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RESUMO

Quais tipos de leis existiram no passado autoritario
brasileiro, mas ndo foram previstas na constitui¢ao
atual? Quais eram os contornos de criagdo e utiliza-
¢do dessas normas? O presente artigo, ao tempo em
que responde essas perguntas, analisa as espécies
normativas que foram extintas no ordenamento juri-
dico brasileiro e que ja ndo mais se coadunariam com
a ideia de um processo legislativo democratico.
Adota-se o recorte temporal de dois periodos autori-
tarios: a Ditadura do Estado Novo (1937-1945) e a Di-
tadura Civil-Militar (1964-1985). Apresentam-se 0s
seguintes tipos de normas: os decretos-leis, as leis
constitucionais, os atos institucionais e os atos com-
plementares. A pesquisa se valeu da revisdo biblio-
grafica e levantamento documental. Para isso, foram
utilizados os textos constitucionais a respeito de cada
uma das espécies normativas, como fontes primarias,
bem como referéncias da historiografia e da literatura
sobre o tema, como fontes secundarias, o que permi-
tiu a reconstrugao de como a legislacdo era produzida
no passado autoritdrio, por meio das quatro espécies
legislativas listadas. O artigo conclui que, indepen-
dentemente da denominagdo dada a espécie norma-
tiva, em um Estado Constitucional, a fungdo legisla-
tiva somente sera democratica se atribuida aos parla-
mentos, nos moldes descritos no texto.
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ABSTRACT

What types of laws existed in Brazil's authoritarian
past, but were not provided for in the current consti-
tution? How were these rules created and used? This
article answers these questions, and analyzes the
types of legislation that were extinguished in the Bra-
zilian legal system and which no longer fit in with the
idea of a democratic legislative process. It focuses on
two authoritarian periods: the Estado Novo Dictator-
ship (1937-1945) and the Civil-Military Dictatorship
(1964-1985). The following types of norms are pre-
sented: decree-laws, constitutional laws, institutional
acts and complementary acts. The research used a lit-
erature review and a documentary survey. To this
end, constitutional texts on each of the types of legis-
lation were used as primary sources, as well as refer-
ences from historiography and literature on the sub-
ject as secondary sources, which allowed for the re-
construction of how legislation was produced in the
authoritarian past, through the four types of legisla-
tion listed. The article concludes that, regardless of
the name given to the type of legislation, in a consti-
tutional state, the legislative function will only be
democratic if it is assigned to parliaments in the man-
ner described in the text.
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B INTRODUCAO

Conforme o art. 59 da Constituicdo de 1988, o processo legislativo compreende a elabo-
racao de sete tipos de normas primarias, assim entendidas as espécies legislativas que retiram
seu fundamento de validade do proprio texto constitucional. S3o elas: emendas a Constitui-
¢do; leis complementares; leis ordinarias; leis delegadas; medidas provisdrias; decretos legis-
lativos; e resolucdes. Tratam-se dos tipos de normas em relacdo aos quais a propria Constitui-
¢ao fixou os principios que orientam a respectiva elaboracdo. Tradicionalmente, dessas espé-
cies normativas se exigem os atributos de generalidade, impessoalidade e abstracdo. Sdo atos
gue, invariavelmente, inovam no ordenamento juridico, e tém capacidade para criar, modifi-
car e extinguir direitos e obrigacdes.

Por seu turno, as chamadas normas secundarias n3o teriam tal poder. A luz da Consti-
tuicdo de 1988, os decretos e regulamentos sao frutos da funcdo executiva ou regulamentar
que possuem os Chefes do Executivo (Federal, Estadual, Distrital ou Municipal) e sdo expedi-
dos exclusivamente para a fiel execugao das leis (normas primarias), sendo hierarquicamente
inferiores e dependentes destas ultimas e devendo respeitar os principios da estrita legalidade
ou reserva absoluta de lei, quando aplicaveis. Ainda existem outras normas infralegais, como
portarias, circulares, provimentos, resolucdes, ordens de servico e instru¢cdes normativas,
emanadas por outras autoridades da administracdao publica. A rigor, em razdo da dependéncia
em relacdo as leis, tais normas ndao podem conter disposi¢cdes ultra legem ou, obviamente,
contra legem. Por forga da hierarquia, eventual contradicao se resolve pelo principio lex supe-
rior derogat legi inferior.

Um tertium genus de normas seriam os decretos autbnomos, espécie inserida pela
Emenda Constitucional (EC) n2 32/2001. A despeito do nome, sdo normas primarias que pos-
suem o conddo de inovar no ordenamento juridico. Previsto no art. 84, inciso VI, o decreto
autonomo pode ser expedido pelo presidente da Republica para dispor sobre a organizacao e
funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem cri-
acdo ou extincdo de orgdos publicos; ou sobre a extingdo de funcBes ou cargos publicos,
guando vagos.
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Todas essas espécies normativas sdao fontes formais do Direito, ou seja, constituem
meios pelos quais o ordenamento juridico positiva suas normas juridicas. Sdo formas de ex-
pressdo do Direito positivol *32ou, simplesmente, legislacdo em sentido amplo.

Em um Estado de Direito democratico, a atividade de elaborar leis é atribuida aos par-
lamentos, mediante prévio debate publico. Em um Estado Constