nas urnas em 1974, o MDB recusou-se a
aprovar a PEC da reforma do judiciario, proposta pelo governo. Geisel acusou a
intransigéncia da minoria parlamentar em torno de questao “técnica”, e ndo politica, e no
dia 1° de abril utilizou o Al-5, mais uma vez, para colocar em recesso o Congresso
Nacional e usurpar as suas competéncias legislativas.®®> No CSN, a atitude da oposic&o
foi tratada como contestatoria, ou seja, como modalidade ilicita de critica ao regime.>%®
Em 14 dias, o texto constitucional foi reformado para alterar a organizagdo do poder
judiciario, as regras eleitorais e o procedimento de reforma constitucional. Também se
aproveitou para modificar a legislagdo correspondente. No dia 17 de abril, as palavras do

jornalista Carlos Castello Branco refletiam o clima de incerteza gerado pelo Pacote de

%53 KOERNER, Andrei, Um Supremo coadjuvante: a reforma judiciaria da distenséo ao Pacote de Abril de
1977, Novos estudos CEBRAP, v. 37, n. 1, p. 81-97, 2018.

54 Coluna de Castello, JB, 7/3/77.

5% KOERNER, Um Supremo Coadjuvante.

5% CSN, Ata da Quinquagésima Segunda Sessdo do Conselho de Seguranga Nacional. Na reunido, foi
reiterado diversas vezes 0 consenso entre 0s participantes acerca da legalidade do novo uso do Al-5, por
expressa previsdo constitucional. A mesma preocupacao legalista afastava a hip6tese de se editar um novo
ato institucional.
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Abril quanto ao “aperfeigoamento democratico”. O presidente Geisel, “tendo formulado
uma politica de distenséo, terminou, com os atos assinados na semana passada, por tornar
ndo sé irreversivel, como incontornavel, irrevogavel ou insubstituivel a mecénica do

poder autocratico”. E prosseguiu:

O Presidente Ernesto Geisel, que assumiu o Governo com 0 proposito
declarado de implantar um quadro institucional democratico, iria
contraditoriamente fechar as portas a toda e qualquer esperanca de uma
devolucdo do Poder ao povo e de reconstituicdo de um estado de direito.
Chegamos onde os Presidentes oriundos do Movimento de margo ndo queriam
chegar: a um impasse de duracdo imprevisivel. A evolucdo por impulso interno
do sistema tornou-se impraticavel e a macica unidade de vistas dessa geracao
de chefes militares assegura o transito do regime até horizontes ilimitados.
Estamos definitivamente num Estado ditatorial, fundado em identidade
ideoldgica dos seus chefes a tal ponto que um Presidente, como o atual,
autocrata por temperamento e solitario por vocacdo, se atribui mandato
especifico para deliberar e agir segundo suas avaliacdes pessoais.*’

Em seu conteldo, o Pacote de Abril serviu para preparar a prometida substituicao
do AI-5 pelas salvaguardas constitucionais®® e para antecipar algumas regras
convenientes para a manutencdo do poder institucional do regime. Em primeiro lugar, a
EC-8 restaurou, para a bancada governista no Congresso, a capacidade de reformar o
texto constitucional sem necessidade de qualquer colaboracdo do partido de oposicao.
Desde 1969, eram necessarios dois tercos dos votos na Camara dos Deputados e no
Senado para alterar a constituicd0.5*® Nas eleicbes de 1974, a bancada federal de
deputados da Arena havia reduzido de mais de 72% para apenas 56% do total de assentos,

ou seja, menos de dois ter¢os,>® o que inviabilizou, no inicio de 1977, a aprovacéo da

557 Coluna do Castello, JB, 17/4/77.

5% Em sua dissertagdo de mestrado, o jurista Ricardo Lewandowski afirma que o Pacote de Abril visou
garantir controle sobre a reforma que ocorreria em 1978, tendo servido, igualmente, para aplacar a linha-
dura, que a ela se opunha. Cita fontes jornalisticas da época, incluidas declaracbes de Raymundo Faoro e
Afonso Arinos (LEWANDOWSKI, Crise Institucional e Salvaguardas do Estado, p. 282-288).

559 «Art. 48. Em qualquer dos casos do artigo anterior, itens | e I1, a proposta sera discutida e votada em
reunido do Congresso Nacional, em duas sessfes, dentro de sessenta dias, a contar da sua apresentacdo ou
recebimento, e havida por aprovada quando obtiver, em ambas as votacdes, dois tercos dos votos dos
membros de suas Casas”, EC-1/69. A Constituicdo de 1946 exigia 0 mesmo quérum (art. 217, 83°) e a
Constituicdo de 1967 rebaixou-o para maioria absoluta (art. 51).

%60 SCHMITT, Rogério, Partidos politicos no Brasil (1945-2000), Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2000.
Em nGmeros absolutos, os deputados arenistas passaram de 223, de um total de 310, para 204 de 364. No
Senado, a maioria governista era mais confortavel, mas também declinou severamente nas elei¢des de 1974:
passou de 89,4% (59 de 66 senadores) para perigosos 71,2% (47 de 66), com pequena margem além dos
2/3 exigidos para suspender imunidades durante o estado de sitio. Com a reforma de 1969, verdadeira
outorga de novo texto constitucional, a suspensdo, que antes exigia o acordo de cerca de 66% dos
parlamentares de determinada casa, passou a ser possivel com o apoio de apenas metade mais um total dos
representantes (pouco mais de 50%), em caso de comparecimento de todos deputados ou senadores na
sessao, ou, no limite, de pouco mais de miseros 25%, em caso de se verificar o quérum minimo para que
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reforma do judiciario proposta pelo governo. Valendo-se do Al-5, o general Geisel
rebaixou esse quérum para o de maioria absoluta do Congresso Nacional,*®! de modo que,
como notou o jurista Leonardo Barbosa, uma emenda poderia ser aprovada até mesmo
contra os votos de todos os senadores.®®? Assim, o seu projeto de substituicio dos atos
institucionais por salvaguardas constitucionais poderia ser consolidado na integra, sem
riscos de qualquer revés, em um processo de aparéncia legal e democratica, com a
possibilidade de apresentacdo de emendas, criticas na tribuna e votos contrarios, desde
que houvesse 0 manejo habil das regras rigidas de disciplina partidaria, que puniam os
votos dissidentes com a perda de mandato.>®3 Ademais, no Pacote de Abril foi retirada do
MDB a possibilidade de propor qualquer reforma sem a colaboracdo da Arena, a0 menos
até o final do mandato de Geisel.>®*

Quanto a reforma do judiciario, algumas medidas visavam, em parte, assegurar 0
controle do regime sobre o cenario politico posterior a futura revogacdo dos atos
institucionais. Na forma da EC-7, reduziu-se o alcance da garantia constitucional de
vitaliciedade da magistratura, que estava suspensa pelo Al-5, atribuindo-a a juizes de 1?
instancia ap6s 2 anos de exercicio no cargo.>®® Além disso, concentrou-se poderes
disciplinares e jurisdicionais no STF, 6rgdo de cupula do poder judiciario composto por
homens com fortes vinculos de lealdade politica e de afinidade ideoldgica com a elite
militar. Em abril de 1977, a corte era composta exclusivamente por juristas indicados pela

ocorresse a deliberagdo — nos termos do art. 31 da EC-1/69, bastava a “maioria de votos, presente a maioria
de seus membros”.

561 «Art. 48. Em qualquer dos casos do artigo anterior, a proposta sera discutida e votada em reunido do
Congresso Nacional, em duas sessdes, dentro de noventa dias a contar de seu recebimento, e havida por
aprovada quanto obtiver, em ambas as sessfes, maioria absoluta dos votos do total de membros do
Congresso Nacional”, EC-1/69, conforme EC-7. O prazo de 90 dias entre as sessdes de votacdo foi outra
inovacdo do Pacote de Abril, pois a EC-1 o fixava em 60 dias (art. 48).

62 BARBOSA, Histéria Constitucional Brasileira.

53 Art. 152, § Gnico, da EC-1/69.

564 Em 1974, o MDB elegeu 160 deputados federais e 19 senadores. Até abril de 1977, 4 deputados do
partido foram cassados (assim como um deputado e um senador da Arena). Nos termos da EC-1/69, exigia-
se a assinatura de um terco dos membros de quaisquer das duas casas do parlamento federal para se
apresentar uma PEC (art. 47, §3°). Computando as cassagdes, resultava a exigéncia de 142 assinaturas,
ntmero inferior aos 173 mandatos do MDB. Com a EC-8, imposta pelo Pacote de Abril, passou-se a exigir
um terco das assinaturas da Camara dos Deputados e do Senado Federal (art. 47, 83°). Assim, somente na
primeira casa o0 MDB, com os seus 156 parlamentares, reunia as 120 assinaturas exigidas, mas ndo na
segunda, onde necessitaria ter 22, e ndo os 19 senadores de entdo. Como apontou Leonardo Barbosa, o
Pacote de Abril neutralizou, em parte, o sucesso do MDB nas elei¢cbes de 1974 (BARBOSA, Historia
Constitucional Brasileira, p. 162-163).

565 «Art. 113 (...) § 1° Na primeira instancia, a vitaliciedade sera adquirida apés dois anos de exercicio nédo
podendo o juiz, nesse periodo, perder o cargo sendo por proposta do Tribunal a que estiver subordinado,
adotada pelo voto de dois tergos de seus membros efetivos ou dos integrantes do 6rgdo especial a que alude
o artigo 144, V', EC-1/69, conforme EC-7.
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ditadura militar®6®

e, segundo o cientista politico Andrei Koerner, ela atuou como
coadjuvante do governo na elaboracdo e imposicdo da reforma do judiciario.>®” Caso
permanecessem nos cargos até completarem 70 anos de idade, quando incidiria a
aposentadoria compulsoria, Geisel e seu sucessor poderiam renovar seis vagas, 0 que, em
si mesmo, seria suficiente para garantir uma maioria razoavelmente confiavel, do ponto
de vista ideologico e politico, por mais varios anos. Trés dos ministros da época poderiam
permanecer no tribunal por muito tempo: Djaci Falcdo, até 1989, Xavier Albuquerque,
até 1996, e Moreira Alves, até o longinquo ano de 2003.5¢8

Era esse orgdo judicial que escolheria sete de seus membros para comporem 0
Conselho Nacional da Magistratura, que teria poder disciplinar sobre todos os juizes do
pais, podendo até mesmo puni-los com a disponibilidade, ou seja, o afastamento do cargo
temporario e remunerado, e a aposentadoria compulsoria. Essa prerrogativa seria regulada
em 1979, na forma da Lei Organica da Magistratura (Loman).>®° Ademais, o STF poderia
julgar todo e qualquer processo em tramitacdo em qualquer érgdo do Judiciario, avocando
para si a competéncia com o argumento de que haveria “imediato perigo de grave lesdo a
ordem, a salde, a seguranca ou as finangas publicas”. Bastaria contar com a colaboragdo
do procurador-geral da republica, livremente indicado (e exonerado) pelo chefe do poder
executivo federal.>’® Diante dessas inovagdes, magistrados inconvenientes para o regime
poderiam ser afastados, nos termos da lei e com direito a defesa em processo
administrativo, ou poderiam ter suas decis6es anuladas e substituidas pelo Supremo.
Estavam dadas as condi¢Ges institucionais para a manutencao do controle do regime sobre

0 poder judiciario apés a revogacao do Al-5.

566 STF, Ministros, disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/ministro/ministro.asp?periodo=stf&tipo=antiguidade>, acesso em:
25 jul. 2020.

567 KOERNER, Um Supremo Coadjuvante.

%68 STF, Ministros.

569 «“Art. 120. O Conselho Nacional da Magistratura, com sede na Capital da Unifio e jurisdicio em todo o
territorio nacional, compde-se de sete Ministros do Supremo Tribunal Federal, e por este escolhidos. § 1°
Ao Conselho cabe conhecer de reclamagdes contra membros de Tribunais, sem prejuizo da competéncia
disciplinar destes, podendo avocar processos disciplinares contra juizes de primeira instancia e em qualquer
caso, determinar a disponibilidade ou a aposentadoria de uns e outros, com vencimentos proporcionais ao
tempo de servico, observado o disposto na Lei Orgénica da Magistratura Nacional. § 2° Junto ao Conselho
funcionard o Procurador-Geral da Republica”, EC-1/69, conforme EC-7. A Loman foi criada na forma da
Lei Complementar n° 35, de 14 de mar¢o de 1979.

570 A nomeacdo do Procurador-Geral pelo presidente estava prevista no art. 95 da EC-1/69. Era dispensada
a sua aprovacdo pelo Senado, ao contrério das disposi¢des da Constituicdo de 1967, em seu artigo 45. Cabia
ao chefe do Ministério Publico Federal requerer ao STF a avocagdo de competéncia (art. 119 da EC-1/69,
na redacdo da EC-7/77). Segundo Andrei Koerner, nas tratativas prévias com o MDB, o governo
considerava a criacdo do conselho da magistratura um ponto inegocidvel, junto com a avocatéria de
qualquer processo judicial pelo STF e a vedacdo de controle judicial dos atos institucionais (KOERNER,
Um Supremo Coadjuvante).
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Ao mesmo tempo, o Pacote de Abril manipulou uma série de regras eleitorais para
assegurar a manutencao do controle das duas casas do Congresso Nacional e dos governos
federal e estaduais. Uma das medidas foi reinstituir o pleito indireto para uma das duas

vagas de senador em disputa em 1978 e para governadores,®’*

0 que retirou esses cargos
do pleito e colocou a sua escolha nas maos de colégios eleitorais definidos por completo
nas elei¢des anteriores de 1974 e 1976. Outra mudanca dizia respeito a representacdo de
cada estado e territorio na Camara dos Deputados, proporcional ao niimero de eleitores.>"2

Por fim, foi ampliado em um ano o mandato do préximo presidente da republica,®”®

que
seria definido internamente, pelo regime, pois seu partido ja possuia uma maioria segura
no colégio eleitoral incumbido do rito sucessorio.>”

As eleicOes de 1978 viriam a demonstrar que o Pacote de Abril foi providencial
para a contencdo do MDB e a manutencdo do poder do regime. No voto popular, o partido
obteve vitorias incontestes, para todos os cargos em disputa, no Rio de Janeiro, no Rio
Grande do Sul e em Sédo Paulo, e parciais, para o senado, em Goias, Minas Gerais,
Paraiba, Parana e Santa Catarina. Ou seja, havia a séria possibilidade de conquista dos
respectivos governos estaduais, e ndo apenas das duas vagas para o senado, em todos
esses estados. Ademais, a performance do MDB demonstrou um potencial que poderia

até mesmo leva-lo a presidéncia da republica, caso o pleito fosse direto, pois, no cémputo

571 «Art. 13 (...) § 2° A eleicdo do Governador e do Vice-Governador de Estado, para mandato de quatro
anos, far-se-a pelo sufragio de um colégio eleitoral (...)”, da EC-8.

572 A EC-1/69 fixava as seguintes regras sobre o tema: “Art. 39. A Camara dos Deputados compde-se de
representantes do povo, eleitos, entre cidaddos maiores de vinte e um anos e no exercicio dos direitos
politicos, por voto direto e secreto, em cada Estado e Territorio. § 2° O nimero de deputados por Estado
serd estabelecido em lei, na propor¢do dos eleitores nele inscritos, conforme os seguintes critérios: a) até
cem mil eleitores, trés deputados; b) de cem mil e um a trés milhdes de eleitores, mais um deputado para
cada grupo de cem mil ou frag8o superior a cinquenta mil; c) de trés milhGes e um a seis milhdes de
eleitores, mais um deputado para cada grupo de trezentos mil ou fragdo superior a cento e cinquenta mil; e
d) além de seis milhGes de eleitores, mais um deputado para cada grupo de quinhentos mil ou fragcdo
superior a duzentos e cinquenta mil. § 3° Excetuado o de Fernando de Noronha, cada Territdrio serd
representado na Camara por um deputado”. Com a EC-8/77, passou a vigorar o seguinte: “Art. 39. A
Camara dos Deputados compde-se de até quatrocentos e vinte representantes do povo, eleitos, dentre
cidaddos maiores de vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos, por voto direto e secreto, em cada
Estado e Territorio. § 2° Obedecido o limite maximo previsto neste artigo, 0 nimero de deputados, por
Estado, seréa estabelecido pela Justica Eleitoral, para cada legislatura, proporcionalmente a populagéo, com
0 reajuste necessario para que nenhum Estado tenha mais de cinquenta e cinco ou menos de seis deputados.
§ 3° Excetuado o de Fernando de Noronha, cada Territdrio sera representado, na Camara por dois deputados.
§ 4° No célculo das proporcdes em relagdo a populagéo, ndo se computaré a do Distrito Federal nem a dos
Territdrios™.

573 A EC-8 alterou o art. 75, §3°, mudando o mandato presidencial de 5 para 6 anos.

574 No Pacote de Abril, também foram alterados a Lei Falc&o, estendendo-a para as eleicdes legislativas
federais (Decreto-Lei n° 1.538); os colégios eleitorais responsaveis pela eleicdo do presidente da republica
(Decreto-Lei n° 1.539) e dos governadores (Decreto-Lei n® 1.540); o sistema de candidaturas para o Senado
e prefeituras, com a instituicdo das sublegendas (Decreto-Lei n® 1.541); as regras de inelegibilidade
(Decreto-Lei n® 1.542); e as regras das elei¢cdes indiretas ao Senado (Decreto-Lei n® 1.543).
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geral do pais, o partido sobrepujou a Arena em votos para 0 Senado e perdeu por margem
estreita no volume de votos para deputado estadual e federal. Por fim, notemos que a
mudanca dos critérios de célculo para a composi¢do das bancadas dos estados e dos
territorios na Camara dos Deputados ndo teve qualquer efeito sobre a divisdo dos
mandatos entre a Arena e 0 MDB.>"

Como se V&, o Pacote de Abril permitiu ao regime controlar, ao menos no médio
prazo, tanto a direcdo e o ritmo da distensdo politica quanto a atuacdo das principais
instituicGes do estado brasileiro. Com efeito, assegurou o pleno controle da substitui¢éo
dos atos institucionais pelas salvaguardas constitucionais; favoreceu a manutengdo do
poder do regime para realizar, na legislatura seguinte, reformas constitucionais e legais
com menor dependéncia da colaboragéo da oposi¢do parlamentar; assegurou o controle
da maioria dos governos estaduais, sobretudo em estados estratégicos; e aumentou, com
enxertos no texto constitucional, o controle sobre o poder judiciario de todo o pais de
modo indireto, por meio do STF e do procurador-geral da republica, todos indicados
inteiramente pelo regime militar. Em sintese, o uso derradeiro do Al-5 foi de importancia
crucial para o processo politico dos anos seguintes, mesmo em seus momentos de maior

aparéncia democratica ou constitucional.

575 TSE, Dados Eleitorais de 1978. O MDB venceu as elei¢des no Rio de Janeiro para senador, com o total
de 2.184.900 votos (contra 1.296.574 da Arena), para deputado federal, com 2.602.232 (contra 884.264, o
que resultou na obtencdo de 35 das 46 vagas em disputa), e para deputado estadual, com 2.650.064 (contra
926.317, 52 das 70 vagas); no Rio Grande do Sul para senador, com 1.751.469 (contra 1.091.131), para
deputado federal, com 1.488.926 (contra 1.197.828, 18 das 32 vagas), e para deputado estadual, com
1.515.575 (contra 1.199.688, 31 das 56 vagas); em Sdo Paulo para senador, com 5.789.872 (contra
1.225.730), para deputado federal, com 4.696.789 (contra 2.324.082, 37 das 55 vagas), e para deputado
estadual, com 4.644.581 (contra 2.361.431, 53 das 79 vagas); em Goias apenas para senador, com 536.113
(contra 444.170); em Minas Gerais apenas para senador, com 1.737.077 (contra 1.668.297); na Paraiba
apenas para senador, com 368.611 (contra 303.154); no Parana apenas para senador, com 1.149.533 (contra
1.083.573); e em Santa Catarina apenas para senador, com 626.185 (contra 606.429). Em todo o pais, 0s
candidatos do MDB ao Senado receberam 17.530.620 de votos (57%), contra 13.239.418 nos da Arena; a
Camara dos Deputados, 14.715.571 (49%), contra 15.141.348 da Arena; e as assembleias legislativas
estaduais, 14.812.281 (49%), contra 15.410.132 da Arena. Quanto ao tamanho das bancadas de estados e
territérios para a Camara dos Deputados, a aplicacdo das regras anteriores e posteriores a 1977 levariam ao
mesmo resultado: 55% das cadeiras para a Arena e 0s 45% restantes para 0 MDB (lbid.; IBGE, Populagéo
recenseada e estimada. Populacdo residente estimada, segundo as Grandes Regifes e Unidades da
Federagdo — 1971-80, 1977; e CODEPLAN, Anuario Estatistico do Distrito Federal - 1977). Ver critérios
de calculo no art. 13, § 2°, da EC-1, alterado pela EC-8/77, e nos artigos 106 a 111 do Cddigo Eleitoral (Lei
n® 4.737, de 15 de julho de 1965).
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4.2. A reta final: da Missdo Portela ao envio do projeto de reforma ao Congresso

Nacional

A descrenca de que a promessa de revogacao dos instrumentos excepcionais seria
cumprida foi dissipada somente no segundo semestre de 1977.5¢ O presidente escalou
Petronio Portela para reafirmar aos diferentes setores politicos e sociais a sua disposi¢do
de extinguir o Al-5 e ouvir suas opinides e propostas. O senador piauiense havia se
tornado muito préximo de Geisel e tinha um bom trénsito na oposicéo e em alguns setores
criticos ao regime, dado o seu historico de posicionamentos pontuais contra algumas
medidas autoritarias, a comecar pelo Golpe de 1964 — o que Ihe valia, em contrapartida,
a antipatia de parte da linha-dura.>” Seus principais objetivos eram dar um ar democratico
a realizacdo da reforma, passando a imagem de que o governo estaria dialogando com a
sociedade, e sondar quais eram 0S requisitos minimos para que esses grupos
considerassem que havia estado de direito e democracia no Brasil. Provavelmente, o
comentério de Portela sobre o didlogo com o presidente da OAB era valido para toda a
sua “missao”: ndo objetivava o “éxito total”.5”® Ou seja, 0 governo sabia que alguns setores
apresentariam propostas consideradas excessivamente liberalizantes. Portanto, seriam
atendidas apenas na medida necessaria para renovar as bases de legitimagdo da ditadura.

Além da Ordem dos Advogados, diversos outros grupos foram procurados pelo
senador. Reuniu-se com o presidente da CNBB, dom Aloisio Lorscheiter, no Mosteiro de
Itaici, que declarou gue a restauracdo plena do habeas corpus e a revogacdo do decreto-
lei n° 477 ja representariam grandes passos iniciais. Também foi ao encontro da ABI,
de sindicatos de trabalhadores e de associacdes empresariais. Chegou até a receber um

representante da linha-dura, o jurista Mario Pessoa.’® S nao consultou o MDB. Afinal,

576 Em maio de 1977, surgiram os primeiros rumores de que o governo estaria disposto a “estabelecer
condicGes para o término do Al-5" (FSP, 15/5/77, capa e p. 4). Contudo, foi a partir de julho (FSP, 19/11/77,
p. 4) ou agosto que iniciaram efetivamente os diadlogos, na chamada Misséo Portela (FSP, 27/11/77, p. 4;
FSP, 18/5/78, p. 4; e Coluna do Castello, JB, 12/8/77).

577 I’ ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel. Portela era auxiliado pelo marechal Cordeiro de Farias e, a
partir de meados de novembro, pelo senador Daniel Krieger (FSP, 21/11/77, p. 4).

S8 ESP, 23/11/77, p. 4. Portela fez esse comentario ao sair do segundo encontro com Raymundo Faoro, na
residéncia deste, e complementou que o didlogo estava “apresentando resultados além do previsto”.

519 ESP, 23/11/77, p. 4. Além disso, 0 bispo afirmou que o representante do governo ndo apresentou
qualquer proposta concreta de reforma. Na véspera da reunido com Lorscheiter, Portela havia conversado
com dom Vicente Scherer, o cardeal arcebispo conservador de Porto Alegre, em Brasilia, na cada do
deputado arenista Nelson Marchezan (FSP, 19/11/77, p. 4). Para janeiro de 1978, estava prevista uma
reunido com dom Paulo Evaristo Arns, um dos principais criticos da ditadura, intermediada por Claudio
Lembo, presidente da Arena paulista (FSP, 3/12/77, capa).

580 Em novembro, Portela reuniu-se com a ABI (FSP, 22/11/77, p. 5), com a federacgdo das associacdes
comerciais no dia 28 (FSP, 23/11/77, p. 4) e com Mario Pessoa (FSP, 27/11/77, p. 4). Em dezembro, reuniu-
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o0 Pacote de Abril havia tornado prescindivel o apoio da oposicao ao projeto de reforma
do governo.%

De qualquer forma, a principal oposicao as intengdes reformistas de Geisel ndo
estava nos seus adversarios externos, que demandavam a sua radicalizacdo, mas dentro
do proprio regime. Estava na linha-dura, que temia o fim do controle das Forcas Armadas
sobre o0 governo. Essa questdo entremeava-se com a sucessao presidencial de 1978, pois
a estabilizacdo de qualquer reforma dependeria dos esfor¢os do préximo presidente. Em
meados do ano anterior, ja estava claro que o presidente pretendia fazer do general Jodo
Batista Figueiredo o seu sucessor, 0 que desagradava tanto a linha-dura quanto outros
chefes militares. Quem melhor representava essa corrente de opinido dissidente era o
general Silvio Frota, ministro do exército, que desde 1974 vinha se aproximando da
chamada linha-dura. Colocava-se como candidato alternativo a Figueiredo. Em outubro
de 1978, Geisel demitiu-o de modo surpreendente e fulminante. O ministro tentou resistir
e chegou a lancar um manifesto critico ao governo, por sua condescendéncia com o
comunismo e seu estatismo econdmico, mas a manobra presidencial foi mais eficaz e a
linha-dura saiu enfraquecida.>®

Em 1° de dezembro de 1977, o presidente Ernesto Geisel finalmente anunciou
publicamente que era chegado 0 momento de cumprir a sua promessa de revogacdo dos
instrumentos excepcionais. Mais uma vez, escolheu como auditério imediato os
dirigentes nacionais da Arena, o que era uma forma de reivindicar todo o mérito da
reforma para o governo, em detrimento do MDB, e de prestigiar os verdadeiros eleitores
de Geisel e de seu sucessor, os dirigentes do regime, sobretudo a ctpula militar. As

reformas ocorreriam no ano seguinte. Quanto a sua formula, o presidente limitou-se a

se com a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Transportes Maritimos, Fluviais e Aéreos (FSP,
29/12/77, p. 5). Esses sdo apenas alguns exemplos de conversa¢@es mantidas pelo senador da Arena.

581 Esse aspecto foi ressaltado pelo jornalista Carlos Castello Branco assim que se iniciou a Missao Portela:
“O problema de emenda constitucional ¢ hoje um problema a ser resolvido mais no ambito da Arena do
gue em conjugacdo dos dois Partidos, pois a aprovacdo por maioria absoluta esta ao alcance da agremiacao
majoritaria. 1sso ndo exclui, todavia, a busca da compreensao e da ajuda do MDB, mas a Oposi¢ao somente
seré procurada depois que o Senador Petronio Portela obtiver consenso do seu Partido em torno de alguns
pontos basicos da reforma” (Coluna do Castello, JB, 12/8/77). Houve questionamento quanto a postura do
governo de ndo dialogar sobre as reformas com o0 MDB, o que contraditaria a sua defesa habitual de que a
politica deveria ser feita dentro, e ndo fora dos partidos. Em resposta, 0 senador linha-dura Dinarte Mariz,
a época entusiasmado com a habilidade politica de Portela, disse que quem estava “cuidando” do partido —
que teria “acabado”, segundo ele — era 0 marechal Cordeiro de Farias (FSP, 23/11/77, p. 4).

582 )’ ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel; Coluna do Castello, JB, 2/10/77; 3/10/77; e 9/10/77. Sobre a
aproximagcdo entre Frota e a linha-dura ao longo do Governo Geisel, ver Coluna do Castello, JB, 18/10/77;
e STEPAN, Os Militares: da Abertura a Nova Republica, p. 53.
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reafirmar as genéricas salvaguardas constitucionais.®®® O teor de seu discurso ja era
conhecido ha alguns meses.*®* Nos dias seguintes, o jornal Folha de Sdo Paulo publicou

uma conjectura sobre os planos governamentais:

(...) o presidente (...), ouvido um Conselho de Estado, (...) decretaria o estado
de emergéncia, durante o qual poderia suspender direitos politicos, cassar
mandatos, aposentar funcionarios civis e militares, intervir nos Estados ou
decretar o recesso do Congresso ou das Assembleias. Aos atingidos, porém,
dar-se-ia posterior direito de defesa junto ao Supremo Tribunal Federal.>%

Indicios mais claros sobre os contornos especificos da reforma comecaram a
surgir apenas no inicio de 1978. Uma das propostas aventadas incluia um estado de sitio
que poderia ser aplicado pelo governo sem necessidade de referendo parlamentar, a
suspensdo do habeas corpus para crimes politicos e a cassacdo de direitos politicos pelo
presidente.>®® Por sua vez, o senador Portela continuava colhendo sugestdes, como as
encomendadas a Afonso Arinos®®’ e aos advogados Lino Machado Filho e Nélio
Machado, sobre o habeas corpus.>®

Em maio, Portela foi a abertura da VIl Conferéncia Nacional da OAB representar
o presidente Geisel — tarefa dividida com o consultor-geral da republica, Rafael Mayer —
%8 e persistir no didlogo com o anfitrido, Raymundo Faoro, nos bastidores.>® Nas
comissdes, o professor e antigo lider udenista Oscar Corréa defendeu uma proposta
alinhada aos planos do governo, de criar novas salvaguardas em que a acdo do poder
executivo ndo dependeria de qualquer autorizacdo parlamentar.>®* Ao que tudo indica, 0

governo estava bastante preocupado com a opinido da entidade sobre a futura reforma,

583 GEISEL, 1° de dezembro de 1977 - Discurso no Paléacio da Alvorada, aos dirigentes nacionais da
ARENA.

584 Seria 0 mesmo contetido que Portela levava aos seus interlocutores, segundo parlamentares proximos ao
senador (FSP, 3/12/77, p. 4). Em outubro, j& se sabia que o presidente discursaria sobre o tema em 1° de
dezembro. Segundo o jornalista Carlos Castello Branco, o teor da comunicagdo so teria sido confiado a
Francelino Pereira, presidente da Arena (Coluna do Castello, JB, 2/10/77).

585 FSP, 4/12/77, p. 12.

586 FSP, 12/3/78, p. 4-5. Ndo foi divulgada oficialmente pelo governo.

87 ARINOS DE MELO FRANCO, Relatério sobre as Reformas Politicas.

588 FSP, 20/5/78, p. 7. Lino Machado Filho era um advogado criminalista carioca que havia atuado no caso
de Rubens Paiva, em nome de sua familia, ap0s o seu assassinato pela ditadura. Nélio Machado era seu
filho, ha pouco formado. Propuseram a restauracdo plena do habeas corpus, com a manutencdo da
incomunicabilidade de 10 dias para os detidos com base na LSN.

589 OAB, Anais da VII Conferéncia Nacional. Oficialmente, Mayer era o representante de Geisel. Portela
compareceu como presidente do Senado, junto com seu correligionario Marco Maciel, presidente da
Céamara dos Deputados. Contudo, Portela era o principal negociador de Geisel nessa questao.

50 TELLES, Memdria: A VII Conferéncia da Ordem dos Advogados do Brasil. Um capitulo da luta
democratica.

%91 CORREA, A Emergéncia Constitucional no Estado de Direito.
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ainda que ndo se dispusesse a atender todas as suas demandas. Afinal, o objetivo de
substituir os atos institucionais por salvaguardas constitucionais era justamente
possibilitar que o regime fosse reconhecido como estado de direito, e 0 evento reunia boa
parte da elite nacional especializada no tema.>%

Nesse contexto, causa estranheza a estratégia argumentativa adotada por Oscar
Corréa, pois listou a suspensdo do habeas corpus como uma possivel providéncia de
emergéncia a ser adotada e enfatizou a dificuldade de se estabelecer limites juridicos
efetivos ao arbitrio do poder executivo na aplicagdo de mecanismos dessa natureza.*®® Ha
anos, a restauracdo plena da garantia constitucional era uma bandeira importante da OAB.
Ademais, os criticos do regime enfatizavam a necessidade de se estabelecer limites
juridicos efetivos aos poderes de emergéncia, e é por isso que defendiam o estado de sitio,
pois seria 0 Unico instrumento excepcional que atenderia a essa exigéncia. Ao que tudo
indica, a adesdo da Ordem sé poderia ser conquistada com o compromisso de habeas
corpus pleno e com uma defesa assertiva da efetividade dos limites juridicos das novas
salvaguardas. Corréa era membro do conselho federal da entidade ha anos,>** tinha larga
experiéncia politica e certamente conhecia o seu auditério. Obteve algum apoio, é
verdade, e sua tese foi defendida por nomes como Clévis Ramalhete.’® Porém,
predominaram as criticas, em debate que durou mais de seis horas, e ao fim prevaleceu a

tese contraria, do estado de sitio, apresentada por Goffredo Telles Jinior.>%

592 A VII Conferéncia reuniu mais de 3 mil advogados e estudantes de direito, nimero maior que a soma
total das seis conferéncias anteriores (FSP, 13/5/78, p. 6).

5% CORREA, A Emergéncia Constitucional no Estado de Direito.

594 Era membro do conselho federal da OAB desde 1969 (SOUSA; BARROS, Oscar Dias Correia).

59 Na comisséo da conferéncia que tratou do tema, a tese foi derrotada por 74 contra 38 votos, uma maioria
robusta de dois tergos. Cldvis Ramalhete justificou a sua posi¢cdo com um apelo a nobreza da historia de
Corréa, que havia renunciado a vida parlamentar em protesto contra a edi¢do do Al-2 — o que ocorreu apds
o0 término da legislatura, e ndo imediatamente. No entanto, deveria ficar clara a indicagdo de que o Al-5
seria revogado e medidas como a alteracdo da data das elei¢des, prevista nas emergéncias de Corréa, deveria
ser suprimida (O Globo, 10/5/78, p. 8). Ramalhete havia colaborado na elaboracdo do anteprojeto
governamental da Constituicdo de 1967, do qual foi relator. Durante 0 Governo Figueiredo, viria a ocupar
0 cargo de consultor-geral da republica e de ministro do STF (CPDOC, Clévis Ramalhete Maia, disponivel
em: <http://www.fgv.br/CPDOC/ACERVO/dicionarios/verbete-biografico/clovis-ramalhete-maia>,
acesso em: 21 out. 2020).

5% FESP, 10/5/78, p. 8. Em certo momento, Oscar Corréa irritou-se com seus criticos e atacou-os com o
espantalho comunista: “Resolvi desmascarar os pseudodemocratas que se aninham no socialismo, esta falsa
legalidade que domina e cerceia o individuo. Quero o neoliberalismo, com um Estado de Direito em que 0s
homens tenham os direitos sociais, e se ndo usei a expressdo Estado Social foi pela conotagdo com o
socialismo, do qual fujo”. Na comissdo, seus principais criticos eram nomes como Flavio Bierrenbach,
Humberto Jansen, Darcy Paullilo, o proprio Goffredo Telles Junior (O Globo, 10/5/78, p. 8) e outros
membros das delegagdes carioca e paulista, que centraram suas forgas na questdo. Cogitou-se “adiar” ambas
as teses, ou seja, ndo as apreciar em plenario, pois o tema era polémico dentro da Ordem. Ao fim, os
presidentes do conselho federal e das seccionais — as se¢Ges estaduais — decidiram adiar a tese de Corréa e
aprovar a de Telles Junior (FSP, 13/5/78, p. 6).
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N&o se sabe se 0 governo influenciou na elaboragédo da proposta de Oscar Corréa.
De qualquer forma, foi ela que representou as preferéncias do Palacio do Planalto na
conferéncia dos advogados. Patrocinou-a, informalmente. E possivel que tenha sido til
ao governo como instrumento de barganha. Como Portela ja havia declarado, ndo se
buscava o “éxito total” no didlogo com a OAB.*®" Ao apoiar a tese de Corréa, com
aspectos claramente controversos, o governo pode conhecer quais pontos eram mais ou
menos toleraveis pelos lideres da corporagdo de juristas, o que realmente foi possivel com
o longo e acalorado debate que se seguiu a sua apresentacdo. Adicionalmente, qualquer
recuo posterior em relacdo aos pontos mais polémicos da tese de Corréa aproximaria o
governo dos seus criticos moderados, pois passaria a imagem de que se tratava de uma
vitoria dos advogados, tornando mais aceitdvel o modelo de salvaguardas resultante. O
resultado foi interpretado como “uma vitoria dos advogados que ndo aceita[valm o
gradualismo como estratégia de acdo para a restauracdo do Estado de Direito no
Brasil”.%%
Logo apds o debate na OAB, Petronio Portela reiterou a op¢do pelo estado de

emergéncia,®®® que seria praticamente igual ao estado de sitio,®%

e “recuou” na questao
do habeas corpus: seria pleno, sem as restricdes aventadas no inicio do més e no discurso
de Corréa.®® No dia 16 de maio, o senador apresentou o projeto do governo aos dirigentes
nacionais da Arena. A maior novidade foi a proposta das medidas de emergéncia, que

figurariam ao lado do estado de emergéncia e do estado de sitio. Serviriam para

597 FSP, 23/11/77, p. 4.

5% FSP, 10/5/78, p. 8.

99 FSP, 12/5/78, p. 5. A preferéncia pelo novo instrumento ja havia sido afirmada no inicio do més (FSP,
3/5/78, p. 5).

600 FSP, 3/5/78, p. 5. Apesar da auséncia de detalhes, possivelmente a semelhanca com estado de sitio devia-
se arigidez do mecanismo, ou seja, s6 poderiam ser aplicadas medidas previamente listadas na constituicéo,
sem que houvesse plenos poderes. Uma das ddvidas era quanto a cassacao dos parlamentares.

%01 No inicio de maio, segundo a Folha de Sdo Paulo, o projeto de Portela excetuava a restauragdo do
habeas corpus para casos em que houvesse nitido carater subversivo (FSP, 3/5/78, p. 5). Nos dias em que
se realizava a conferéncia da OAB, um “expressivo lider arenista” (ndo identificado) afirmou que a
legislagdo complementar estabeleceria restricdes (FSP, 12/5/78, p. 5). Ao mesmo tempo, Portela declarava
que poderia negociar o restabelecimento pleno da garantia no didlogo que faria com o MDB (FSP, 13/5/78,
p. 5), 0 que demonstra que o tema realmente foi utilizado como instrumento de barganha pelo governo,
para tornar mais aceitaveis as suas novas salvaguardas.
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intervengBes mais pontuais.®%? Nas semanas seguintes, Portela foi ao encontro do MDB®%
e 0 anteprojeto de reforma foi finalizado na residéncia presidencial do Riacho Fundo, nos
arredores de Brasilia,®®* para ser reapresentado a presidéncia da repulblica,

protocolarmente, pelos parlamentares da Arena,®%

como se fossem autores de algo que
haviam conhecido poucos dias antes. O proximo passo foi leva-lo ao CSN. Geisel deixou
claro aos seus ministros que o anteprojeto era um fato consumado e que n&o lhes competia
alterd-lo. Ainda assim, disp0s-se a ouvi-los e, eventualmente, incorporar alguma
sugestdo. Ninguém questionou abertamente a autoridade do presidente e as poucas
sugestdes que surgiram eram de pouca relevancia.®®® Por fim, no dia 26 de junho de 1978,
o0 general encaminhou ao Congresso a proposta de reforma constitucional que substituia

os atos institucionais por novas salvaguardas.®®’

602 FSP, 16/5/78, p. 7; FSP, 18/5/78, p. 4; FSP, 19/5/78, p. 4. O deputado linha-dura José Bonifécio reclamou
que as reformas eram “excessivamente liberalizantes, a ponto de deixar o regime desarmado” (FSP,
18/6/78, p. 7). Durante o estado de emergéncia, o presidente da republica poderia suspender mandatos
parlamentares, o que poderia ser revisto, posteriormente, pela Justica. Era importante evitar episédios como
a rejeicao parlamentar para se processar o deputado federal Marcio Moreira Alves, em 1968, que teria
levado a edicdo do Al-5 (FSP, 18/5/78, p. 4). Essa possibilidade ndo foi mantida na proposta encaminhada
ao Congresso.

603 FSP, 23/5/78, p. 6; e FSP, 9/6/78, p. 2. Houve resisténcia do MDB para se encontrar com Portela, até
mesmo porque ndo seria uma negociacdo efetiva, mas mero rito para emprestar aparéncia legal e
democrética as manobras do governo.

604 Segundo o porta-voz da presidéncia, coronel Rubem Carlos Ludwig, essa reunido ocorreu em 10/6/78
(FSP, 13/6/78, p. 5).

605 FSP, 24/6/78, capa e p. 4-6.

606 CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978.

607 EMENDA constitucional n° 11/78. No dia 8 de junho, o governo havia oficialmente encerrado a censura
prévia a todos os jornais da imprensa escrita (FSP, 9/6/78, capa).
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CAPITULO IlI

A REFORMA DE 1978

A SUBSTITUICAO DOS ATOS INSTITUCIONAIS PELAS SALVAGUARDAS
CONSTITUCIONAIS DE EMERGENCIA

Introducéo

O ano de 1978 constituiu um marco na ditadura militar brasileira. Depois de 14
anos, os atos institucionais e a retorica do “poder revolucionario” sairam de cena de modo

definitivo, sendo substituidos®%®

por novos instrumentos constitucionais de excecao, as
medidas de emergéncia e o estado de emergéncia. Os novos instrumentos — as
“salvaguardas” — foram definidos pelo presidente da republica. De um lado, a solugédo
visava reduzir o autoritarismo do modelo politico, de modo a aumentar a crenca social na
sua legitimidade e a prepara-lo para a passagem do poder aos civis. Algumas de suas
caracteristicas sugerem que Geisel fez concessdes as pressdes liberalizantes que se
multiplicaram e se intensificaram no Brasil e no exterior, ao longo do seu mandato. De
outro lado, as salvaguardas permitiam a adogdo de medidas excepcionais de forma mais
facil do que o estado de sitio tradicional, pois a sua aplicacdo dispensava o0 apoio da
maioria parlamentar, o que, em tese, favorecia a defesa do regime. A proposta de Geisel
— a proposta de emenda constitucional n° 7, de 1978 (PEC-7) — tramitou no Congresso
Nacional entre junho e outubro de 1978, durante o periodo eleitoral. Foi aprovada
praticamente na integra, sem maiores percal¢os, gracas ao Pacote de Abril, imposto por
meio do Al-5 no ano anterior. Os temores do governo e os esfor¢os da oposicdo ndo se
voltavam ao modelo das emergéncias, mas a outras questdes, como a disputa em torno da
manutengédo dos senadores bidnicos. De toda sorte, 0 processo serviu para que o MDB
reafirmasse a sua agenda constitucional, que viria a ser implantada, em grande parte, na
década seguinte, e para que novos atores politicos, os sindicatos de trabalhadores,
desafiassem as barreiras que o regime impunha entre os setores populares da sociedade e
0s oOrgdos de representacdo politica. No plano formal, o resultado da alteracédo

constitucional de 1978 foi a afirmagéo do primado da constitui¢cdo no universo das fontes

608 Na verdade, a EC-11, no seu art. 3°, previa que seriam revogados os dispositivos dos atos institucionais
e complementares que colidissem com a constituicdo. Por contraste, podemos concluir que nem todos
dispositivos dos atos necessariamente colidiam com a EC-1/69, e, assim, permaneciam em vigor. Essa
guestdo sera analisada adiante.
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do direito brasileiro e uma maior limitacéo juridica dos poderes presidenciais — frente ao
parlamento, aos demais poderes da republica e entes federados e a sociedade, de modo
geral. Certamente, os novos instrumentos ampliaram as possibilidades de disputa politica
por vias pacificas. Contudo, também continham um grande potencial autoritario, ainda
que em menor medida do que os atos institucionais, em virtude da falta de controle
institucional efetivo e do contexto ditatorial em que foram inseridos.

A proposta de emenda constitucional enviada ao Congresso previa trés
mecanismos semelhantes: o estado de sitio, que seria mantido, as medidas de emergéncia
e o0 estado de emergéncia. Em todos os casos, s6 poderiam ser adotadas providéncias
previstas na constitui¢do para o estado de sitio —eram instrumentos rigidos, e ndo flexiveis
—, com o acréscimo da “interven¢do em entidades representativas de classes ou categorias
profissionais”; havia prazos maximos para a sua aplicacdo, exceto em caso de guerra
externa; e os abusos eram sujeitos a controle judicial (o texto era silente sobre as medidas
de emergéncia). Textualmente, era vedada a reforma constitucional apenas durante a
vigéncia do estado de emergéncia e o de sitio, mas ndo durante as medidas de emergéncia.
A grande diferenca entre 0s novos institutos e o antigo era a participacdo do parlamento.
No estado de sitio, a iniciativa presidencial de decreta-lo s6 se mantinha vigente, apos
alguns dias, com o assentimento dos parlamentares. Nos novos institutos, o ato do
presidente bastava. A aplicacdo do estado de emergéncia — mas ndo a das medidas de
emergéncia — dependia de consulta prévia a 6rgdo com participacdo de representantes do
Congresso, sem envolver, contudo, qualquer poder decisério. Por fim, o presidente
deveria justificar-se perante a Camara dos Deputados e o Senado ap6s o fim da aplicacéo
do estado de emergéncia e de sitio (0 texto ndo mencionava essa previsao para as medidas
de emergéncia).’®® Ressaltamos que o ordenamento juridico vigente previa crime de
responsabilidade por abusos de poderes, em especial no ambito do estado de sitio.®°

Desde 1974, o governo indicava que substituiria os instrumentos excepcionais e,
em especial, 0s atos institucionais, por novos institutos, pois o estado de sitio, de grande
tradicdo no Brasil, era considerado insatisfatorio. Porém, havia clara preferéncia por um

modelo de poderes plenos com vedagdes pontuais, um modelo flexivel, como o artigo 16

609 EMENDA constitucional n® 11/78.

610 |_ei n° 1.079, de 10 de abril de 1950. Trata-se da Lei dos Crimes de Responsabilidade. O seu artigo 7°,
n° 10, tipifica a conduta de “tomar ou autorizar durante o estado de sitio, medidas de repressao que excedam
os limites estabelecidos na Constitui¢ao”, e o artigo 8°, n° 3, a conduta de “decretar o estado de sitio, estando
reunido o Congresso Nacional, ou no recesso deste, ndo havendo comogao interna grave nem fatos que
evidenciem estar a mesma a irromper ou ndo ocorrendo guerra externa”.
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da Constituicdo Francesa de 1958. Nesse instituto, o presidente da republica poderia
suspender de modo amplo garantias constitucionais sem depender do consentimento do
poder legislativo. Bastava consultar previamente um conselho com participacdo
parlamentar. O texto constitucional francés impedia apenas que a Assembleia Nacional
fosse colocada em recesso. Em tese, qualquer garantia constitucional poderia ser
suspensa, pois ndo havia limites expressos —11 é por isso que pode ser considerado como
um instrumento flexivel de emergéncia. Ao que tudo indica, a op¢do por um modelo
rigido ocorreu apenas as vesperas de Geisel finalizar seu projeto e envia-lo ao Congresso
Nacional. E provavel que essa mudanca possa ser explicada pelo crescimento das pressdes
liberalizantes e democratizantes externas ao regime, provenientes de setores nacionais e
estrangeiros. Foi uma concessdo. Afinal, uma das metas principais da distenséo de Geisel
era aumentar a percepcao social de legitimidade do modelo politico brasileiro a partir de
valores liberais e democraticos, o que envolvia aplacar, a0 menos em parte, esses setores
criticos. Como se viu, 0 MDB foi um ator muito importante nesse sentido, a despeito de
ter sido alijado da deliberacéo formal da PEC em virtude do Pacote de Abril, ou seja, do
Al-5. Outra explicacdo plausivel para a ado¢do de um instrumento rigido de emergéncia
é a perspectiva de devolver a presidéncia da republica aos politicos civis. Do ponto de
vista das Forcas Armadas, era muito arriscado prever plenos poderes a quem quer que
fosse eleito para o cargo no futuro.

Em momento algum da tramitacdo da proposta de Geisel o desenho das novas
salvaguardas foi ameacado. O MDB reafirmou a sua preferéncia pelo estado de sitio
tradicional, mas tentou também minorar a tibieza dos limites juridicos e dos controles
institucionais do projeto original. De qualquer forma, s6 conseguiria superar 0 governo
se houvesse a cooptacdo expressiva de parlamentares arenistas, 0 que tentou em assuntos
prioritarios, como a tentativa de acabar com os senadores bidnicos. Para a oposi¢do, essa
medida provavelmente traria a maioria no Senado. Do lado da Arena, havia diversos
lideres descontentes por terem sido preteridos pelo governo na escolha das candidaturas
controladas pelos colégios eleitorais, para governador e senador bidnico, o que os tornava
potenciais dissidentes. Contudo, acabaram cedendo as pressdes e ameacas dos dirigentes
do regime, o que, somado a cooptacdo de alguns emedebistas, foi suficiente para garantir

a aprovacdo dos planos do grupo de Geisel, na forma da emenda constitucional n° 11.

611 FRANCA, Constituicéo [de 1958].
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Apesar de derrotados, os criticos da ditadura deram importantes passos durante a
tramitacdo da PEC. Em primeiro lugar, apresentaram uma agenda constitucional
abrangente, de verdadeira refundacdo democratica do pais. Compunha-se de demandas
defendidas havia algum tempo pelo MDB e por outros setores, como a anistia dos
perseguidos politicos, a volta das elei¢Bes diretas em todos 0s niveis e a convocagédo de
uma assembleia constituinte com ampla participacdo. Outra questdo digna de nota foi a
ida dos novos sindicalistas a Brasilia, sob ameacas do aparato repressivo, para reivindicar
0 reconhecimento de sua atuacdo em nome de uma enorme parcela da sociedade
brasileira, os trabalhadores. Sua pauta prioritaria era a liberdade sindical, mas também
deram sua contribui¢do aos debates sobre a PEC, somando-se aos esforgos do MDB, e
enfatizaram a importancia da justica social na construcdo de um estado democréatico de
direito. Quanto as emergéncias constitucionais, insurgiu-se até mesmo contra o estado de
sitio em virtude de crises internas, pois serviria sempre para reprimir os setores populares.
A despeito das ameacas do regime, 0s novos sindicalistas conseguiram desafiar a 16gica
de que apenas setores mais elitizados, como os empresarios, a Igreja Catdlica e a OAB,
poderiam pressionar os representantes politicos em nome de seus interesses.®?

Autores importantes do campo jornalistico e historiografico utilizam a emenda n°
11 como indice de continuidades ou rupturas mais amplas do regime militar. Alguns
defendem que assinalou o fim da ditadura, como o historiador Daniel Aardo Reis Filho e
o jornalista Elio Gaspari. Para o primeiro, teria inaugurado um estado autoritario de
direito, ao submeter o pais ao primado da constituicdo. Outros se opBem a esse
diagnostico. Para o historiador Carlos Fico, 0os novos instrumentos de emergéncia
mantiveram a natureza autoritaria do regime, ainda que de modo mitigado. Por sua vez,
o0 jornalista Bernardo Kucinski interpretou a emenda como mera tentativa de camuflar a
continuidade autoritaria sob nova forma juridica. Nesta tese, defendemos que a EC-11
ndo extinguiu o carater autoritario do modelo politico brasileiro, em virtude das
caracteristicas formais das medidas de emergéncia e do estado de emergéncia — sobretudo
a falta de controle parlamentar efetivo —, do modo como esses institutos foram utilizados
e do contexto em que estavam inseridos.

A época, a corporagao militar, com a sua imensa concentracio dos meios de impor
violéncia, continuava encastelada na presidéncia da republica, com os pleitos indiretos a

impedir a sua destituicdo pelo voto popular. Apesar de revista, ao final de 1978, a LSN

612 Essa ldgica preexistia a ditadura militar, mas possivelmente foi reforcada pelo regime.
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continuou a ser incompativel com a democracia e com o estado de direito, permitindo a
perseguicdo arbitréria de atores politicos inconvenientes. A Justica Militar, responsavel
por julga-los, era bastante afinada com os lideres do regime, mesmo no caso dos juizes
civis. Os expurgos, a longa suspensédo das garantias da magistratura, cessada apenas com
a reforma de 1978, e a criacdo de um novo ramo judicial, a Justica Federal, por meio de
ato institucional, na década anterior, asseguravam que o restante do poder judiciario fosse
relativamente confiavel para os planos das Forcas Armadas e seus aliados. No
parlamento, haviam sido criados novos instrumentos para o governo afirmar a sua agenda
legislativa, como os decretos-lei. Ademais, as possibilidades organizativas das oposi¢oes
ainda estavam bastante debilitadas por anos de cassagOes, suspensdes de direitos
politicos, assassinatos, torturas, extin¢cdo de agremiacBes partidarias, nomeacao de
interventores em capitais e parte dos municipios e outras modalidades repressivas e
dissuasorias. A lei de anistia e a lei dos partidos, do ano seguinte, amenizariam essa
situacdo. A sociedade brasileira estava em uma situacao semelhante de precariedade, ap6s
anos de censura e repressao ao associativismo critico ao regime. Ainda se estava distante
do estado de direito e da democracia.

A argumentacdo deste capitulo esta dividida em trés secGes. Na primeira, expomos
a proposta de mecanismos de emergéncia e de outras alteracbes — como as relativas as
penas de banimento, de morte e de prisao perpétua e as regras para a formacao de partidos
— encaminhada por Geisel ao Congresso Nacional, em junho de 1978, e aprovada sem
alteracdes significativas em outubro do mesmo ano. A énfase maior é colocada na anélise
das perspectivas trazidas pelo novo modelo constitucional de emergéncia. Em seguida,
abordamos a tramitacé@o do projeto de emenda constitucional, com atencao especial para
as tensdes entre o0 seu carater autoritario e as demandas por estado de direito e democracia
trazidas por setores da oposicao parlamentar e pelo novo sindicalismo. Por fim, a terceira
secdo é dedicada a comparacédo entre um antigo arcabougou juridico autoritario, centrado
nos atos institucionais, e um novo, baseado nas medidas e no estado de emergéncia. O
objetivo é demonstrar que, no plano formal dos textos normativos, a esfera de arbitrio
presidencial para suspender garantias constitucionais foi reduzida, mas de modo algum

eliminada.
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1. A emenda de Geisel

A caracteristica central da proposta de emenda era a substituicdo dos atos
institucionais e complementares por novos institutos constitucionais, as medidas de
emergéncia e o estado de emergéncia. Os primeiros seriam revogados, mas apenas no que
contrariassem a emenda n° 1, de 1969, o que dava margem para se discutir, no futuro, a
vigéncia de cada dispositivo. De qualquer maneira, seus efeitos seriam mantidos, sem
possibilidade de apreciacdo judicial. Quanto aos novos instrumentos, eram muito
semelhantes ao estado de sitio, pois submetiam o presidente da republica, o protagonista
de seu uso, a limites juridicos pré-definidos pelo texto constitucional, ou seja, eram
mecanismos rigidos, e ndo flexiveis, como no caso de plenos poderes. Esses limites eram
relativos a abrangéncia temporal e espacial de sua vigéncia e as medidas excepcionais
passiveis de adocdo. A principal diferenca era a participacdo do Congresso Nacional. Ao
contrario do estado de sitio, 0s novos institutos impediam que os parlamentares
revogassem o decreto presidencial de sua aplicacdo. Bastava que fossem cientificados das
providéncias adotadas. O controle institucional das a¢bes do presidente restringia-se a
uma consulta prévia ao conselho constitucional, com participacdo de representantes do
poder legislativo, a avaliacdo final no Congresso, no caso do estado de emergéncia, e ao
controle judicial. Adicionalmente, havia algumas diferencas pouco relevantes ou até
mesmo falaciosas entre 0s novos e o0 antigo instituto.

Na mesma proposta de emenda a constitui¢do, o governo alterou as regras sobre
partidos politicos, penas para crimes contra a seguranca nacional, procedimento de
reforma da constituicdo, inelegibilidades e imunidades parlamentares.®® Quanto aos
partidos, facilitava-se a sua criacdo com vistas a volta do pluripartidarismo, mas
mantinha-se 0 veto a agremiagdes comunistas.®'* Ao mesmo tempo, eram revogadas as
penas de morte, perpétua e de banimento, cominadas na Lei de Seguranga Nacional. Essa
medida antecipava uma reforma mais ampla da lei, ocorrida no final do mesmo ano, em
que as penas, de modo geral, foram amenizadas.5'® As regras sobre reforma constitucional
ja haviam sido modificadas em 1977, por meio do Al-5. Em 1978, a novidade era

computar a maioria absoluta dos votos em cada casa parlamentar, e ndo de forma

613 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 238-242.

614 Em tese, os comunistas eram barrados pela seguinte exigéncia: “inexisténcia de vinculo, de qualquer
natureza, com a acao de governos, entidades ou partidos estrangeiros” (art. 152, inc. III).

615 |ei n° 6.620, de 17 de dezembro de 1978.
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conjunta. No que toca as inelegibilidades, propds-se que vigorassem apenas durante a
suspensdo de direitos politicos, e ndo por tempo indefinido, mesmo ap6s o cumprimento
do tempo oficial da punicdo.%*® Por fim, as imunidades parlamentares passaram a abranger
toda a legislatura, e ndo apenas as sessdes parlamentares, e deixaram de ser excepcionadas
pelos crimes contra a honra. Apenas a prisdo em flagrante de crime inafiancavel, e ndo de
qualquer crime comum, dispensaria a prévia licenca da casa parlamentar. Por outro lado,
a licenga para a prisdéo ou processo de parlamentares por crimes comuns seria
desnecessaria caso o seu pedido ndo fosse apreciado pela respectiva casa em 40 dias. Nos
crimes contra a seguranca nacional, ndo havia necessidade de licenca prévia. O
recebimento pelo STF de denuncias contra deputados federais e senadores levaria
automaticamente a suspenséao de seus mandatos, até a decisdo final.

De inicio, 0 governo havia cogitado fixar a entrada em vigéncia da reforma em 15
de marco de 1979, data da posse do novo presidente. Entretanto, ndo era bem vista a
perspectiva de que Geisel, o grande responsavel por mudancas tdo polémicas dentro do
regime, se esquivasse do 6nus de testar o novo modelo de emergéncia, sem os amplos
poderes do Al-5. Assim, a proposta enviada ao Congresso previa a sua propria entrada
em vigor no dia 1° de janeiro de 1979. No governo, o chefe do estado-maior do exército,
o0 general Ariel Pacca, chegou a propor a data de 5 de dezembro de 1978, Gltimo dia da

sesséo legislativa.5!’

1.1. A revogacdo ambigua dos atos institucionais e complementares

A tdo aguardada extincdo dos atos institucionais ocorreu de acordo com a seguinte

férmula textual:

Art. 3° — S8o revogados 0s Atos institucionais e complementares, no que
contrariarem a Constituicdo Federal, ressalvados os efeitos dos atos praticados
com bases neles, os quais estdo excluidos de apreciacdo judicial.®'®

616 porém, a legislacdo vigente impedia a filiacdo a partidos, pré-condicéo para se candidatar a cargo eletivo,
de quem houvesse sofrido suspenséo de seus direitos politicos com fundamento em ato institucional (art.
62 da Lei n°5.682, de 21 de julho de 1971). Essa regra viria a ser revogada no ano seguinte, nos termos da
Lei n®6.767, de 20 de dezembro de 1979.

617 CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978, p. 8 e 19-21; e EMENDA constitucional n° 11/78, p. 242.

618 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 242.
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A indeterminacdo quanto aos dispositivos de fato revogados poderia dar lugar a
disputas futuras, a serem decididas pelo poder judiciario, caso se mantivesse a
normalidade constitucional. Na exposi¢do de motivos assinadas por Ernesto Geisel, foram
elencadas algumas normas institucionais que se enquadrariam no artigo 3° da PEC. Eram
praticamente todas as do Al-5, e mais a pena de banimento, instituida pelo Al-13.5'° Dias
depois, quando procurados por generais da ativa atonitos com as reformas, o0s
parlamentares arenistas Josaphat Marinho e Petronio Portella garantiram que nem todas
as normas institucionais e complementares seriam revogadas, do contrario, afirmou o
tltimo, a administracio publica entraria em colapso.?° Ao mesmo tempo, a nova emenda
ndo revogou o artigo 182 da EC-1/69, que mantinha em vigor o Al-5 e os atos
institucionais posteriores.®?! Portanto, havia uma boa dose de incerteza na reforma.®?

Os efeitos dos atos institucionais eram amplos, abrangendo boa parte do texto
constitucional vigente. A Unica alteracdo efetiva que sofreram com a nova emenda foi
quanto as regras de inelegibilidade. Até entdo, os atingidos por suspensdo de direitos
politicos fundada nos atos tornavam-se permanentemente impossibilitados de se
candidatar a qualquer cargo eletivo. Segundo a proposta de Geisel, essa restricdo passaria
a vigorar apenas durante o periodo da punicdo. A vedacao de questionamento judicial dos

demais efeitos foi mantida, como no Al-5.5%3

619 |bid., p. 235. Das prerrogativas do Al-5, ndo foram mencionados o confisco de bens e a garantia de
exercicio de fungdo por tempo certo.

620 FSP, 30/6/78, p. 7.

621 «Art. 182. Continuam em vigor o Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de 1968, e os demais Atos
posteriormente baixados” (EC-1/69).

622 0 MDB viria a apresentar uma emenda (n° 3) para derrogar os atos institucionais e complementares de
forma taxativa, assim como das emendas constitucionais outorgadas pelo poder executivo (de n® 1, 7 e 8),
com o restabelecimento da Constituicdo de 1967 (EMENDA constitucional n® 11/78, p. 272).

623 Ibid., p. 242. A manutencdo dos efeitos dos atos institucionais e complementares e a vedagéo de sua
apreciacdo judicial foi tratada no artigo 3° da PEC. Ja a regra sobre inelegibilidade modificava diretamente
0 artigo 185 da constituicdo. A versdo anterior do dispositivo era esta: “Art. 185. Sdo inelegiveis para os
cargos de Presidente e Vice-Presidente da Republica, de Governador e Vice-Governador, de Prefeito e
Vice-Prefeito, e demais cargos eletivos, os cidaddos que, mediante decreto do Presidente da Republica, com
fundamento em Ato Institucional, hajam sofrido a suspensao dos seus direitos politicos”. Com a reforma,
passou a ser a seguinte: “Art. 185 - A inelegibilidade para o exercicio de qualquer funcdo publica ou sindical
além dos casos previstos nesta constituicdo e em lei complementar, vigorard enquanto o estiver com seus
direitos politicos suspensos”.
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1.2. Os novos institutos

Em entrevista concedida nos anos noventa, Geisel justificou a criagdo dos novos
institutos como uma forma de permitir que seu sucessor levasse adiante a distensao,

impondo a sua “autoridade” (e o seu projeto) aos demais atores politicos:

[Resposta:] (...) muitas vezes eu ja tinha discutido com o Golbery, com o
Petrdnio e com outros ministros a necessidade de assegurar condicdes
melhores do que aquelas que eu tinha para governar ao presidente que me
sucedesse, que teria mais dificuldades no governo. Eu, afinal, tinha o Al-5,
tinha o poder de cassacdo, mas quem viesse depois de mim ndo teria mais nada
disso. Era preciso que se desse a ele alguns instrumentos que lhe permitissem
assegurar a sua autoridade e continuar no caminho de acabar com os resquicios
préprios da revolucéo, principalmente decretando a anistia. Essa questéo néo
surgiu inopinadamente. Ja vinha sendo debatida e discutida entre nos.
[Pergunta:] Dai a sua ideia de salvaguardas constitucionais?

[Resposta:] Sim. Foi uma outra férmula para dar certo poder ao presidente. O
estado de sitio era mais complexo, enquanto a imposicao da salvaguarda era
mais simples.®%

A “imposicao” das salvaguardas ‘“era mais simples” porque a decisao do
presidente nao poderia ser revogada dias depois pelo Congresso Nacional, como ocorria
no estado de sitio. Porém, aos olhos de boa parte da opinido publica, alinhada a posicao
oficial do MDB, essa solugdo conflitava com o objetivo declarado da reforma, de
aperfeicoar o modelo politico, ao aproximéa-lo dos ideais do estado de direito e da
democracia.’?® Na mensagem presidencial que encaminhou a PEC-7 ao Congresso, 0
governo defendeu-se de seus criticos com as suas velhas justificativas para o
autoritarismo. A primeira consistia no argumento da “democracia possivel” ou “relativa”,
segundo o qual todo o regime concreto é imperfeito, em comparacéo a ideais abstratos ou
a modelos de outras realidades nacionais. Estas foram as palavras da mensagem

presidencial:

Sob a inspiracéo dos principios democréaticos inquestionaveis onde quer que se
enunciem, 0s povos mais cultos constroem os seus regimes sob o imperativo
da realidade inafastavel.

624 D ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel.

625 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 233 ss. Segundo a sucursal da Folha de Sdo Paulo em Brasilia, a
proposta foi elaborada na Granja do Riacho Fundo, uma residéncia presidencial nos arredores de Brasilia,
por Geisel, Golbery, Portella, Armando Falcdo (ministro da justica) e Francelino Pereira (presidente da
Arena). Falcdo redigiu a mensagem presidencial para justificar a proposta (FSP, 11/6/78, p. 10). A PEC foi
encaminhada apenas 15 dias depois da reportagem. Nao se sabe se nesse periodo a mensagem foi mantida
ou alterada.
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Ndo existe nacdo que haja harmonizado plenamente os principios abstratos
com um regime, pois este estd sujeito a condicionamentos histdricos e
geograficos, dos quais resultam estruturas sempre imperfeitas.

Ao deixar de ser principios abstratos para ser regime, cai a democracia no
relativismo, ainda que pareca heresia para alguns que nao querem reconhecer
a verdade histérica.®%

O modelo brasileiro seria ainda melhor do que o de nagdes “de maior cultura e j&
desenvolvidos” que adotavam “plenos poderes”, no caso, a Franga — a desisténcia de
imita-la era aqui reivindicada como um trunfo. Seria igualmente superior ao de nagdes
que se negavam a prever instrumentos proprios para situacdes excepcionais, mas
penalizavam toda a populagdo com a vigilancia policial constante, como forma de

enfrentar a subversdo e em especial o terrorismo.%?’

A segunda justificativa para os novos instrumentos era a “a¢do subversiva,
onipresente e sempre apta a manifestar-se, por todos os meios”.%28 Porém, o fim dessa
ameaga era o que caracterizava os “novos tempos”, aos quais as “estruturas politicas do
estado” eram adaptadas por meio da reforma apresentada.®® Anos depois, o proprio
Geisel admitiria que a questdo da seguranca do regime estava praticamente resolvida no
inicio de 1974, com o desmantelamento da Guerrilha do Araguaia.®® Portanto, o
presidente invocava uma falsa ameaca para tornar as suas inova¢cdes mais aceitaveis para
0s setores sociais e politicos avidos pelo fim do autoritarismo — e para agradar a linha-
dura, que estava empenhada em lutar contra a “infiltragdo comunista” nas universidades,
na imprensa e na administracdo pablica, amenizando as suas desconfiancas contra a

reforma liberalizante.

Em tese, as salvaguardas eram mais “ageis e eficientes” contra as ameagas
subversivas do que o estado de sitio. Tratava-se de mais uma alegacéo falsa, baseada na

confusdo entre a regulacdo do instituto na Constituicdo de 1946 e aquela adotada a partir

626 |bid., p. 236.

827 |bid., p. 236. N&o foi citado qualquer exemplo de pais que adotasse o Ultimo modelo. Entretanto, o
argumento é semelhante ao utilizado por Ferreira Filho, pouco antes, para apontar a inadequacao do estado
de sitio. Esse instituto seria “proprio para enfrentar a guerra insurrecional, pois esta se travava numa regido
determinada, num prazo limitado, e assim podia ser combatida por uma concentracdo de meios, por uma
ampliacdo de poderes, por uma restrigdo de liberdades, temporaria e espacialmente delimitada”. Contudo,
era “inconveniente” para combater a “‘guerra revolucionaria” comunista, que deveria ser “constante”, “num
campo indefinido territorialmente, ilimitado temporalmente”, sob pena de “impor a toda a comunidade, por
um tempo indefinido, uma pesada restricdo das liberdades” (FERREIRA FILHO, A Democracia Possivel,
p. 71).

622 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 235.

629 |bid., p. 233.

630 1)’ ARAUJO; CASTRO, Ernesto Geisel.
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de 1967. Antes, o presidente so poderia decreta-lo ap0s receber autorizacdo do Congresso
Nacional, a ndo ser durante o recesso parlamentar, em que tomava a iniciativa e
posteriormente era realizada a sua apreciacdo por deputados e senadores.®®! Com a
Constituicdo de 1967, inverteu-se a loégica. Em qualquer hipotese, cabia ao presidente
aplicar o estado de sitio, que de imediato entrava em vigor. Dentro de poucos dias, essa
deciséo deveria ser submetida ao poder legislativo federal para que fosse mantida ou
revogada.®®> A EC-1/69 manteve essa sistematica.®®® Assim, o instituto era bastante
“agil”, podendo ser aplicado logo que fosse detectado qualquer risco relevante, sem
qualquer delonga. O problema, para o0 governo, € que sua vigéncia poderia ser encerrada
de modo prematuro, apds cinco dias, por forca de deliberacdo congressual. Os militares
que assumiram o poder em 1964 tinham uma série de ressalvas em relacdo ao poder
legislativo. Muitas vezes, 0s seus membros eram vistos como contestadores, subversivos
ou cumplices dos mesmos. Ademais, a instituicdo parlamentar era vista como inepta para
tomar decisdes urgentes e relevantes, pois eram postergadas por debates interminaveis
entre facgdes movidas apenas pelo interesse proprio, e nao pelo interesse nacional. O
seguinte trecho da mensagem presidencial, em que se justifica a auséncia de deliberacédo
parlamentar sobre o decreto presidencial das novas emergéncias, indica esse incbmodo

com o Congresso Nacional:

Sob a fiscalizagdo do Poder Legislativo que, se em recesso, serd convocado,
na emergéncia, evita-se o enfraquecimento da agdo preventiva ou repressiva
do Estado, através do julgamento politico aprioristico dos fatos, natural das
assembleias divididas pelos partidos e até pelas concepgBes politicas
pessoais. 53

Apesar das reservas com o estado de sitio, o instituto foi mantido, com pequenas
alteragdes.®®® No CSN, Geisel afirmou aos seus ministros que o instituto era “inécuo”,
“inaplicavel” naquele momento historico, mas o fato de ser um “instrumento tradicional”,

que remontava a Constituicdo de 1891, tornava “muito dificil” a sua supressdo pelo

831 Artigos 206 a 215 da Constituicdo de 1946.

832 Artigos 152 a 156 da Constituicdo de 1967. Segundo o artigo 153, o presidente deveria submeter o seu
ato ao Congresso, com justificacdo, em até 5 dias.

633 Artigos 155 a 159 da EC-1/69.

634 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 237.

635 Foram suprimidas uma hipotese fatica de decretacdo, relacionada & corrupgdo, e a prerrogativa
presidencial de adotar outras medidas coercitivas previstas em lei, e ndo no texto constitucional, frente aos
casos de corrupgao e de subversdo que ameagassem “gravemente” a “integridade e a independéncia do pais,
o livre funcionamento dos poderes e a pratica das instituicdes (art. 155, § 3°) (Ibid., p. 240-241).
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Congresso Nacional.%*®¢ Ou seja, a derrogacdo de um verdadeiro canone do
constitucionalismo nacional, sobretudo republicano, afastaria ainda mais o regime da
percepcao socialmente predominante do que era estado de direito e democracia no pais,
deteriorando as pretensdes de legitima-lo com base nesses parametros. Ademais, o estado
de sitio atribuia um grande poder aos parlamentares, tanto da oposi¢do quanto da situacéo,

e era improvavel que estivessem dispostos a renunciar a ele.

Como confidenciou ao CSN, Geisel esperava que apenas as medidas de
emergéncia fossem utilizadas no futuro.®®’” Tratava-se de uma providéncia mais simples
para o presidente da republica, pois dispensava tanto a consulta prévia a qualquer
conselho quanto a submisséo de seu decreto ao parlamento. Em tese, as medidas se
aplicavam a extens0es territoriais mais restritas, mas o texto legal era bastante vago e
dava carta branca ao arbitrio politico. Inicialmente, sequer eram submetidas a prazos.5®
Assim, a destreza em sua aplicacdo relegaria o estado de emergéncia e o estado de sitio a
funcio de “espantalhos”.%% Pairariam como ameagcas de providéncias mais drasticas e,
devemos acrescentar, dariam a iluséo de que as medidas de emergéncia, ndo submetidas

a controle parlamentar efetivo, eram mais amenas do que os outros dois institutos.®4°

Caso necessario, o estado de emergéncia poderia ser aplicado no maximo por 180
dias (90 dias prorrogaveis uma vez por igual periodo), sem autorizagio parlamentar.54!
Se ainda assim a crise ndo fosse debelada, Geisel admitia que o presidente apelasse ao
estado de sitio, de temporalidade mais dilatada, requerendo a devida autorizacao do poder

legislativo:

E preciso que a situacdo no pais se torne muito grave, ou que nds sejamos
muito incapazes em enfrentar o problema para ter que ir as outras medidas. Eu
ndo excluo que elas, algum dia, venham a ser aplicadas (...).5*

()

Eu acho que se o quadro for tdo grave que tiver que prorrogar por mais tempo,
sera o caso de apelar para o Estado de Sitio. (...). Se a gravidade do Estado de

63 CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978, p. 11.

837 Ibid., p. 7-8.

638 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 240-241.

639 CSN, Ata da 532 Reuni&o do CSN, 1978, p. 7-8.

840 No CSN, em 1978, Geisel primeiro apresentou as novas salvaguardas como “mais fortes” que o estado
de sitio, sendo o estado de emergéncia “mais forte” que as medidas de emergéncia (Ibid., p. 3). Depois,
afirmou que o estado de sitio era 0 mais rigoroso de todos, uma espécie de Ultimo recurso da resposta
repressiva estatal (p. 12).

641 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 240-241.

642 CSN, Ata da 532 Reunidio do CSN, 1978, p. 12. Esse trecho era uma resposta do presidente ao seu
ministro da fazenda, Mario Henrique Simonsen, que apontou de forma correta, com a concordancia do
primeiro, que as medidas de emergéncia tornavam os outros dois institutos praticamente desnecessarios.
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Emergéncia for tal que os 90 dias e mais 90 dias ndo resolverem, eu acho que
o Presidente da Republica antes de esgotar este prazo vai ao Congresso e pede
o Estado de Sitio.®*

De qualquer forma, apostava-se que as medidas de emergéncia seriam suficientes
para as crises futuras. Comportavam 0s mesmos poderes dos demais institutos — a
despeito de suas maiores limitacOes territoriais e, depois, também temporais, redigidas
deliberadamente de forma vaga, para favorecer o arbitrio — e eram submetidas a
mecanismos frageis de controle institucional externo. Essas e outras caracteristicas
normativas das medidas de emergéncia as tornavam uma opc¢ao tentadora para os futuros
presidentes da republica, como pode ser verificado pela analise comparativa com 0s

outros dois institutos.

1.2.1. As hip6teses de sua aplicacdo

Tradicionalmente, o direito constitucional brasileiro previa dois tipos de situacdes
de emergéncia, ou seja, de hipoteses faticas que justificavam a aplicacdo de instrumentos
de emergéncia. Uma era associada as relagdes internacionais, a guerra externa. A segunda
decorria de fatores internos, a grave perturbacéo da ordem.%* Ademais, era admitida a sua
decretacéo preventiva — o “estado de sitio preventivo” —, Ou seja, antes que a normalidade

fosse rompida, e ndo apenas depois.®* Na Constituicdo de 1967, a grande inovacdo havia

643 Ibid., p. 6. Essa foi a resposta de Geisel ao ministro do exército, o general Fernando Bethlem, que
questionara se tamanha limitacdo temporal ndo poderia ser insuficiente para aplacar a situacdo de
emergéncia.

644 A Constitui¢io de 1824 autorizava a dispensa temporaria de “algumas formalidades” garantidoras da
“liberdade individual nos “casos de rebelido”, no dmbito interno, ou “invasdo de inimigos”, no ambito
externo (art. 179, inc. XXXV). Com a Constitui¢do de 1891, o novo estado de sitio poderia ser declarado
em “caso de agressdo estrangeira” ou “comogdo intestina” (art. 80). No texto de 1934, o instituto aplicava-
se contra a “agressdo estrangeira” e, no plano doméstico, a “insurreigdo armada” (art. 175). O estado de
emergéncia da Constituicdo de 1937 manteve-se na mesma tradi¢cdo, com 0 seu uso nas hipoteses de
“ameaga externa” ou de “perturbagdes internas” — que poderiam assumir a forma de “concerto, plano ou
conspiracdo, tendente a perturbar a paz publica ou pér em perigo a estrutura das instituicdes, a seguranca
do Estado ou dos cidaddos” (art. 166). A Constituigdo de 1946 trouxe de volta o estado de sitio, com
incidéncia em situagdo de “guerra externa” ou de “comogdo intestina grave”, sendo a “guerra civil” a
hipotese de maior gravidade da ltima (art. 206 e 207). Durante a ditadura militar, 0 mecanismo continuou
a ser aplicavel em caso de “guerra” e de “grave perturbacéo da ordem”. Esta poderia se manifestar como a
grave ameaga de “fatores de subversdo ou corrupgdo” a “integridade” e a “independéncia do Pais”, ao “livre
funcionamento dos Poderes” e a “pratica das instituicdes™ (art. 152 da Constituigao de 1967 e art. 155 da
EC-1/69).

845 Alguns textos constitucionais eram explicitos quanto a essa possibilidade. A Constituicdo de 1934
autorizava o estado de sitio a partir do momento em que a “agressao estrangeira” fosse iminente (art. 175),
ou seja, antes que ocorresse. No estado de emergéncia da Constituicdo de 1937, a providéncia poderia ser
adotada na “iminéncia de perturbagdes internas ou existéncias de concerto, plano ou conspiragdo” (art. 166)
— notemos que a mera existéncia de conspiragdo era suficiente. No texto de 1946, o sitio era cabivel diante
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sido a inclusdo das ameacas decorrentes da subversdo e da corrupgéo no setor publico, e
a substitui¢do da expressdo “guerra externa” por “guerra”,% 0 que, para juristas como
Sahid Maluf, abrangia as guerras civis e revolucionarias.®” Diante desse quadro, 0
governo propos algumas alteragdes, em 1978. Acrescentou a hipdtese de “calamidade”,®®
a ser enfrentada com as medidas de emergéncia, e excluiu a corrupc¢do. Quanto as demais
situacOes, a inovacdo era distribui-las no escopo dos trés institutos conforme a sua
gravidade e urgéncia. Em tese, as medidas de emergéncia eram mais brandas, e, portanto,
eram aplicaveis a graves perturbacdes da ordem, quando néo se justificasse a aplicacédo
dos demais instrumentos. O estado de emergéncia, de gravidade intermediaria, era proprio
para guerras e perturbacdes da ordem mais exacerbadas, “quando fo[ss]em exigidas
providéncias imediatas”. Caso ndo houvesse tamanha urgéncia e fosse necessario um
prazo mais extenso, restava o estado de sitio.®*® Contudo, esses critérios eram bastante
frageis enquanto limites juridicos a atuacdo do presidente, o que se agravava no caso das
novas salvaguardas, pois impediam que abusos nessa seara fossem prontamente coibidos
pelos parlamentares. E a tendéncia era que o presidente optasse sempre por elas, como
forma de evitar o referendo parlamentar do estado de sitio.

A supressdo da referéncia a corrupcdo causou surpresa.®® Afinal, tratava-se da
principal justificativa, ao lado da subversdo, para o Golpe de 1964,%' e Geisel havia
utilizado diversas vezes o Al-5 para punir supostos corruptos. Na reunido do CSN que
antecedeu o envio da PEC ao Congresso, o general Fernando Bethlem, ministro do

exército, questionou a mudanca, ao que o presidente respondeu:

CEINNT3

de “fatos que evidenci[asse]m estar a mesma”, a “comogdo intestina grave”, “a irromper” (art. 206). Nos
textos de 1967 e 1969, essa previsdo foi mantida, com a férmula “grave perturba¢do da ordem ou ameaga
de sua irrupgao” (artigos 152 e 155, respectivamente).

646 Art. 152, § 3°: “A fim de preservar a integridade e a independéncia do Pais, o livre funcionamento dos
Poderes e a pratica das institui¢des, quando gravemente ameagados por fatores de subversdo ou corrupgéo,
0 Presidente da Republica, ouvido o Conselho de Seguranca Nacional, poderd tomar outras medidas
estabelecidas em lei”.

847 MALUF, Direito Constitucional, 1974, p. 460.

648 A expressdo ndo foi debatida a época, mas referia-se a calamidades naturais, como as secas e as
enchentes, na EC-1/69: “Compete a Unido: (...) organizar a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente a seca e as inundagdes” (art. 8°, XIII); e “A lei regular4, mediante prévio
levantamento ecoldgico, o aproveitamento agricola de terras sujeitas a intempéries e calamidades. O mau
uso da terra impedira o proprietario de receber incentivos e auxilios do Governo” (art. 172). O jurista
Moacyr de Oliveira, professor da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), atribui o mesmo sentido,
excluindo da definicéo as graves crises econdmicas (OLIVEIRA, Calamidade: seu regime constitucional).
649 EMENDA constitucional n® 11/78.

6% FSP, 3/7/78, p. 2.

51 Al-1.
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A questdo, no meu modo de ver, ndo tem grande relevancia. A corrupgéo,
geralmente, é de carater quase que individual e, quando coletiva, ndo é um
fendmeno que tenha uma proporg¢do universal ou nacional; nés podemos ter
um Secretario que é corrupto, um Governador que é corrupto, ou um industrial
que € corrupto. A corrupgdo € um mal extremamente dificil de extirpar e € um
mal universal; a corrupcao existe na FRANCA, na ALEMANHA, nos EUA,
como existe no BRASIL. Creio que é um fendmeno proprio da natureza
humana. A impressao que se tem é que por mais grave que seja a corrupcao
ndo chega ao ponto de influir na integridade nem na independéncia do pais,
justificando um Estado de Sitio. (...) se ndés mantivéssemos a corrup¢ao no
texto, acho que diminuiriamos a importancia do Estado de Sitio, porque a
corrupgdo nao vai ter, nunca terd, um quadro tdo geral (...). Eu acho que a
corrupcdo ndo pode se constituir como grave ameaca. (...) [ela] existe; tem que
ser combatida, mas ndo pode continuar como grave ameaga a independéncia
de funcionamento dos poderes. E que quando se fez a Emenda n° 1, havia uma

série de fatores que levaram a isto”.%%2

De qualquer maneira, a corrupgdo continuaria sendo uma hipotese constitucional
para a suspensao de direitos individuais ou politicos de quaisquer pessoas, inclusive de
parlamentares, por decisdo do STF.%53

Na historia brasileira, havia duas interpretacdes sobre quais crises internas —
“graves perturbagdes da ordem” — poderiam ser enfrentadas com emergéncias
constitucionais. De um lado, defendia-se que eram justificadas apenas diante de levantes
armados — as rebelides, insurreicdes e guerras civis.®* Tratava-se de uma interpretacédo
mais restritiva, democratica e objetiva, no sentido de se fundar em um critério facilmente
aferivel por 6rgéos de controle, a acdo armada. De outro lado, estendia-se os poderes

especiais a situacdes de gravidade menor, como determinadas greves e manifestaces

852 CSN, Ata da 53? Reunido do CSN, 1978, p. 5-6.

653 Na Constitui¢do de 1967, a matéria era regulada no artigo 151: “Aquele que abusar dos direitos
individuais previstos nos 8§88 8° [liberdade de expressdo], 23 [liberdade de profissdo], 27 [liberdade de
reunido] e 28 [liberdade de associagdo] do artigo anterior e dos direitos politicos, para atentar contra a
ordem democrética ou praticar a corrup¢do, incorrerd na suspensdo destes Ultimos direitos pelo prazo de
dois a dez anos, declarada pelo Supremo Tribunal Federal, mediante representacdo do Procurador-Geral da
Republica, sem prejuizo da acdo civil ou penal cabivel, assegurada ao paciente a mais ampla, defesa.
Parégrafo Gnico - Quando se tratar de titular de mandato eletivo federal, o processo dependera de licenca
da respectiva Camara, nos termos do art. 34, § 3°”. Em 1969, a emenda n° 1 deixou de especificar os direitos
individuais cujo abuso poderia gerar sua suspensao e eliminou a necessidade de licenca prévia da casa
parlamentar para que um de seus membros fosse atingido, nos termos do artigo 154: “O abuso de direito
individual ou politico, com o propdsito de subversdo do regime democratico ou de corrup¢do, importara a
suspensdo daqueles direitos de dois a dez anos, a qual serd declarada pelo Supremo Tribunal Federal,
mediante representacéo do Procurador Geral da Republica, sem prejuizo da agéo civel ou penal que couber,
assegurada ao paciente ampla defesa. Paragrafo Gnico. Quando se tratar de titular de mandato eletivo, o
processo ndo dependera de licenga da Camara a que pertencer”.

654 Essa posicdo foi defendida por Rui Barbosa (BARBOSA, Rui, O Estado de Sitio: sua natureza, seus
efeitos, seus limites, Rio de Janeiro: Companhia Impressora, 1892, p. 35; e BARBOSA, Rui, Comentarios
a Constituicdo Brasileira, Sdo Paulo: Saraiva e Cia., 1932, vol. 2, p. 359) e Jodo Barbalho (BARBALHO,
Jodo, Constituicdo Federal Brasileira, 2. ed. Rio de Janeiro: F. Briguiet e Cia., 1924, p. 162), na Primeira
Republica, e por Goffredo Telles Janior, em 1978 (TELLES JR., O Estado de Sitio e as Outras
Salvaguardas).
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publicas.®> Podemos classifica-la como uma interpretacdo mais expansiva, autoritaria —
pois reprimia formas muito comuns e importantes de participacdo politica — e subjetiva —
pois subordinava ao arbitrio do presidente a defini¢cdo da fronteira entre as atividades
civicas licitas e as passiveis de repressdo por meios excepcionais. Essa divergéncia
mostrava-se de modo mais claro no caso da subversao, tratado como um fator de grave
perturbacdo da ordem interna.® Para criticos do regime como Goffredo Telles Janior, s6
poderia ser reprimida quando se manifestasse de forma violenta.” Por sua vez, a
tendéncia entre os militares e seus aliados era considera-la ilegitima mesmo em suas
formas pacificas — vide o combate de determinados setores a infiltracdo comunista.®s

A “grave perturbagdo da ordem” servia de justificativa para quaisquer dos trés
institutos. Em principio, as situacfes de menor gravidade e de cunho local — em “locais
determinados e restritos” — deveriam ser enfrentadas por meio das medidas de
emergéncia.®®® Ao CSN, Geisel deu como exemplo uma crise restrita a uma metrépole,
mas admitiu que o critério era bastante vago.®® Os outros dois mecanismos eram
reservados para comogdes de maior abrangéncia territorial, em grandes regides ou até
mesmo em todo o pais.®* Qutro critério trazido pelo texto legal era a gravidade dos
eventos. As medidas de emergéncia tinham um carater subsidiario, sendo aplicaveis

diante de “graves perturbagdes que nao justifi[cass]em a decretagcdo dos estados de sitio

6% Nesse sentido, posicionaram-se Carlos Maximiliano, em relagdo a Constituigdo de 1891
(MAXIMILIANO, Carlos, Commentarios a Constituicdo brasileira); Pontes de Miranda (MIRANDA,
Pontes de, Comentarios a Constituicao Brasileira de 1946, 3. ed. Rio de Janeiro: Borsoi, 1960, Vol. 6, p.
446) e Ferreira Filho (FERREIRA FILHO, O Estado de Sitio, p. 125-127), com referéncia a Constitui¢éo
de 1946; e Ricardo Lewandowski, com base na EC-11 de 1978 (LEWANDOWSKI, Crise Institucional e
Salvaguardas do Estado, p. 324).

6% Como ressaltou o jurista Ricardo Lewandowski, em dissertagdo de mestrado defendida em 1980, a
“vagueza e a ambiguidade do conceito de ‘subversdo’ poderia resultar em enorme variacdo de sua
interpreta¢do “em funcdo das convicgdes politicas e ideoldgicas de seus aplicadores” (LEWANDOWSKI,
Crise Institucional e Salvaguardas do Estado, p. 321).

57 TELLES JR., O Estado de Sitio e as Outras Salvaguardas.

6% Como exemplo, ver o Manual Bésico da ESG de 1975 (ESG, Manual Basico).

659 «Art. 155 - O Presidente da repUblica, para preservar ou, prontamente, restabelecer, em locais
determinados e restritos a ordem publica ou a paz social, ameagadas ou atingidas por calamidades ou graves
perturbacdes que ndo justifiquem a decretacdo dos estados de sitio ou de emergéncia, podera determinar
medidas de emergéncia (...)” (grifos nossos) (EMENDA constitucional n® 11/78, p. 239).

80 Primeiro, Geisel afirmou: “(...) o que vai caracterizar as Medidas de Emergéncia, é a necessidade de
aplicacdo mas em locais determinados e restritos. Quer dizer, eu posso amanh ter um problema dentro da
cidade de Sé&o Paulo, na area metropolitana de S&o Paulo. Entéo, decreto Medidas de Emergéncia para
aquela area. A caracteristica das medidas é que elas sempre sdo prontas, rapidas, mas aplicadas em areas
limitadas, restritas” (CSN, Ata da 53? Reunido do CSN, 1978, p. 7). Mais adiante, foi retomado o dialogo
com Simonsen, ministro da Fazenda, sobre as medidas: “[Geisel:] Elas ficam limitadas no espago.
[Simonsen:] No espaco... [Geisel:] Sendo que isso € um pouco vago. [Simonsen:] E um pouco vago porque
o0 espago pode ser tudo, menos vago” (p. 12). E a reunido prosseguiu, sem que o assunto fosse retomado.
861 E o que decorre da indicagdo de que as medidas se aplicavam a “locais determinados e restritos”, ¢ o
estado de emergéncia e de sitio a “regides” (EMENDA constitucional n°® 11/78, p. 240-241).
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ou de emergéncia”.® Por sua vez, a redacdo do mecanismo do estado de sitio parecia
ilustrar um cenario dramatico, em que “fatores de subversdo” — termo bastante eléstico
na retdrica da ditadura — ameagavam ou atingiam “gravemente” a “integridade e a
independéncia do Pais, o livre funcionamento dos Poderes e de suas instituigdes”. Um
ultimo critério era a urgéncia da resposta estatal, que discriminava os casos de maior
gravidade em que poderia ser aplicado o estado de emergéncia, em virtude de serem
“exigidas providéncias imediatas”, e ndo apenas o estado de sitio.®* Notemos que 0S
critérios distintos da gravidade da perturbacdo da ordem e da urgéncia também eram
bastante vagos, tornando nebulosa a fronteira juridica entre os seus usos regulares e
abusivos.

A hipotese de guerra justificava a aplicacdo tanto do estado de emergéncia quanto
do estado de sitio.®®* Havia divergéncias doutrinarias se o termo designava apenas a guerra
externa®® ou se também abrangia a guerra civil, na medida em que a primeira expressao,
presente na Constitui¢ao de 1946, havia sido substituida apenas por “guerra”, nos textos
da ditadura militar.®® Outro ponto relevante era a exigéncia de se declarar em carater
oficial o estado de guerra para poder decretar os instrumentos de emergéncia com base
nessa hipotese. Em comentario a Constituicdo de 1946, Ferreira Filho defendeu que a
formalizagdo prévia era necessaria.®” Apos a emenda n® 11, de 1978, que consagrou a
proposta de Geisel, o jurista Aricé Amaral Santos defendeu que a medida era dispensavel

para a aplicacdo do estado de emergéncia, pois o instituto caracterizava-se pela urgéncia

862 A menor gravidade das medidas de emergéncia foi apontada por Geisel. Decorreria da sua maior
restri¢ao territorial: “Eu, durante muito tempo, achava que era redundante ter Medidas de Emergéncia e
Estado de Emergéncia, mas depois eu me rendi, aceitei isto. Acho que foi bom, porque as medidas séo em
areas restritas. O Estado de Emergéncia é coisa mais grave; (...) ¢ mais drastico” (CSN, Ata da 53? Reuniéo
do CSN, 1978, p. 7).

663 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 240-241.

664 «“Art. 156 - No caso de guerra (...), o Presidente da republica (...) podera decretar o estado de sitio. (...)
Art. 158 - O Presidente da republica (...) poderé decretar o estado de emergéncia, quando forem exigidas
providéncias imediatas, em caso de guerra (...)” (Ibid., p. 240-241).

65 AMARAL SANTOS, O estado de emergéncia, p. 92 ss. Nessa obra de 1980, o autor ndo apresentou
qualquer argumento adicional a sua afirmagdo. Ademais, defendeu que a guerra revolucionéria sé poderia
ser enfrentada pelo estado de sitio, pois esse serviria para resguardar a “integridade e a independéncia do
pais” (art. 156), enquanto o estado de emergéncia ficaria restrito a guerra externa e as atividades
subversivas, que eram preparatérias da guerra revolucionaria, mas que com elas ndo se confundiam (p. 97-
98).

866 MALUF, Direito Constitucional, 1974, p. 460. Para Sahid Maluf, que escrevia no inicio dos anos setenta,
“guerra”, nesse caso, abrangia a “guerra interna, ou guerra civil e a chamada guerra psicolégica adversa
ou revolucionaria subversiva, quando generalizadas e se imp[usesse]m medidas excepcionais de repressio”
(grifos no original). Além da Constituicdo de 1946, os demais textos constitucionais anteriores também
traziam expressdes mais claras quanto a esse aspecto: “invasdo de inimigos” (art. 179, inc. XXXV, da
Constituicdo de 1824), “agressdo estrangeira” (art. 80 da Constitui¢ao de 1891 e art. 175 da Constitui¢do
de 1934) e “ameaca externa” (art. 166 da Constitui¢ao de 1937).

7 FERREIRA FILHO, O Estado de Sitio, p. 123-124.
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da resposta estatal, que seria fatalmente retardada pelo procedimento de declaracdo de
guerra.®® Essa questdo era crucial para o eventual controle institucional externo da
decretacdo dos institutos de emergéncia, pois representaria um critério juridico seguro
para se aferir e coibir eventuais abusos.®°

O quadro abaixo traz a sintese das hipoteses faticas da aplicacdo de cada um dos

trés mecanismos constitucionais de emergéncia:

Situagdes de Emergéncia®’

Medidas de Estado de Estado de Sitio
Emergéncia Emergéncia
Calamidade

Grave perturbacdo

Tipo de situacdo da ordem publica

Grave perturbacéo
da ordem publica por
fatores de subversdo

Grave perturbacéo
da ordem publica por
fatores de subversdo

Guerra Guerra
Gravidade Menor Maior Maior
Urgéncia - Maior Menor
Abrangéncia Mais restrita Mais ampla Mais ampla

territorial

1.2.2. Os poderes emergenciais

Em geral, os trés institutos de emergéncia admitiam as mesmas prerrogativas
contrarias as garantias constitucionais, as “medidas coercitivas”. O rol previsto para o

estado de sitio®™ foi acrescido da “interven¢do em entidades representativas de classes ou

68 AMARAL SANTOS, O estado de emergéncia, p. 94. O presidente s poderia declarar guerra com
autorizagdo prévia do Congresso Nacional, exceto em caso de agressdo estrangeira durante o intervalo entre
as sessoes legislativas (art. 47, inc. 11, e art. 83, inc. IX, da EC-1/69).

669 Em analise da Constituicdo de 1946, Ferreira Filho apontou que esse critério juridico, a declaracdo
formal de guerra, era o Unico que permitia o controle judicial sobre a decretacdo do estado de sitio. Quando
o fundamento fosse a “comogdo intestina grave”, a questdo seria meramente politica, o que impediria a
apreciagdo dos juizes. O autor rechacava a hipdtese de estado de sitio preventivo com base em guerra
externa por auséncia de previsdo constitucional expressa (FERREIRA FILHO, O Estado de Sitio, p. 123-
124 e 142-143).

670 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 240-241.

671 O rol estabelecido na Constituicdo de 1946 era muito semelhante, tanto no contelido quanto na estrutura
da redacdo, e Ferreira Filho o interpretava como taxativo, e ndo exemplificativo. Ou seja, elencava todas as
medidas que poderiam ser adotadas, ndo se admitindo quaisquer outras (FERREIRA FILHO, O Estado de
Sitio, p. 153).
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categorias profissionais” e foi estendido para as novas salvaguardas. Estas eram as

medidas compartilhadas:

Obrigagéo de residéncia em localidade determinada;

Detencgdo em edificios ndo destinados aos réus de crimes comuns;

Busca e apreensdo em domicilio;

Suspensao da liberdade de reuniéo e de associagéo;

Intervencdo em entidades representativas de classes ou categorias

profissionais;

e Censura de correspondéncia, da imprensa, das telecomunicagdes e diversdes
publicas; e

e Uso ou ocupacdo temporaria de bens das autarquias empresas publicas

sociedades de economia mista ou concessionarias de servigos publicos, bem

como a suspensdo do exercicio do cargo, funcdo ou emprego nas mesmas

entidades.®™

No estado de emergéncia e de sitio, 0 texto da proposta trazia regulamentacdes
adicionais. Ao Congresso Nacional, era vedada a reforma da constituigdo e era facultada
a suspensao das imunidades parlamentares de seus pares, dentro de cada casa legislativa.
No estado de sitio, os deputados federais e senadores poderiam ainda determinar a
suspensdo de outras garantias constitucionais, por lei.

A vigéncia dessas regras no tempo — e, Como se Vviu, no espaco — variava de acordo
com o instituto utilizado. Nas medidas de emergéncia, 0 prazo — inicialmente indefinido
—era de 60 dias, e no estado de emergéncia era de 90 dias, havendo em ambos 0s casos a
possibilidade de prorrogacdo por “uma vez e por igual periodo”. Os prazos tornavam-se
bem mais amplos no estado de sitio, sendo de 180 dias em caso de grave perturbacdo da
ordem, podendo haver prorrogacédo se persistissem os seus fundamentos iniciais; e, em
caso de guerra, até que as hostilidades cessassem de modo definitivo.®

Como se viu no capitulo anterior, 0 governo inclinou-se por muito tempo pela
alternativa de criar salvaguardas constitucionais de poderes plenos ou bastante amplos.
Ao fim, optou por novos institutos de tipo rigido, ou seja, de prerrogativas emergenciais
predeterminadas pela constituicdo. A comparagdo com o artigo 16 francés, por exemplo,
demonstra um grande contraste, pois o ultimo admite quaisquer “medidas exigidas [pelas]
circunstancias”, exceto o fechamento da Assembleia Nacional. Caso incorporado ao

direito brasileiro, o dispositivo indicaria uma limitacéo juridica formal do poder politico

672 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 240-241.
673 |bid., p. 240-241.
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muito menor do que as medidas de emergéncia e o estado de emergéncia. Conforme ja se
afirmou, uma explicacdo plausivel para essa mudanca é que o governo tenha cedido, em
relagdo aos planos iniciais, as pressdes liberalizantes e democratizantes que se
avolumavam na oposicdo parlamentar, na sociedade civil e na opinido publica
internacional. Outra hipdtese € que a lideranca do regime militar temia deixar tamanha
margem de arbitrio nas maos dos politicos civis, que em breve voltariam a ocupar a
presidéncia da republica.

A novidade da “interven¢ao em entidades representativas de classes ou categorias
profissionais” visava dois tipos de atores politicos: os sindicatos de trabalhadores e as
entidades como a ABI e a OAB. H& muito tempo a legislacdo ja previa formas de
intervengdo do governo em entidades sindicais. A Consolidagdo das Leis do Trabalho
(CLT), de 1943, possibilitava ao ministro do trabalho intervir em sindicatos no caso de
dissidio, de “perturbagdo” ao funcionamento da entidade e de “motivos relevantes de
seguranga nacional”;®* e cassar a carta de reconhecimento do sindicato no caso de
constitui¢do ou funcionamento ilegais ou de criagdo de “obstaculos a execug¢do da politica
econémica”, dentre outras situagdes.®”> A acdo sindical mais incisiva, a greve, era uma
hipdtese tradicional de decretacdo de estado de sitio.®”® Para os setores que ascenderam
ao poder em 1964, as paralisacdes de trabalhadores eram vistas, em geral, como ilegitimas
e como instrumentos subversivos.5”” Dois meses depois do golpe, foi aprovada uma lei

gue punia algumas de suas formas até mesmo com a prisao e a expulsdo dos estrangeiros

674 Art. 528 da CLT: “Ocorrendo dissidio ou circunstincias que perturbem o funcionamento de entidade
sindical ou motivos relevantes de seqguranca nacional, o Ministro do Trabalho e Previdéncia Social podera
nela intervir, por intermédio de Delegado ou de Junta Interventora, com atribuigdes para administra-la e
executar ou propor as medidas necessarias para normalizar-lhe o funcionamento™ (grifo nosso). A hipotese
grifada, sobre seguranga nacional, foi incluida pela prépria ditadura militar, por meio do Decreto-Lei n° 3,
de 27 de janeiro de 1966, e continua vigente em 2020.

675 Art. 555 da CLT: “A pena de cassacdo da carta de reconhecimento sera imposta a entidade sindical: a)
que deixar de satisfazer as condicGes de constituicdo e funcionamento estabelecidas nesta Lei; (...) ¢) que
criar obstaculos a execu¢do da politica econdmica adotada pelo Governo™.

676 Em outubro de 1963, Goulart enviou ao Congresso uma proposta de decreto de estado de sitio por
comogdo interna, configurada, dentre outros fatores, por greves que “se suced[ia]m e serv[ia]m de pretexto
para a conspiragdo politica” (NAUD, Leda Maria Cardoso, Estado de Sitio. 52 parte: 1946-1965, Revista de
Informac&o Legislativa, p. 119-164, 1966, p. 139-141). No ano seguinte, Ferreira Filho tratou a greve geral
politica como uma “arma revolucionaria” e uma causa contemporanea de comogdo intestina (FERREIRA
FILHO, O Estado de Sitio, p. 9, 109 e 126-127).

677 Como ressaltou o jurista Ricardo Lewandowski, os sindicatos de trabalhadores eram tratados como
particularmente vulneraveis a “subversdo comunista”, da qual seriam as primeiras “vitimas”, ainda nas
fases iniciais da guerra revoluciondria, segundo a Doutrina de Seguranga Nacional da ESG
(LEWANDOWSKI, Crise Institucional e Salvaguardas do Estado, p. 318-319). Recordemos que a
influéncia politica dos sindicatos, & época do Governo Jodo Goulart, foi uma das justificativas do Golpe de
1964 (RIDENTI, As oposicdes a ditadura: resisténcia e integragéo).
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que delas tomassem parte.®”® Qutras proibicdes foram feitas pela Lei de Seguranca
Nacional. 67

Em maio de 1978, houve uma irrupgdo de greves no pais, a partir da paralisacdo
dos metaldrgicos do ABC, e seus lideres e entidades rapidamente se tornaram atores
politicos relevantes. Uma das reac6es do regime foi a reforma de Geisel, que permitiria
intervengdes temporarias em sindicatos sem quaisquer justificativas ou procedimentos
juridicos especificos. Quanto a entidades como a ABI e a OAB, que haviam se tornado
criticos contumazes do regime, a legislacdo anterior ndo previa formas de intervencéo
governamental. A mudanca constitucional era uma forma de tentar neutraliza-las em
situacOes de crise politica.®®

Essa sempre fora uma caracteristica do estado de sitio no Brasil: debilitar os
setores criticos ao governo, na sociedade e no parlamento, por meio da expansdo dos
poderes presidenciais. Era um artificio que gerava ou tornava mais agudo um
desequilibrio politico. A depender de seu uso, poderia enfraquecer as condigdes de
efetividade das suas proprias limitagdes juridicas, ao atingir a autonomia dos érgdos de
controle externo, o Congresso Nacional e o poder judiciario. 1sso explica a preocupacéo
com as imunidades parlamentares durante as situacfes de emergéncia — e, na experiéncia
francesa, justifica a vedacgédo de se fechar a Assembleia Nacional por meio dos plenos
poderes presidenciais.

Outro risco dos instrumentos de emergéncia para a normalidade constitucional era
0 uso da expansao temporaria das prerrogativas presidenciais para alterar as regras da
disputa politica, de modo a prejudicar os adversarios ou impor as préprias concepgdes. A
primeira e Unica reforma da Constituicdo de 1891 ocorreu durante o estado de sitio, em
1926, o que causou polémica. Em resposta, os constituintes de 1934 vedaram emendas

constitucionais durante periodos de emergéncia, 0 que seria desrespeitado ja no ano

678 Artigos 27 e 29 da Lei n° 4.330, de 1° de junho de 1964. A pena para a greve ilegal era a recluséo de 6
meses a 1 ano acrescida de multa, dobrada em caso de reincidéncia (art. 29).

679 Artigos 38 e 45 do Decreto-Lei n° 898, de 29 de setembro de 1969 (Lei de Seguranca Nacional).

880 Durante o Governo Geisel, tentou-se obrigar a OAB a prestar contas ao TCU. A questdo sé se resolveu
em fevereiro de 1978, quando foi publicado no Diario Oficial da Unido um parecer contrario do consultor-
geral da republica, Rafael Mayer, que representaria o presidente na VII Conferéncia Nacional da OAB e
que no final do ano seria indicado ao STF (MOTTA, ‘Dentro da névoa autoritiria acendemos a
fogueira...”: a OAB na redemocratizagdo brasileira (1974-80)).
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seguinte.®! Na reforma de 1978, a proibicao foi estendida do estado de sitio para o estado
de emergéncia, mas ndo, de modo expresso, para as medidas de emergéncia.

Assim, as normas acerca das prerrogativas de emergéncia eram muito semelhantes
nos trés institutos. Diferenciavam-se apenas quanto ao tempo e ao espaco de sua vigéncia
e quanto a alguns poderes atribuidos formalmente as duas casas parlamentares federais,
de legislar novas medidas coercitivas e suspender as imunidades de seus membros. Outra
diferenga era a omissdo acerca da reforma constitucional durante as medidas de

emergéncia. Esse panorama pode ser sintetizado da seguinte maneira:

Normas de Prerrogativa®®

Medidas de Estado de Estado de Sitio
Emergéncia Emergéncia

Obrigar residéncia em localidade determinada

Ordenar detengdo em edificios ndo destinados aos réus de crimes comuns

Ordenar busca e apreensdo em domicilio

Suspender a liberdade de reunido e de associacao

Intervir em entidades representativas de classes ou categorias

Prerrogativas do L
profissionais

Presidente

Censurar correspondéncia, da imprensa, das telecomunicagdes e diversdes
publicas

Usar ou ocupar temporariamente bens das autarquias empresas publicas
sociedades de economia mista ou concessiondrias de servigos publicos,
bem como a suspender o exercicio do cargo, fungdo ou emprego nas
mesmas entidades

Suspender outras

garantias
constitucionais,
. mediante lei
Prerrogativas do ediante le
Congresso Nacional Suspender Suspender
imunidades de imunidades de
parlamentar parlamentar
Vedagdes Né&o emendar a N&o emendar a
constituicdo constituicdo

81 MARQUES, Represséo Politica e Usos da Constituicdo no Governo Vargas (1935-1937), p. 96 ss.
Segundo Ferreira Filho, em opinido lastreada na Constitui¢do de 1946, “[c]om isso, pretende-se evitar seja
alterada a ordem constitucional sob coacdo do executivo, que censura a informacdo e tem meios
extraordinarios de pressdo, ou sob a influéncia profunda, mas possivelmente falaz de circunstancias
anormais” (FERREIRA FILHO, O Estado de Sitio, p. 163).

682 «Art. 47. § 2° - A Constituicdo ndo podera ser emendada na vigéncia de estado de sitio ou estado de
emergéncia” (EMENDA constitucional n® 11/78, p. 239).

883 |bid., p. 238-241.

195



Prazo 60 dias, com uma 90 dias, com uma Perturbacéo da
prorrogag&o por prorrogagéo por ordem: 180 dias,
igual periodo®“ igual periodo prorrogaveis

Guerra: duracéo do
conflito

Abrangéncia Mais restrita Mais ampla Mais ampla
territorial

1.2.3. As formas do controle externo

De acordo com o texto constitucional vigente, a atuacdo do poder executivo
federal durante o estado de sitio era subordinada ao controle do Congresso Nacional e do
poder judiciario. O primeiro mantinha ou revogava a sua decretagdo, ap0s vigorar por
alguns dias, e avaliava a sua execucdo posteriormente, podendo mitigar e, com base na
Lei dos Crimes de Responsabilidade, punir eventuais abusos. Os atingidos pelos poderes
extraordinarios poderiam buscar amparo de seus direitos, quando violados, no poder
judiciario. Nos instrumentos de emergéncia impostos em 1978, as formas de controle
foram mitigadas. O decreto presidencial de sua aplicacdo ndo dependia de aprovacédo
parlamentar para se manter em vigor. Segundo o discurso oficial, o fim dessa prerrogativa
era compensado pela criacdo do Conselho Constitucional, com participacdo do poder
legislativo, que deveria ser consultado pelo presidente antes que decretasse o estado de
emergéncia. No caso das medidas de emergéncia, sequer esse procedimento era previsto,
e tampouco o era o controle parlamentar posterior. Da perspectiva juridica, a nova
configuracdo impedia que fossem coibidos os eventuais abusos na decretacdo dos novos
instrumentos. Assim, bastava o presidente alegar a existéncia de uma grave perturbacéo
da ordem, por exemplo, para que pudesse arrogar poderes excepcionais temporarios,

mesmo que sua alegacdo ndo correspondesse aos fatos.

884 A proposta do governo enviada ao Congresso ndo continha prazo para as medidas de emergéncia. De
qualquer maneira, na reunido do CSN que antecedeu o envio, Geisel afirmou que as medidas eram
submetidas a prazos mais curtos do que o estado de emergéncia: “Eu, durante muito tempo, achava que era
redundante ter Medidas de Emergéncia e Estado de Emergéncia, mas depois eu me rendi, aceitei isto. Acho
que foi bom, porque as medidas sdo em &reas restritas. O Estado de Emergéncia é coisa mais grave; é de
maior duragdo; ¢ mais drastico” (CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978, p. 7). Assim, a omissdo do prazo
na proposta decorreu de lapso ou, talvez, de tatica para o governo dar a impressao de que os parlamentares
também haviam contribuido para a elaboracéo da emenda constitucional.
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Desde 1964, o presidente da republica detinha a prerrogativa de decretar o estado
de sitio, mesmo quando o Congresso Nacional estivesse reunido. A regra, criada pelo Al-
158% e mantida pelo Al-2,%¢ foi alcada ao texto constitucional em 1967. Porém, o decreto
presidencial deveria ser submetido em até 5 dias ao Congresso Nacional, que poderia
manté-lo em vigor ou revoga-1o.%®” Durante esse periodo, ele produzia seus efeitos. Nao
eram exigidas razdes formais especificas para a decisdo dos parlamentares. Era uma
decisdo politica. Contudo, nada impedia que se baseassem em critérios juridicos. O ato
presidencial era sujeito a exigéncias materiais — a efetiva ocorréncia das hipdteses faticas
da guerra ou da grave perturbacdo da ordem por fatores internos — e formais — como a
especificagdo das regides abrangidas, das medidas coercitivas adotadas e das “pessoas
incumbidas de sua execucdo”.%® Em 1963, os parlamentares de oposicdo haviam
utilizado o argumento de inconstitucionalidade para negar a proposta de estado de sitio
do presidente Jodo Goulart.5°

Em 1978, a proposta do governo ndo estendia esse procedimento para 0S novos
institutos. No estado de emergéncia, foi substituido pela consulta prévia ao novo
Conselho Constitucional, composto, no minimo, pelos presidentes do Senado e da
Camara dos Deputados, pelo ministro da justica e um ministro militar, pelo vice-
presidente e pelo proprio presidente da replblica, o detentor Ginico do poder decisério.5%°
O estado de sitio também passou a ser submetido sempre a consulta prévia ao mesmo
CSN, sem prejuizo da submissdo do decreto ao parlamento nacional. Apenas as medidas
de emergéncia dispensavam a participacdo de qualquer outro 6rgao para serem aplicadas.

Bastava a vontade do presidente.%

885 «“Art. 6° - O Presidente da Republica, em qualquer dos casos previstos na Constituicdo, podera decretar
0 estado de sitio, ou prorroga-lo, pelo prazo méximo de trinta (30) dias; o0 seu ato sera submetido ao
Congresso Nacional, acompanhado de justificacdo, dentro de quarenta e oito (48) horas”.

686 «Art. 13 - O Presidente da Republica podera decretar o estado de sitio ou prorroga-lo pelo prazo maximo
de cento e oitenta dias, para prevenir ou reprimir a subversdo da ordem interna”.

887 «Art. 152 - O Presidente da RepUblica podera decretar o estado de sitio nos casos de: | - grave perturbagio
da ordem ou ameaca de sua irrupcéo; Il - guerra. (...) Art. 153 - § 1° - Em qualquer caso o Presidente da
Republica submetera o seu ato ao Congresso Nacional, acompanhado de justificagdo, dentro de cinco dias.
§ 2° - Se o Congresso Nacional ndo estiver reunido, serd convocado imediatamente pelo Presidente do
Senado Federal”.

688 «“Art. 152 - § 1° - O decreto de estado de sitio especificara as regides que deva abranger, nomeara as
pessoas incumbidas de sua execucao e as normas a serem observadas” (Constituicao de 1967).

689 NAUD, Estado de Sitio. 5% parte: 1946-1965.

%0 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 240-241. A proposta original do governo previa que a lei poderia
criar novos membros natos e eventuais (p. 242), o que foi suprimido no Congresso Nacional.

691 |bid., p. 240-241. Antes, a Constituicdo de 1967 e a emenda n° 1, de 1969, obrigavam a consulta prévia
ao Conselho de Seguranga apenas quando se tratasse de aplicar outras medidas coercitivas estabelecidas
em lei, frente a subversao (art. 155, § 39).
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Reservadamente, Geisel explicou no CSN o que esperava do Conselho

Constitucional na aplicacéo do estado de emergéncia:

(...) no fundo, [0 Conselho] tem um duplo objetivo: ndo apresentar o Presidente
da Republica como um homem de arbitrio e a participacdo dos Presidentes do
Senado e da Camara, o que traz um maior suporte legal porque, de certa forma,
o Poder Legislativo estara participando, ndo com todo seu corpo, mas através
das duas Presidéncias que, normalmente, sdo constituidas por homens de
confianca do Poder Executivo, como sempre tem sido.5%?

A consulta prévia ao Conselho de Seguranca para decretar o estado de sitio era

justificada na mesma linha de raciocinio:

Mas é uma forma de dar mais importancia ao problema. Mas como nés, no
outro caso, colocamos o Conselho Constitucional, achamos que no caso do
Estado de Sitio deviamos ouvir o Conselho de Seguranca. E uma maneira de
tornar, inclusive junto ao Congresso, mais importante o pedido do Estado de
Sitio. Quer dizer, sempre com a ideia de ndo parecer que estas medidas, o
Estado de Sitio, ou o que for, resultam apenas de um arbitrio, de uma a¢do do
Presidente da Republica. Embora o Presidente seja o responsavel Gnico e o
Ministério e o Conselho de Seguranca sejam Orgdos de assessoramento, sio
Uteis neste sentido. Amanha, quando o Presidente disser que ouviu 0 CSN, ou
que o Conselho se manifestou a favor, isto de certa forma lhe da um respaldo.
Para quem esta sentado aqui nesta cadeira é importante.5%

A formula dos conselhos consultivos era conveniente e segura para o presidente
da republica, mas pouco relevante para coibir abusos juridicos na decretacdo dos dois
institutos. Era conveniente porque sugeria que suas decisdes eram descentralizadas, ao
passo que o autoritarismo era associado a centralizacdo do poder. Logo, esperava-se que
a medida passasse a impressao de que o novo modelo politico era mais proximo do estado
democratico de direito. Porém, os conselhos asseguravam, em boa medida, que o poder
seria mantido nas maos do presidente da republica, pois ndo teriam qualquer poder
decisorio e seriam compostos por autoridades formalmente subalternas, no estado de sitio,
ou geralmente aliadas, no estado de emergéncia.®® Portanto, faltavam as prerrogativas
formais e a autonomia substancial para que os conselhos pudessem exercer o controle

efetivo de eventuais abusos juridicos na decretacdo dos dois institutos. Na melhor das

692 CSN, Ata da 532 Reuni&o do CSN, 1978, p. 4.

6% |bid., p. 12-13.

894 O alinhamento politico entre o0 governo e os presidentes das duas casas do Congresso Nacional viria a
ser estremecido apenas durante o governo de José Sarney (1985-1990), quando Ulisses Guimardes, do
mesmo partido do presidente, chefiou a Camara dos Deputados (1985-1989).
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hipdteses, poderiam tornar a decisdo presidencial mais bem informada a partir de
diferentes perspectivas setoriais.

Na década de 1970, o controle judicial sobre o mérito da decretacdo dos
mecanismos de emergéncia nao chegou a ser explicitamente aventado ou debatido. Havia
duas correntes de opinido na tradicdo brasileira do estado de sitio. Uma negava a
possibilidade, com base na divisdo entre questdes politicas e questBes juridicas. As
primeiras seriam de competéncia exclusiva dos érgdos politicos, o poder executivo e 0
poder legislativo. Ao poder judiciario, caberia deliberar apenas sobre as questdes de
direito. No caso da aplicacdo do estado de sitio, a verificacdo da efetiva ocorréncia de
grave “comogdo intestina” ou de guerra era uma questdo politica e apenas certas
formalidades — como a sua forma (de decreto ou lei), a consulta prévia a determinado
conselho, a fixacdo do prazo de vigéncia, a indicacdo da abrangéncia territorial, a
definicdo da autoridade responsavel pela sua execucéo e a adocdo de medidas coercitivas
autorizadas pela constituicdo — eram questdes juridicas e, portanto, passiveis de controle
judicial. Historicamente, essa posic¢édo havia sido acolhida pelo STF.5%

Em obra de 1964, Ferreira Filho defendeu que a decretacao do estado de sitio com
fundamento em guerra externa deveria ser precedida por ato que formalizasse a situagdo
de beligerancia, nos termos da Constituicao de 1946, um “estado juridico”, € ndo um
“estado de fato”. Apenas nesse caso os juizes poderiam verificar a efetiva ocorréncia das
hipoteses faticas de aplicacdo do instituto. Quando o fundamento fosse a “comogdo
intestina grave”, a apreciag¢do judicial estaria vedada. Mesmo assim, era mantida a
soberania dos poderes executivo e legislativo sobre a conveniéncia e oportunidade de se
declarar guerra e de decretar o estado de sitio com base na mesma, desde que cumprissem
as formalidades juridicas exigidas.®%

A outra corrente de opinido reconhecia ao poder judiciario uma competéncia mais
ampla para apreciar abusos no estado de sitio. Seu precursor no Brasil foi Rui Barbosa.
Segundo o jurista e politico baiano, as condigdes de aplicagdo do instituto deveriam ser
apreciadas pelos juizes como forma de resguardar as liberdades individuais atingidas de

modo indevido. Essa prerrogativa ndo prejudicava a deliberacdo politica do Congresso

8% Segundo Ferreira Filho, essa opinio foi adotada pelo STF no acérd&o n°® 3.556, de 10 de junho de 1914
(FERREIRA FILHO, O Estado de Sitio, p. 141). Diante das novas salvaguardas, juristas como Aricé
Amaral Santos (AMARAL SANTOS, O estado de emergéncia, p. 113) e Ricardo Lewandowski
(LEWANDOWSKI, Crise Institucional e Salvaguardas do Estado, p. 322) reafirmaram esse entendimento,
pois 0 mérito da decretacdo dos institutos de emergéncia seria uma questdo exclusivamente politica.

6% FERREIRA FILHO, O Estado de Sitio, p. 141-143.
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acerca do decreto presidencial, cujo escopo era decidir acerca da responsabilizacdo do
governo. A primeira era uma questdo juridica, enquanto a segunda era politica. Com base
nessa divisdo, sequer haveria contradicdo entre a aprovacdo parlamentar do decreto do
sitio e a sentenca do poder judiciario que protegesse um direito individual atingido pelo
decreto, editado na auséncia das hipoteses faticas previstas na constituicéo. %’

Notemos que esse debate era sobre o estado de sitio, em que o Congresso Nacional
detinha poder decisorio para contrastar decisGes politicamente inadequadas ou
juridicamente irregulares do presidente da republica. Esse controle parlamentar era
afastado nas novas salvaguardas, o que tornava o controle judicial ainda mais importante
para coibir o seu uso abusivo. A proposta de Geisel mantinha o texto classico sobre o
tema nas constituicdes brasileiras, estendendo-a apenas ao estado de emergéncia: “a
inobservancia de qualquer das prescricdes relativas ao estado de sitio, tornara ilegal a
coacdo e permitird ao paciente recorrer ao Poder Judiciario”.%%® As “prescri¢cdes”
poderiam ser interpretadas de acordo com ambas as versdes da doutrina das questoes
politicas, expostas acima. No entanto, a expectativa do presidente Geisel era que houvesse
controle judicial apenas dos atos executorios do instituto, inclusive quanto as medidas de
emergéncia, sobre as quais o texto normativo era omisso, conforme expds na mensagem

ao Congresso:

Escusado sera acrescentar que as medidas de emergéncia, bem como os atos
praticados na execucdo do estado de sitio e no estado de emergéncia, estdo
sujeitos ao controle jurisdicional 6%

897 BARBOSA, Estado de Sitio, p. 161-172.

69 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 240-241. Essa formula havia sido adotada na Constituigdo de 1934
(art. 175, § 14), na Constituicdo de 1946 (art. 215) e na Constituicdo de 1967 (art. 156). A Constituicdo de
1891 era omissa quanto ao controle judicial. A doutrina de Rui Barbosa sobre o tema foi construida para
convencer o STF de que a constituicdo republicana lhe atribuia, implicitamente, competéncia jurisdicional
sobre o tema. Era uma forma de defender seus clientes atingidos pelos frequentes usos do instituto, durante
a Primeira Republica, e de doutrinar as autoridades nacionais acerca da funcdo do STF, projetado a
semelhanga da Suprema Corte dos Estados Unidos por influéncia direta do jurista e politico baiano
(BARBOSA, Estado de Sitio). No estado de emergéncia da Constituicdo de 1937, o controle judicial era
expressamente vedado (art. 170).

69 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 237. Na imprensa, Ruy Lopes, colunista da Folha de Sdo Paulo,
considerou que “a leitura da mensagem remetida ao Congresso deixa[va] uma impressdo exatamente
oposta, e esse [era] um dos pontos nevralgicos do projeto (...)”, pois “as medidas de emergéncia ndo
est[avam] sob controle algum, assim como a propria decretagdo do estado de emergéncia” (FSP, 27/6/78,
p. 2). Recordemos que o projeto de Geisel mantinha o paragrafo 4° do artigo 153 da constitui¢do, que
impedia que a lei vedasse a apreciag@o judicial de “qualquer lesdo de direito individual”. Ao CSN, o
presidente havia justificado a ndo inclusdo de membros do poder judiciario no Conselho Constitucional
como forma de ndo prejudicar a imparcialidade jurisdicional durante o estado de emergéncia (CSN, Ata da
532 Reunido do CSN, 1978, p. 8).
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No estado de emergéncia, o presidente teria cinco dias para justificar o seu decreto
ao Congresso Nacional, que, caso em recesso, deveria permanecer reunido em Ssessdo
extraordinéria durante o seu periodo de vigéncia. Expirado o prazo, o presidente deveria
justificar-se novamente aos parlamentares em relacdo a cada providéncia adotada, como
no estado de sitio.”® A Lei dos Crimes de Responsabilidade tratava alguns casos de modo
inequivoco como crimes de responsabilidade do presidente e de seus subordinados,’® o
que poderia levar até mesmo ao impeachment, a critério dos deputados e senadores: %2
“tomar ou autorizar durante o estado de sitio, medidas de repressdo que excedam os

?703 o ““decretar o estado de sitio, estando reunido o

limites estabelecidos na Constitui¢ao
Congresso Nacional, ou no recesso deste, ndo havendo comocao interna grave nem fatos
que evidenciem estar a mesma a irromper ou nio ocorrendo guerra externa”.’®* Mas as
hipdteses legais eram amplas o suficiente para abarcar abusos relacionados as medidas de
emergéncia’® e ao estado de emergéncia, como ilustrado por seu artigo 4°: “Sdo crimes
de responsabilidade os atos do Presidente da Repulblica que atentarem contra a
Constituicdo Federal, e, especialmente, contra: (...) Il - O exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais; IV - A seguranga interna do pais (...)”. Ferreira Filho elencou outras
providéncias que poderiam ser adotadas pelos parlamentares no estado de sitio da
Constituicdo de 1946, como a anistia dos abusos juridicos perpetrados em sua vigéncia.’®
Podemos ainda acrescentar a possibilidade de reparacdo de algumas ilegalidades, como a
fixacdo legal de indenizacdes pecuniarias.

Em comparacdo com o Al-5 e outros atos institucionais, a proposta de Geisel
representou um avanco no que se refere ao controle institucional externo dos poderes
extraordinarios do presidente da republica. O Congresso e o poder judiciario passariam a

dispor de instrumentos mais efetivos para coibir abusos juridicos e sua autonomia seria

700 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 240-241.

701 Segundo Aricé Amaral dos Santos, a execucdo dos trés mecanismos de emergéncia cabia as Forgas
Armadas (AMARAL SANTOS, O estado de emergéncia, p. 110). Ndo havia qualquer norma legal ou
constitucional nesse sentido. Parece se tratar de uma préatica costumeira dos presidentes da republica.

702 Art. 3° da Lein® 1.079, de 10 de abril de 1950: “Os crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente
tentados, sdo passiveis da pena de perda do cargo, com inabilitacdo, até cinco anos, para o exercicio de
qualquer funcdo publica, imposta pelo Senado Federal nos processos contra o Presidente da Republica ou
Ministros de Estado, contra os Ministros do Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador Geral da
Republica”.

03 Art, 7°, n° 10, da Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950.

704 Art. 8%, n° 3, da Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950.

%5 O texto sobre as medidas de emergéncia ndo mencionava o relatorio final do presidente ao Congresso.
Limitava-se a obriga-lo a justificar o seu decreto aos parlamentares, no prazo 48 horas da sua edicéo
(EMENDA constitucional n°® 11/78, p. 240-241).

7% FERREIRA FILHO, O Estado de Sitio, p. 145-146.
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reforcada, com o fim as cassacOes e 0s expurgos de seus membros por ato imotivado do
chefe do executivo, sem verdadeiro direito a defesa. Por outro lado, era incerta a
efetividade dos limites juridicos tracados aos poderes presidenciais nas novas
salvaguardas. O texto ndo era assertivo quanto ao controle judicial sobre a sua decretagédo
e era omisso quanto ao controle parlamentar posterior das medidas de emergéncia.
Ademais, seria interpretado por um Congresso e um poder judiciério sujeito a mais de
uma década de expurgos e outras manipulacdes para conforméa-los aos valores e aos
interesses do regime ditatorial. Diversos outros dispositivos autoritarios foram mantidos,
como as eleicdes indiretas, a legislacdo de seguranca nacional e a exclusao politica de
parcela expressiva da sociedade. Apds anos de violéncia arbitraria, a mera presenca da
corporacao militar a frente do governo, com seu virtual monopolio da forca bruta, era um
fator dissuasorio suficiente para macular a autonomia dos demais poderes. Assim, uma
série de elementos sugeria que as novas salvaguardas seriam 0 novo campo em que 0
arbitrio presidencial poderia atuar sem maiores constrangimentos juridicos. O quadro a
seguir traz as perspectivas de controle institucional externo das prerrogativas

constitucionais de emergéncia:

Controle Institucional Externo

Medidas de Estado de Estado de Sitio
Emergéncia Emergéncia
Formalidades da Consulta prévia ao Consulta préviaa CSN
aplicacao Conselho

Constitucional
Controle parlamentar

Hipbteses faticas de Controle parlamentar
aplicacdo
Atos executorios Controle judicial Controle judicial
(texto omisso) Controle parlamentar  Controle parlamentar
posterior posterior

2. Uma tramitacéo de cartas marcadas
Houve um esfor¢co do regime para dar ares de normalidade democratica ao
procedimento da reforma de 1978. Esse era o sentido da submisséo da proposta de Geisel

ao Congresso Nacional, quando o presidente poderia simplesmente té-la imposto com o
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uso do Al-5, como fizera no ano anterior, no Pacote de Abril.”%” No entanto, ela ocorreu
sob o signo do autoritarismo. Os poderes de excecdo haviam manipulado as regras de
reforma constitucional para que as maiorias arenistas na Camara e no Senado fossem
suficientes para a aprovacdo de uma emenda. Ademais, os parlamentares foram logo
advertidos de que se estava “emendando a Constitui¢ao sob regime revolucionario”, nas
palavras do senador Petrénio Portella.”® Do lado da oposicdo, a margem de manobra era
pequena, e se preferiu centrar esforcos nas boas perspectivas eleitorais daquele ano, em
que o MDB poderia aumentar o seu peso nas duas casas legislativas federais. O partido
apresentou emendas a PEC-7 com o objetivo de restaurar imediatamente as elei¢des
diretas para os governos estaduais e todo o Senado. Havia alguma chance de aprovacéo,
pois havia possibilidade de dissidéncia arenista expressiva. A estratégia quase deu certo.
Quanto as salvaguardas de emergéncia, ndo havia perspectiva de vitoria para a oposicao.
O Pacote de Abril havia liquidado a fatura.”®® Ainda assim, o MDB tentou minorar o seu
autoritarismo, além de apresentar a sua agenda de reconstitucionalizacdo do pais, em
sintonia com diversos setores da sociedade civil. No Congresso, ganhou o apoio dos
novos sindicalistas, que desde maio agitavam o pais com grandes mobilizacGes grevistas.
Mas ndo foi suficiente. Ao fim, as pressdes do regime e a disciplina partidaria garantiram
a aprovacdo da reforma de Geisel, com o0 auxilio de emedebistas cooptados com sucesso.

Geisel revelou ao CSN a sua estratégia para aprovar a sua reforma politica no
Congresso Nacional. Desde o Pacote de Abril, bastavam os votos dos parlamentares
arenistas. O risco era a adesdo de dissidentes a emendas do MDB em questdes sensiveis,
como a supressao ou “deturpacao” das novas salvaguardas ou a concessao de anistia. Para

contorna-lo, o proprio presidente iria conversar com os lideres parlamentares da Arena

707 Segundo o texto constitucional vigente, os atos institucionais e complementares poderiam ser revogados
pelo presidente ap6s consulta ao CSN (art. 182, 8 unico, EC-1/69). Afonso Arinos recomendou ao governo
que os extinguisse por ato complementar, e ndo por decreto ou decreto-lei (ARINOS DE MELO FRANCO,
Relat6rio sobre as Reformas Politicas, p. 313). Entretanto, esse procedimento ndo permitia a criacdo
concomitante dos novos instrumentos constitucionais de emergéncia. Segundo Ricardo Lewandowski, a
opcdo pelo envio de PEC ao Congresso objetivava contornar as resisténcias da linha-dura a revogagéo dos
atos institucionais — ao fim, esse setor teria ficado satisfeito com as salvaguardas (LEWANDOWSKI, Crise
Institucional e Salvaguardas do Estado, p. 271-288). Assim, essa estratégia visava fortalecer a posicdo de
Geisel nas disputas internas do regime.

708 Segundo Luiz Alberto Bahia, colunista do jornal Folha de So Paulo, Portella teria afirmado: “E preciso
lembrar que nos estamos emendando a Constitui¢do sob regime revolucionario” (FSP, 28/6/78, p. 2). Em
margo, o senador ja havia ameagado com o uso do Al-5 durante a campanha eleitoral (FSP, 12/3/78, p. 4).
709 posteriormente, o jornalista Carlos Castello Branco afirmou que o alijamento da oposigdo parlamentar
do processo decisério sobre a reforma, efetuado pelo Pacote de Abril, foi um expediente de Geisel baseado
no entendimento de que seria “mais bem assimilada pelos bolsdes revoluciondrios se a ela ndo aderisse
expressamente o MDB, Partido que os radicais encara[va]m como um bloco infiltrado por subversivos e,
portanto, insuscetivel de colaborar com um Governo respeitavel” (Coluna do Castello, JB, 31/12/78).
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para que fosse garantida a disciplina partidaria.”'° Vigorava a regra de perda de mandato
para o parlamentar que contrariasse diretrizes oficiais da agremiacio,’** como a definigéo
de voto relativa a PEC e suas emendas. Ao mesmo tempo, seria feito um esforco para
impedir a aprovacdo de destaques da oposi¢éo, ou seja, pedidos para votar separadamente
parte da proposta. Recordemos que o projeto de reforma continha pontos que agradavam
a toda a oposicéo, como o fim do Al-5. Por isso, se 0 MDB conseguisse “destacar” alguns
temas de grande apelo politico para votacdo a parte, sem prejuizo do apoio ao restante da
PEC, seria muito mais facil angariar apoio, tanto nas suas proprias fileiras quanto na
Arena. Caso bem-sucedida, a manobra do governo obrigaria os parlamentares a aprovar
ou rejeitar a proposta na integra, e rejeita-la, nesses termos, consistiria em se opor ao que
a opinido publica tratava como avancos indiscutiveis, como a revogacdo dos atos
institucionais.”? E era ano eleitoral.

Outra tatica cogitada era a apresentacdo de uma proposta de substitutivo, uma
reformulacéo abrangente da proposta, caso houvesse resisténcias intransponiveis ao texto
original. Seria uma solugcdo negociada, uma ultima tentativa de evitar a derrota completa
da iniciativa reformista do presidente. Por fim, se ndo houvesse como resguardar 0s
propdsitos originais das reformas politicas, como a criacdo das salvaguardas
constitucionais e vedagdo de uma anistia ampla e irrestrita, o presidente poderia
simplesmente retirar a proposta de tramitacdo. Como autor da iniciativa, teria essa
prerrogativa legal. A medida extrema faria as reformas voltarem a “estaca zero” e seria
justificada & nac&o por meio de um pronunciamento em cadeia de radio e televisdo.”*® Era
desnecessario ao presidente mencionar aos seus ministros que ainda dispunha do mais
poderoso instrumento para resolver eventuais divergéncias politicas, o Al-5.

O principal contra-ataque do MDB foi no plano eleitoral. Um dia antes do envio
da PEC do governo, foi apresentado um projeto do senador Franco Montoro para restaurar
as eleicdes diretas para os governos estaduais e todos os senadores. A vigéncia seria
imediata e reverteria parte importante do Pacote de Abril, como a figura do senador

bidnico, pensado justamente para barrar 0 avanco oposicionista. Recordemos que em

10 CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978, p. 21.

ML <“Art. 152, § tnico: Perdera o mandato no Senado Federal, na CAmara dos Deputados, nas Assembleias
Legislativas e nas Camara Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente
estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo partidaria ou deixar o partido sob cuja legenda foi eleito. A perda do
mandato sera decretada pela Justica Eleitoral, mediante representacdo do partido, assegurado o direito de
ampla defesa” (EC-1/69).

12 CSN, Ata da 532 Reunido do CSN, 1978, p. 21.

8 |bid., p. 21.
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1974 o MDB havia conquistado 16 das 22 vagas em disputa no Senado, mais de dois
tercos. Com os bibnicos, 0 governo garantia no minimo um terco dos senadores. Contava
ainda com os arenistas eleitos em 1974 e com outros que vencessem a disputa direta pelas
vagas restantes, em 1978.”* Mantidas essas regras, 0 MDB s6 conquistaria a maioria na
casa com uma improvavel vitéria em 80% dos mandatos definidos pelo voto popular. A
Emenda Montoro tornava esse avango no Senado mais factivel, bastando a vitoria de
menos da metade de seus candidatos, apenas 18 de 44. Havia vérios parlamentares
arenistas propensos a apoiar a iniciativa, boa parte por ter sido preterida pelo governo na
escolha das vagas indiretas para o Senado e 0s governos estaduais.

Quanto aos mecanismos de emergéncia, a estratégia do MDB foi dupla. De um
lado, tentou minorar o autoritarismo do projeto original. Era uma aposta pragmatica com
alguma chance de sucesso, pois ndo rechacava os pontos sensiveis para o regime. De
outro, apresentou a sua agenda constitucional ideal. Em lugar das salvaguardas, que
deveriam ser suprimidas, afirmou apenas o estado de sitio como instrumento de
emergéncia. Ademais, propds uma assembleia constituinte, a anistia politica, a volta das
eleicBes diretas e outras bandeiras compartilhadas com amplos setores da sociedade civil.

As emendas dos parlamentares a PEC de Geisel foram recebidas por uma
comissao mista montada para tratar do assunto. O seu relator era José Sarney, senador da
Arena, que propds a rejeicdo de todas as sugestdes da oposicao sob a justificativa de que
ndo cumpriam os requisitos formais. Segundo o regimento do Congresso, cada emenda
sO poderia versar sobre um dispositivo de tema tratado no projeto principal. Ao mesmo
tempo, admitiu outras propostas igualmente questionaveis, a luz desses critérios. Eram
questBes secundarias, que ndo ameagavam a estratégia do governo de aprovar na integra
0 que era realmente importante na sua reforma politica. Nos debates da comissao,
compareceu uma delegacdo de lideres sindicais que estava em Brasilia para protestar
contra um decreto-lei editado em més antes, em agosto de 1978, que proibia a greve no
servigo publico. Apoiaram as posi¢cdes do MDB. De qualquer forma, a maioria arenista
garantiu a aprovacao do parecer de Sarney.

Na segunda quinzena de setembro, a proposta de emenda constitucional chegou
ao plenario. O modelo de emergéncia ndo estava mais em disputa. Do lado do MDB, eram

feitas as Ultimas tentativas para acabar com os senadores bidnicos. Porém, as pressoes do

14 Ademais, 0s governistas esperavam que a reforma liberalizante de Geisel os beneficiasse nas urnas,
conforme expressou Jodo Reis Velloso, ministro do planejamento, na reunido do CSN que antecedeu o
envio da proposta ao Congresso (Ibid., p. 15-16).
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Palacio do Planalto, que incluiram rumores de fechamento do Congresso com o uso do
Al-5, garantiram a disciplina partidaria entre os arenistas e ainda debilitaram as hostes da
oposic¢do, aumentando 0 numero de seus desertores nas votacdes decisivas. O projeto de
Geisel foi aprovado com facilidade, a Emenda Montoro foi arquivada e o regime garantiu

a continuidade de seu dominio politico, com o auxilio decisivo do aparato autoritario.

2.1. As emendas do MDB

Desde 1974, as bancadas federais do MDB haviam demonstrado clara preferéncia
por ndo criar novos instrumentos de emergéncia em lugar dos atos institucionais, pois
defendiam que o estado de sitio era suficientemente adequado para a defesa da ordem
constitucional. Porém, o pragmatismo levou o partido a apresentar também uma proposta
para minorar alguns elementos mais autoritarios das salvaguardas de Geisel.”*® Era uma
tentativa de dialogo com a base governista. A emenda n° 1 eliminava as medidas de
emergéncia e restringia o alcance do estado de emergéncia e de sitio. O primeiro poderia
vigorar no maximo por 10 dias, e ndo por 180. Justificou-se que ndo era razoavel permitir
ao presidente usar poderes extraordinarios, sem autorizagdo parlamentar, por tempo
indeterminado, como nas medidas de emergéncia, ou muito dilatado, como no projeto
original. O estado de sitio por razdes internas também teve seu prazo reduzido, de 180
para 60 dias. Quanto as medidas coercitivas, suprimiu-se a censura a imprensa, no estado
de emergéncia, e a intervencdo em sindicatos e outras entidades profissionais, em ambos
os institutos. Por fim, a emenda extinguia a possibilidade de ado¢do de outras medidas

previstas em lei, e ndo na constituicdo, durante o estado de sitio.’®

715 Diversos discursos de lideres do MDB, a partir do envio da PEC de Geisel ao Congresso, demonstram
que a preferéncia era por um modelo com apenas o estado de sitio (FSP, 27/6/78, p. 5; e FSP, 13/8/78, p.
7). Mesmo o senador Marcos Freire, que havia defendido a criacdo de alternativas ao estado de sitio, ao
longo dos ultimos anos, condenou o projeto governista (FSP, 27/6/78, p. 5). Logo, a apresentacdo
concomitante de emendas que mantinham os novos instrumentos de emergéncia, minorando o seu carater
arbitrario, s6 poderia se dever ao pragmatismo diante de um cenario politico adverso. Em setembro, o
partido distribuiu cartilhas de campanha aos seus candidatos em que a opcéo preferencial era reiterada (FSP,
17/9/78, p. 8).

16 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 251. Na proposta do governo, o estado de emergéncia submetia-
se ao prazo de 90 dias prorrogaveis por igual periodo e o estado de sitio, exceto em caso de guerra, ao prazo
de 180 dias prorrogaveis. A emenda n° 1 do MDB reduziu-os respectivamente para 5 dias, com prorrogagédo
por mais 5, e para 60 dias prorrogaveis. Um dos efeitos da proposta era igualar o periodo inicial do estado
de emergéncia ao tempo em que o decreto presidencial de estado de sitio poderia vigorar antes de ser
submetido a deliberacdo do Congresso Nacional (p. 241). A grande maioria dos signatarios da emenda era
do MDB, com excecao de alguns nomes arenistas, como o dos senadores Teotdnio Vilela, Magalhaes Pinto,
Edward Catete Pinheiro e Accioly Filho (p. 264-265).
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Na agenda programatica da oposicdo, o ideal seria voltar provisoriamente a
Constituicdo de 1967, até que a legislatura seguinte do Congresso elaborasse uma nova
constituicdo.”” Assim, nos termos da emenda n° 3, o presidente voltaria a dispor de um
estado de sitio mais restrito, com prazo inicial de 60 dias e possibilidade de dilagédo por
igual periodo, sem intervencdes em sindicatos e agremiacdes semelhantes e sem medidas
coercitivas adicionais, previstas em lei, aplicaveis também pelo parlamento nacional, e
ndo apenas pelo chefe do executivo. Na sua vigéncia, as imunidades parlamentares so
poderiam ser suspensas por maioria absoluta da casa em questdo.’*®
Outra diferenca marcante da emenda era a revogacao resoluta, e ndo ambigua, dos

atos institucionais e complementares, nos seguintes termos:

Sdo revogados os Atos Institucionais e Complementares, bem como as
Emendas Constitucionais, outorgadas pelo Executivo, de n° 1, de 17-10-69, n°
7,de 13-4-77,e n° 8, de 14-4-77, ficando restabelecida a Constitui¢do do Brasil
de 24 de janeiro de 1967, com as modifica¢Oes constantes desta Emenda e das
de n° 3, de 15-6-72, n° 4, de 23-4-75, n° 5, de 28-6-75, n° 6, de 4-6-76, n° 9, de
28-6-77, e n° 10, de 14-11-77.7%°

Em suma, reconhecia-se alguma legitimidade no processo de elaboracdo da
Constituicdo de 1967, mas ndo nos atos institucionais e nos outros atos normativos por
eles justificados, a comecar pela emenda constitucional n® 1. Afinal, como afirmara
Afonso Arinos, em parecer encomendado pelo governo, essa emenda e as de nimero 7 e
8 equivaliam a atos institucionais, por sua origem e contetido.’?

A proposta que mais ameacava 0 regime, por seduzir arenistas descontentes e ter
grande apelo popular, era a volta das elei¢des diretas para 0s governos estaduais e todo o
Senado. Era o tema da Emenda Montoro e, como tatica paralela, foi incluida nas trés
emendas do MDB & PEC de Geisel. Caso aprovadas, entrariam imediatamente em vigor,

alterando a légica da disputa eleitoral em curso. Na primeira emenda, era extinta a figura

17 Emenda constitucional n® 11/78., p. 272-276. O Congresso teria competéncias constituintes durante a
sessao legislativa de 1979 (p. 272). Tratava-se da emenda n°® 3, que contava com apoio arenista mais timido.
Os senadores Edward Catete Pinheiro e Accioly Filho, por exemplo, signatarios da emenda n° 1, ndo a
assinaram. A proposta de atribuir ao Congresso o poder constituinte originario, a partir de 1979, constava
também na emenda n° 2, do MDB, e igualmente assinadas por Magalhdes Pinto e Teotonio Vilela (p. 268).
Em ambos os casos, todos os parlamentares constituintes seriam eleitos diretamente, pois se propunha o
fim imediato do senador bibnico, antes das eleicdes programadas para 0s meses seguintes (p. 270 e 272).
A convocacdo de uma assembleia constituinte também era apoiada por outros setores, como os intelectuais
que formaram o Centro Brasil Democratico, liderados, dentre outros, por Oscar Niemeyer, Enio Silveira,
Sérgio Buarque de Holanda e Anténio Houaiss (FSP, 1°/8/78, p. 10).

18 |bid., p. 272-276.

19 1bid., p. 272.

720 ARINOS DE MELO FRANCO, Relatério sobre as Reformas Politicas, p. 306.
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do senador bidnico, que passaria a ser escolhido pelo voto direto.”?! A segunda estendia
a regra para governadores e prefeitos de capitais, estancias hidrominerais e municipios de
seguranga nacional, com anulacdo dos pleitos indiretos que ja tivessem ocorrido quando
entrasse em vigor a emenda constitucional.”?? Por fim, a terceira alcangava até mesmo a
escolha do presidente da republica.”®® Outras frentes relacionadas a tematica eleitoral
também foram exploradas pela oposi¢do, como o direito de voto dos analfabetos; a
propaganda eleitoral gratuita em réadio e televisdo, de forma livre, neutralizando a Lei
Falc3o; a representacéo do Distrito Federal no Senado; e as regras de inelegibilidade.?*

Como se viu, outro tema que preocupava a ditadura era a anistia, incluido nas trés
propostas da oposicdo. De um lado, reivindicou-se a competéncia exclusiva dos
parlamentares para concedé-la, sem possibilidade de veto ou san¢do presidencial,’?® o que
retiraria do governo um instrumento importante para controlar as proximas etapas da
distensdo politica. De outro, prop6s-se a anistia de todos os atingidos por atos
institucionais e complementares, desde 1964,”2° ou ao menos dos punidos por razdes
politicas — 0 que excluiria os casos de corrupgéo, por exemplo.”?” Em momento algum foi
cogitada a anistia dos agentes do regime que haviam praticado crimes a pretexto de
reprimir opositores.

Muitos outros temas foram abarcados pelas trés emendas do MDB, em sintonia
com as demandas de boa parte de seus lideres por uma assembleia constituinte. Tentou-
se fortalecer as imunidades parlamentares, o que aumentaria a autonomia do Congresso
e fortaleceria, de forma indireta, a sua capacidade de fiscalizar a aplicacdo de mecanismos
de emergéncia; facilitar ainda mais a criacdo de novos partidos politicos; e implantar
medidas de bem-estar social.”?® O protagonismo das classes populares e médias na luta
por melhores condicdes de vida também era fortalecido, com a defesa da liberdade

sindical e do direito de greve, o que aproximava o partido do movimento sindical, em

2L EMENDA constitucional n® 11/78, p. 259.

722 |bid., p. 265-272.

23 |bid., p. 272-276.

24 |bid., p. 243-276.

25 |bid., p. 247. Fazia parte da emenda n° 1. No regime, ndo se queria a anistia, ao menos naquele momento.
Para Geisel, ela era “inoportuna” porque “eles”, os comunistas, continuavam a “conspirar”’. Aos seus
ministros, assegurou que o futuro presidente teria o poder de veto e a maioria no Congresso para barrar
quaisquer iniciativas para rever os efeitos dos atos institucionais, principalmente as voltadas a anistia (CSN,
Ata da 532 Reunido do CSN, 1978, p. 16-18).

726 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 267. A proposta foi incluida na emenda n° 2. Essa proposta de
anistia também era apoiada pelos intelectuais do Centro Brasil Democratico (FSP, 1°/8/78, p. 10).

27 Emenda constitucional n® 11/78., p. 272. Tratava-se da emenda n° 3.

28 Houve propostas de alterar as regras constitucionais da aposentadoria e da estabilidade no emprego,
dentre outras (Ibid., p. 243-276).
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forte e rapida ascenséo politica desde as greves de maio. Essa convergéncia de bandeiras
colocou os lideres dos trabalhadores ao lado dos parlamentares do MDB, dentro e fora do
Congresso, durante a tramitacio da PEC de Geisel.”?

2.2. A participacao dos sindicalistas

No inicio de agosto de 1978, o governo reagiu a onda grevista que se iniciara em
maio com o decreto-lei n° 1.632,*° que regulamentava a proibicao constitucional de greve
em atividades essenciais e no servi¢co publico. Foi redefinido o rol de atividades
essenciais; de condutas que constituiam greve, com a incluséo da diminuicdo no ritmo de
trabalho; e de punicBes — sem prejuizo das previstas na Lei de Seguranca Nacional, de
1969, que poderiam levar a até 20 anos de prisdo.”* No inicio de setembro, liderancas
sindicais de todo o pais desembarcaram em Brasilia para pressionar os parlamentares para
que rejeitassem o decreto-lei.”*? Também estavam interessados na PEC das salvaguardas
de emergéncia, que os atingia ao prever uma nova possibilidade de intervencdo em
entidades sindicais.

Meses antes, o senador Petronio Portella, da Arena, havia consultado as entidades
sindicais de trabalhadores sobre as reformas politicas vindouras. Estas reivindicaram o

direito de greve; o direito a negociar diretamente com os patrdes; e a liberdade sindical,

729 |hid., p. 243-276. Ao mesmo tempo, algumas liderancas sindicais, como Lula, ja falavam em criar um
partido proprio dos trabalhadores (Coluna do Castello, JB, 3/9/78). O direito de greve foi apoiado por outros
setores, como o Centro Brasil Democratico (FSP, 1°/8/78, p. 10).

730 Decreto-Lei n° 1.632, de 4 de agosto de 1978.

8L A Lei de Seguranca Nacional de 1969 (Decreto-Lei n° 898, de 29 de setembro) criminalizava a greve de
diversas formas: “Art. 38. Promover greve lock-out, acarretando a paralisacdo de servigos publicos ou
atividades essenciais, com o fim de coagir qualquer dos Poderes da Republica: Pena: reclusdo, de 4 a 10
anos. Art. 39. Incitar: (...) V - A paralisacdo de servicos publicos, ou atividades essenciais; (...) Pena:
reclusdo, de 10 a 20 anos. Art. 40. Cessarem funcionarios publicos coletivamente, no tédo, ou em parte, 0s
servigos a seu cargo: Pena: detencdo de 8 meses a 1 ano. Paragrafo Gnico. Incorrera nas mesmas penas o
funcionario publico que, direta ou indiretamente, se solidarizar aos atos de cessacdo ou paralisacdo de
servigo publico ou que contribua para a ndo execucdo ou retardamento do mesmo. (...) Art. 45. Fazer
propaganda subversiva: (...) IV - Realizando greve proibida; (...) Pena: reclusdo, de 1 a 3 anos. Paragrafo
Unico. Se qualquer dos atos especificados neste artigo importar ameaca ou atentado a seguranca nacional:
Pena: reclusdo, de 2 a 4 anos”.

732 Dentre os lideres, estavam Luis Inacio da Silva, o Lula, do sindicato dos metalGrgicos de S&o Bernardo
do Campo e Diadema; Carlos Castello Branco, colunista do Jornal do Brasil e presidente do sindicato dos
jornalistas do Distrito Federal; Maria Eulélia Moreira, do sindicato de assistentes sociais de Minas Gerais
(FSP, 12/9/78, p. 8); e Lélia Abramo, atriz de telenovelas, antiga militante socialista e presidente do
sindicato dos artistas de Sdo Paulo (FSP, 13/9/78, p. 5).
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com o fim das intervencdes do governo.”? Foram respaldadas apenas pela oposicdo,

pois 0 governo apresentou uma reforma de sentido oposto, ampliando o seu poder de
intervir em sindicatos. Inicialmente, as liderangas do novo sindicalismo ficaram adstritas
a questdo trabalhista no debate sobre a reforma de Geisel.”*® Mas logo encamparam o
projeto mais amplo do MDB e das organizacgdes da sociedade civil, que abrangia a anistia,
a restauracio do habeas corpus e a convocacio de uma constituinte.”3® Acreditavam que
as emendas apresentadas poderiam ‘“‘aumentar o espaco politico das classes
trabalhadoras”, sem resolver, contudo, os seus problemas. Apenas uma constituinte livre
e aberta a participacdo dos trabalhadores poderia trazer solugdes mais robustas.”®’
Quanto aos institutos de emergéncia, os lideres do novo sindicalismo obviamente
repudiaram as possibilidades de intervencdo em entidades sindicais. Segundo um
documento da Frente Nacional do Trabalho, dirigido aos congressistas, 0S novos
institutos de emergéncia, combinados com a medida coercitiva de intervencédo, dariam ao

presidente da republica

poderes absolutos para, a seu critério, decretar situagdes de emergéncia e
intervir em qualquer entidade, associa¢do, clube, sindicato, igreja, sob a
alegacdo de que pode haver uma “calamidade” ou “grave perturbacdo”. Esse
projeto de reformas coloca dentro da Constitui¢do aquilo que até aqui tem sido
feito através dos atos de excecdo, que todos nds desejamos tenham fim.73®

O manifesto “Os trabalhadores e a reforma constitucional” foi além, propondo a
eliminacdo nao apenas das medidas e do estado de emergéncia, mas até mesmo do estado

de sitio para crises politicas domésticas:

(...) a democracia ndo se atém a medidas de emergéncia, simples disfarces da
atuacdo ilimitada de um poder Executivo forte.

33 FSP, 2/7/78, p. 7. Foram apresentadas também outras demandas trabalhistas, como uma nova politica
salarial e a estabilidade no emprego, e sociais, como a reforma agréria. O didlogo havia sido intermediado
por Rui Brito, deputado federal do MDB e ex-presidente da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Estabelecimento de Crédito (Contec), que congregava os bancéarios. Logo que eclodiram as greves no ABC,
em maio de 1978, o senador Daniel Krieger, da Arena, reuniu-se com jornalistas em Brasilia. Estava
presente Carlos Castello Branco, famoso articulista politico e presidente da categoria no Distrito Federal,
que pediu aos colegas que defendessem o direito de greve ao fazerem a sua saudaco inicial (FSP, 13/5/78,
p. 5).

734 EMENDA constitucional n® 11/78, p. 243-276. O MDB reuniu-se com lideres sindicais para tratar da
reforma no inicio de julho de 1978 (FSP, 2/7/78, p. 7).

5 FESP, 26/6/78, p. 4; e FSP, 2/7/78,p. 7.

36 ESP, 2/8/78, p. 4; e FSP, 3/9/78, p. 5.

T ESP, 3/9/78, p. 5.

38 FSP, 2/8/78, p. 4.
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O estado de sitio sd se legitima em tempo de guerra, para defesa do territério
nacional e da integridade da populagéo.”®

Na iminéncia da chegada dos sindicalistas a Brasilia, 0 ministro do trabalho,
Arnaldo Prieto, comecou a emitir alertas de que ndo seria tolerada a organizacdo de
trabalhadores de diferentes categorias profissionais para finalidades politicas — as
chamadas intersindicais ou centrais de trabalhadores.”® Em seguida, editou uma portaria
com ameagas de punicdo, nos termos da CLT, da Lei de Greve, da LSN e do Decreto-Lei
n° 1.632;*! e reiterou o seu teor em cadeia nacional de radio e televisdo em pleno
domingo.”*? Paralelamente, o presidente do Senado, Petronio Portella, espalhava rumores
de que poderia ser usado o Al-5 para conter uma campanha grevista pela alteracdo da
PEC de Geisel.”*®

A preocupacdo do governo era com a pressao dos sindicalistas sobre os
parlamentares,’** ndo apenas para rejeitar o decreto-lei que restringia o direito de greve,
mas também para ndo reeleger, nas eleicbes de novembro, aqueles que votassem contra
os interesses dos trabalhadores nas reformas politicas.”*® A estratégia surtiria um efeito
claro em relacdo ao decreto-lei. Os arenistas se ausentavam dos debates sobre o tema por
medo do desgaste de ter de aprova-lo expressamente.’® Quanto a PEC-7, havia projecdes
de que um numero suficiente de parlamentares situacionistas contrariaria 0 governo e a
direcdo da Arena para apoiar a emenda do MDB que extinguia os senadores bidnicos.
Isso poderia levar a segunda derrota consecutiva para a oposi¢do nas eleicdes para o
Senado. A época, lideres governistas chegaram a comentar que Geisel poderia até usar o
Al-5 para fechar o Congresso Nacional, como forma de conter uma “rebelido”
parlamentar dessa natureza.”*’ Assim, a agdo do movimento sindical poderia agravar uma

situacdo que ja era delicada para o regime.

739 FSP, 3/9/78, p. 5. Recordemos que em 1955 os sindicalistas haviam sido reprimidos com o uso do estado
de sitio, nos dias que antecederam a posse do presidente Juscelino Kubitschek (CASELA, Democracia
Sitiada, p. 28-57).

740 ESP, 2/9/78, p. 5. O advogado Eugénio Haddock Lobo, presidente da OAB/RJ, apoiou a ida dos lideres
sindicais a Brasilia e questionou a legitimidade da vedacdo legal as articulagdes intersindicais (FSP,
13/9/78, p. 5).

41 Portaria n° 3.837, de 8 de setembro de 1978, do Ministério do Trabalho. Ver FSP, 10/9/78, p. 4.

742 FSP, 11/9/78, capae p. 4.

43 FSP, 3/9/78, p. 5.

744 Essa explicacdo, bastante evidente, era feita também pelo jornal Folha de S&o Paulo (FSP, 11/9/78, p.
2).

™5 FSP, 3/9/78, p. 5. Os trabalhadores também pediram a revogagéo da CLT.

746 FSP, 14/9/78, capa.

4T ESP, 20/9/78, capa e p. 5.

211



No Congresso Nacional, a delegacdo de sindicalistas foi ao encontro de
parlamentares de ambos os partidos e as comissdes que analisavam o decreto-lei antigreve
e as reformas politicas, sempre com agentes de seguranca no seu encal¢o, mesmo dentro
de gabinetes de parlamentares. Foram tratados como aliados pela oposicdo. Na comissédo
sobre o decreto-lei n® 1632, aplaudiram os discursos do MDB, contrarios a sua aprovacao.
Dos arenistas, 0s visitantes receberam no méaximo uma atencao respeitosa, acompanhada,
muitas vezes, da admoestacdo contra 0 mérito ou a oportunidade de atender as suas
demandas. Sentiam-se intimidados com a pressdo dos trabalhadores, temendo desgastes
as vésperas de novas eleicdes diretas para a Camara dos Deputados e a0 menos um terco
do Senado, ja que ainda vigorava a figura dos “bidnicos”. Na comissao sobre a PEC-7, 0s
sindicalistas acompanharam o inicio dos debates.”*® Posteriormente, o manifesto “Os
trabalhadores e a reforma constitucional” seria incorporado ao voto do MDB contra a
proposta de Geisel.”®

Apesar das ameacas, que tiveram certa eficacia dissuasoria, e do monitoramento,
ndo foi tomada nenhuma medida repressiva mais drastica contra a iniciativa dos lideres
sindicais. O Ministério do Trabalho recuou e ndo a enquadrou como acgdo intersindical.
Naquele mesmo ano, o 6rgao havia gasto cerca quatro milhGes e meio de cruzeiros para
levar sindicalistas de diferentes categorias a Brasilia para dialogar sobre projetos
governamentais. Seriam também “intersindicais”? E as reunides de empresarios de ramos
diversos, que seriam prestigiadas até mesmo pelo presidente da republica, como lembrou
o senador Paulo Brossard, do MDB? De toda sorte, o decreto-lei n® 1632 seria aprovado
por decurso de prazo, apds comparecimento macico da oposicao, que definira posicdo
contréaria, e auséncia geral da Arena.”™ Assim, os parlamentares situacionistas nio
correram maiores riscos de perder eleitores votando a seu favor. Posteriormente, a PEC-
7 também viria a ser aprovada, contra a vontade dos lideres sindicais. De qualquer forma,
haviam desafiado a ditadura, ao manter a sua ida a Brasilia e ao Congresso Nacional, a
despeito da portaria do Ministério do Trabalho e de outras ameacas, e rompido as barreiras
tradicionais contra a participagdo mais incisiva de trabalhadores no processo politico.

Como notou um colunista da Folha de S&o Paulo, somente “assessores governamentais,

48 FSP, 13/9/78, p. 5.
749 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 306-310.
70 ESP, 4/10/78, capa e p. 9. A aprovagéo por decurso de prazo ocorreu em 3 de outubro.
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representantes de empresas estatais ou relagdes publicas de grandes grupos privados”

costumavam ser autorizados a circular nos corredores do Congresso Nacional.”?

2.3. A aprovagéo do projeto do governo

A comissao mista que recebeu as emendas a PEC-7 era formada por 11 senadores
e 11 deputados. Devido a sua maioria nas casas, a Arena ficou com 14 vagas, ante 8 do
MDB. Os dois principais cargos foram divididos entre os partidos, com a presidéncia do
deputado Laerte Vieira, da oposicéo, e a relatoria do senador José Sarney, da situagdo.”?
Conforme o esperado, o parecer do relator avalizou na integra o projeto do governo, com
a aceitacdo de modificacdes pouco relevantes. Por questdes formais, foram rejeitadas
todas as propostas da oposi¢do, a qual restou apenas deixar registrada a sua insatisfacao,
em virtude de sua inferioridade numérica. No plenério, porém, a situacdo era diferente,
pois havia muitos arenistas simpaticos a volta das elei¢cbes diretas para 0s governos
estaduais e, principalmente, todo o Senado. O tema tramitava junto com a PEC e poderia
levar & aprovagao de destaques.”® Para garantir a sua vitdria, o governo declarou que néo
admitiria greves no periodo e fez circular rumores de que estaria disposto a fechar o
Congresso com o uso do AI-5.”°* N&o foi necessario cumprir as ameagas. Os
parlamentares da Arena mantiveram a disciplina partidaria e os emedebistas ausentaram-
se em numero razoavel, diante da impossibilidade de vitoria, da prioridade das campanhas
eleitorais em curso e, em alguns casos, da cooptagao governista.”®

No seu parecer, o relator fez uma longa recapitulacdo histérica da ditadura militar,
de modo a justifica-la. Quanto as salvaguardas de emergéncia, limitou-se a repetir que

eram “defesas (...) prontas, eficazes e fortes” para o regime e que 0 responsavel por seu

751 FSP, 14/9/78, p. 3.

52 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 283. A comissdo era composta pelos seguintes parlamentares:
deputado Laerte Vieira, presidente, senador Roberto Saturnino, senador Marcos Freire, deputado José
Bonifacio Neto, senador Orestes Quércia, deputado Freitas Nobre e deputado Alceu Collares — do MDB; e
senador José Sarney, relator, deputado Geraldo Freire, senador Heitor Dias, deputado Célio Borja, senador
Henrique de La Rocque, deputado Blota Janior, senador Ruy Santos, deputado Moacyr Dalla, deputado
Luiz Braz, senador Jarbas Passarinho, senador Wilson Gongalves, senador Otto Lehmann, deputado Prisco
Viana e senador Daniel Krieger — da Arena.

753 Essa questdo era tratada pela Emenda Montoro e também por subemendas apresentadas a PEC-7, com
0 apoio de diversos arenistas. Assim, seriam votadas conjuntamente. O risco de sua aprovagdo para vigorar
imediatamente havia levado o governo a postergar a deliberacdo sobre a matéria do final de agosto para
setembro, quando os pleitos indiretos para 0s governos estaduais e para os senadores bidnicos ja teriam sido
realizados (FSP, 5/8/78, capa e p. 4).

54 ESP, 20/9/78, capa e p. 5.

S ESP, 21/9/78, capa e p. 4-5.
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manuseio deveria estar “sujeito ao controle constitucional de outros poderes”. O seu uso
seria um meio legitimo para defender a democracia.”® Ao mesmo tempo, Sarney néo
tratava 0 modelo vigente como democrético, pois a aprovacdo da reforma visava
precisamente “apressar o caminho da democracia”.”’ Seu discurso também assinalou o
abandono de um aspecto muito importante da retorica do “poder revolucionario”, segundo
o qual era a revolugdo — representada pelo governo federal e por seus lideres militares —
que legitimava o Congresso Nacional, e ndo o voto popular.”™® Estas foram as suas

palavras:

Por outro lado, através da presente Emenda, a Revolugdo de Marco de 1964
reencontra no Congresso a legitima fonte do poder e lhe devolve a plena
soberania que Ihe vem do povo e que, durante tantos anos, ficou mutilada pelos
atos de exceg¢do que vigoram, decorrentes da legalidade revolucionaria. Com a
aprovagdo da presente Emenda, o estado de direito fica restaurado e o arbitrio
desaparece dos nossos mecanismos de poder.

A Revolugéo, assim, adquire absoluta maturidade, ao superar a filosofia inicial
de que é ela que legitima o Congresso, e entra para o leito da normalidade
democratica, em que a legitimidade do Congresso nasce do povo e somente
dele.™

José Sarney propds a rejeicdo de todas as emendas apresentadas pelo MDB, sem
deliberacdo sobre o seu mérito, por ndo reunirem os requisitos formais minimos exigidos
pelo regimento interno do Senado: ter “relagdo com a matéria da disposi¢do emendada”;
nao ter “sentido contrario a proposi¢cdo” original; e ndo abranger “mais de um dispositivo,
a ndo ser que se trat[ass]le de modificacbes correlatas, de sorte que a aprovacao,
relativamente a um dispositivo, envolv[esse] a necessidade de se alterarem os outros”. Na
condicéo de presidente da comisséo, Laerte Vieira, do MDB, contra-atacou. Julgou que

cinco das seis emendas apresentadas pelo relator contrariariam as mesmas exigéncias

756 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 291.

5 Emenda constitucional n° 11/78., p. 289. A emenda constitucional era tratada como uma condigéo
necessaria, mas insuficiente, para se alcangar a democracia: “Ela visa, deste modo, a criagdo de
instrumentos constitucionais que deflagrem uma ordem constitucional e politica que criara, com o decorrer
do tempo, poderosas estruturas democraticas. Nao podemos pensar que a simples mudanga do texto
constitucional tera a faculdade de fazer desaparecer a ordem politica existente. Sabemos perfeitamente que
esta, por ser mais abrangente que aquela, necessita de tempo e de fatores que néo se esgotam no simples
texto da lei. S80 mais complexos e esbarram em problemas de cultura, de educacdo, de componentes de
riquezas, de estrutura da sociedade, de sistemas de forcas, motivadas para o desejo de progresso, nas
praticas do governo democratico” (p. 293).

8 Esse principio havia sido afirmado no preAmbulo do Al-1, de 1964: “Fica, assim, bem claro que a
revolucdo ndo procura legitimar-se através do Congresso. Este é que recebe deste Ato Institucional,
resultante do exercicio do Poder Constituinte, inerente a todas as revolugdes, a sua legitimagdo”. Em 1968,
foi implicitamente retomado pelo Al-5, apés ter sido brevemente relegado desde a constituicdo de janeiro
do ano anterior.

759 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 284.
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formais, alem de terem sido apresentadas sem as assinaturas exigidas e fora do prazo. No
dia seguinte, a oposi¢do apresentou varios pedidos de destaque. Nenhum versava sobre
os instrumentos de emergéncia. A maioria arenista atuou coesa, sob o comando do
senador Jarbas Passarinho, e aprovou na integra o parecer do relator, incorporando as suas
emendas e rejeitando as da oposicdo. A minoria, restou registrar o seu protesto, que
incluiu a leitura de um manifesto dos sindicalistas.’®®

Quanto as salvaguardas de emergéncia, a comissdo mista estabeleceu um prazo
maximo para a vigéncia das medidas de emergéncia, de 60 dias prorrogaveis “uma vez e
por igual periodo”;"®! a previsdo expressa da possibilidade do estado de sitio repressivo,
pois o texto original traria apenas a modalidade preventiva;’®2 e a supressio do dispositivo
que permitia acrescentar, por lei, membros adicionais ao Conselho Constitucional.”®® Ao
CSN, em junho, Geisel ja havia indicado que o prazo das medidas era mais curto do que
os 90 dias prorrogaveis do estado de emergéncia.”®* As demais alteragdes eram
superficiais. Além disso, foi estendido o subsidio mensal vitalicio para todos os ex-
presidentes da republica, com a inclusdo dos atingidos por atos institucionais — o que s6
aproveitava a Janio Quadros;’® foi ligeiramente rebaixada a clausula de barreira dos
partidos politicos;"®® e foi deixada a discricionariedade do procurador-geral da repiblica
a decisdo de pedir ao STF a suspensdo do mandato do parlamentar federal denunciado
por crime contra a seguranga nacional (no projeto original, o requerimento era
obrigatdrio).”®’

Na discussdo em plenario, j& estava garantida a aprovacdo da PEC de Geisel e
suas salvaguardas constitucionais. O Pacote de Abril havia atribuido as bancadas da

Arena o poder de reformar a constituicdo. Porém, avolumava-se a dissidéncia de

760 Emenda constitucional n® 11/78., p. 282-310; FSP, 13/9/78, p. 5; FSP, 14/9/78, p. 6.

61 Emenda n° 10-R, do relator (lbid., p. 304).

62 Emenda n° 11-R (Ibid., p. 304). No projeto original, constava que o estado de sitio poderia ser decretado
quando o pais e as instituigdes fossem “ameacados” por fatores de subversdo, mas ndo quando fosse
“atingidos” pelos mesmos. A primeira formula textual corresponderia ao estado de sitio preventivo e a
segunda ao repressivo.

63 Emenda n° 12-R (lbid., p. 304).

64 CSN, Ata da 532 Reuni&o do CSN, 1978. A omissdo dessa informagdo pode ser explicada por lapso na
redacdo do documento ou talvez por tética politica, de modo que a inclusdo de prazo maximo para as
medidas de emergéncia parecesse uma contribuicdo do Congresso, e, por extensdo, um indicativo da
disponibilidade do regime de ceder as demandas dos parlamentares.

65 Subemenda (do relator) a emenda n°® 4 (EMENDA constitucional n® 11/78, p. 305). Os (nicos ex-
presidentes vivos eram Janio Quadros e Médici.

766 Subemenda a emenda n°® 5 (Emenda constitucional n® 11/78., p. 305). A proposta de Geisel exigia os
votos para deputado federal em 11 estados, que deveriam somar 3% dos votos em cada um deles e 5% do
eleitorado nacional (p. 239). A subemenda da comissdo reduziu a abrangéncia para nove estados.

67 Emenda n° 7-R (lbid., p. 303-304).
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parlamentares do partido em torno do fim imediato dos senadores bidnicos.” As elei¢des
diretas para o Senado constavam no programa da agremiagédo oficial, 0 que impedia a
imposicao da disciplina partidaria em sentido contrario.” O partido de oposi¢do chegou
a propor a sua aprovacao, na forma de destaque, em troca da aceitacdo do projeto do
governo. Com a medida, havia projecdes de que 0 MDB conquistaria a maioria do Senado
nas elei¢des diretas de novembro.”® Era uma situacdo inaceitavel para o regime. Para
garantir a absoluta disciplina partidaria, os seus dirigentes politicos estavam dispostos a
utilizar os velhos instrumentos ditatoriais. No inicio de setembro, ja havia sido anunciado
que ndo seriam toleradas greves, pois poderiam influir na votacdo.””* Na véspera da
votacéo, Geisel fez circular rumores de que usaria o Al-5 para fechar o Congresso e impor
a sua reforma, caso se tentasse a extingdo dos bibnicos.”? E até mesmo o general
Figueiredo, escolhido pelo préprio presidente como o seu sucessor, afirmou publicamente
que militares voltariam a agir no futuro como em 1964 — contra a constitui¢do —, caso
necessario.””

Nas hostes oposicionistas, uma parcela dos parlamentares ndo estava disposta a
enfrentar o regime. A direcdo do partido no Rio de Janeiro havia feito um acordo que
levou a eleicdo indireta de Chagas Freitas, como governador, e Amaral Peixoto, como
senador bidnico.” Diversas tentativas de reunir as bancadas federais, para fechar posi¢éo
sobre a PEC, foram frustradas, por auséncia de quérum.”” Por fim, boa parte dos
parlamentares do MDB priorizou a campanha eleitoral em curso, sobretudo ante a

impossibilidade de mudanca significativa do texto da reforma.’”

88 As estimativas sobre o nimero de dissidentes arenistas oscilaram entre 30 e 60 parlamentares (FSP,
9/9/78, p. 4; FSP, 18/9/78, p. 4; e FSP, 20/9/78, capa e p. 5).

89 FSP, 26/6/78, p. 4.

70 FSP, 20/9/78, capa e p. 5. Petronio Portella mostrou a parlamentares arenistas pesquisas eleitorais que
indicavam que o MDB elegeria 13 senadores pelo voto direto, em novembro, contra 12 da Arena. Sem 0s
bidnicos, a bancada de oposicao saltaria para 41 senadores, contra apenas 25 da situacao.

"L FSP, 8/9/78, p. 6.

12 ESP, 20/9/78, capa e p. 5; FSP, 22/9/78, p. 4; Coluna do Castello, JB, 23/9/78, 3/10/78 e 3/10/78.

%3 Coluna do Castello, JB, 19/9/78.

74 ESP, 2/9/78, p. 7. Ambos foram eleitos com votos dos arenistas.

7S FSP, 14/9/78, capa; FSP, 20/9/78, p. 5. Foram quatro tentativas. Ao fim, apenas a bancada do MDB no
Senado conseguiu realizar uma reunido sobre o tema, definindo que votaria contra a proposta de emenda
caso fossem rejeitados os seus pedidos de destaque. O deputado federal Airton Soares, da ala “auténtica”
do MDB, atribuiu a dificuldade a tratativas de alguns dirigentes — Tancredo Neves, Tales Ramalho, Amaral
Peixoto e Chagas Freitas — com o governo, para aprovar a reforma.

76 FSP, 18/9/78, p. 4. Contudo, no dia 19 de setembro, quando a PEC ja estava sendo discutida no plenario,
houve mais uma reunido frustrada da bancada de deputados do MDB, por falta de quérum, sendo que 110
dos seus 154 membros estavam em Brasilia e ndo em campanha nos estados (FSP, 20/9/78, p. 5). Segundo
Derby Barreto, colunista da Folha de S&o Paulo, a proposta havia agradado & maioria dos emedebistas e
arenistas, apesar das criticas (FSP, 3/7/78, p. 2).
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Quando a discussdo em plenario comecou, no dia 19 de setembro, parecia
iminente o fim dos senadores bidnicos.””” Em uma sessdo tumultuada, a oposi¢éo tentou
impedir que os beneficiados pelas elei¢des indiretas pudessem votar a PEC. Era presidida
pelo senador Petronio Portella, acusado de ele proprio fazer parte da “familia bionica”,
pois seu irm&o Lucidio Portella havia sido indicado para o governo do Piaui e seu primo
Elvidio Nunes para o Senado. Ele argumentou que a proposta original e a versao aprovada
na comisséo mista ndo tratavam do tema. Mas cedeu, concordando que os governadores
e senadores escolhidos indiretamente naquele ano deixassem de votar o tema dos
bidnicos, caso fosse aprovado o destaque correspondente.’’

A proposta do governo foi aprovada com tranquilidade, com 241 votos favoraveis
— 30 a mais do que o necessario — e 145 contrarios.”” Quanto ao destaque sobre 0s
senadores bidnicos, Portella tentou protelar a sua votagdo ao maximo. Entrou em pauta
na madrugada, com o plenario ja esvaziado, e foi rejeitado por 168 votos, ante apenas 131
votos favoraveis, sob o olhar de desaprovacdo de dezenas de sindicalistas que ocupavam
as galerias da casa.”® A Emenda Montoro, que tramitava paralelamente, seria rejeitada
nas semanas seguintes.” No dia 21 de setembro, a PEC foi a votacdo em 2° turno. As
bancadas de deputados e senadores do MDB retiraram-se do plenario, em protesto contra
a unilateralidade da construcdo da reforma e o autoritarismo de alguns de seus
dispositivos, como as salvaguardas constitucionais. Para o partido, a margem de arbitrio

presidencial propiciaria a repressao de seus criticos:

O julgamento do que sejam graves perturbacdes da ordem publica e da paz
social e da conveniéncia de aplicacdo das Medidas de Emergéncia cabe
exclusivamente ao presidente da Republica. Ora, como os presidentes
revoluciondrios ndo estdo habituados a conviver com as divergéncias, com os

77 No dia 19 de setembro, no 1° turno da discuss&o, havia 37 arenistas dispostos a votar contra os bi6nicos.
Com as bancadas do MDB, estava-se a apenas um voto dos 211 exigidos para suprimi-los. Foi nesse
momento que houve ameaca de fechamento do Congresso, ap6s uma longa reunido de Geisel com o senador
arenista Tarso Dutra — escolhido indiretamente para permanecer na préxima legislatura (FSP, 20/9/78, capa
ep.b).

"8 ESP, 21/9/78, capae p. 4.

9 EMENDA constitucional n° 11/78, p. 311-312. As emendas e subemendas de Sarney, aprovadas na
comissdo mista, foram aprovadas por 233 votos favoraveis e 125 contrarios. A grande maioria dos
requerimentos de destaque do MDB foram rejeitados em votagdo simbolica, ou seja, sem contagem de
votos. O destaque do partido sobre imunidades parlamentares foi rejeitado por 190 a 125. Na votacgdo da
PEC, houve uma dissidéncia de cada lado, do senador Teotbnio Vilela, da Arena, e do deputado Dias
Menezes, do MDB (FSP, 21/9/78, capa, p. 4 € 5).

780 FSP, 22/9/78, capa e p. 4. O destaque era para votar um dos itens da chamada Emenda Accioly,
apresentada por Accioly Filho, senador da Arena. Houve 41 absten¢des de emedebistas. Dos 40 dissidentes
arenistas, apenas 18 votaram nesse sentido.

81 FSP, 17/10/78, capa. Foi rejeitada em 16/10/1978 por falta de quérum, com auséncia macica dos
parlamentares da Arena e de alguns poucos do MDB.
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conflitos de interesses e com as reivindicagdes sociais, proprios de regimes
democraticos, podem governar sempre com as medidas de emergéncia.
Simples movimentos sindicais objetivando a conquista de melhores salarios e
condices de trabalho, ou manifestacGes de estudantes, de profissionais liberais
através de suas entidades podem ser considerados como perturbadores da
ordem publica e da paz social, justificando a adocdo das medidas de
emergéncia.”®

Restou aos parlamentares arenistas homologarem a PEC de Geisel.”® No dia 13
de outubro, ela foi promulgada na forma da emenda constitucional n° 11.

O tema das reformas foi bastante presente nas elei¢cbes de novembro.” Mais uma
vez, 0 MDB obteve um bom desempenho e demonstrou que teria chances de conquistar
a presidéncia da republica no voto popular. Foram 56% dos votos vélidos para o Senado
(contra 0s 59% de 1974) e 49% para deputado estadual e federal (contra 47,9% e 48%,
respectivamente, na eleicdo anterior). Gracas ao Pacote de Abril, esse contingente de
cerca de 15 milhdes de eleitores ndo deu a oposi¢cdo mais cadeiras no Senado e nos
governos estaduais.™ Eram as elei¢des indiretas que permitiam ao regime manter-se sem
o0 apelo exclusivo a forca bruta.

Paralelamente as eleicdes, o governo prop6s a reforma da Lei de Seguranca
Nacional, abrandando os seus rigores e adaptando-a ao fim das penas de morte, perpétua

e de banimento, previsto pela EC-11.7%¢ A nova lei foi aprovada por decurso de prazo e

82 ESP, 21/9/78, p. 5. Esse trecho era parte do voto do MDB no 1° turno da deliberagdo. Foi lido em plenario
no dia 20/9/1978.

83 FSP, 22/9/78, capa e p. 4. Os arenistas limitavam-se a ressaltar os avancos da reforma de Geisel, como
a revogacao dos atos institucionais. Raramente apresentaram justificativas para as insuficiéncias do projeto,
da perspectiva do estado democratico de direito. Um dos raros argumentos nesse sentido foi a necessidade
de proteger o pais do terrorismo, que ameagava 0 mundo, com as Brigadas Vermelhas, na Italia, o Exército
Vermelho, no Japdo e os montoneros, na Argentina. No caso brasileiro, a ameaca terrorista seria a
Convergéncia Socialista (FSP, 1°/9/78, p. 4), organizacao trotskista fundada no mesmo ano e que ndo se
preparava para a luta armada (COUTO, André, Convergéncia Socialista, CPDOC, disponive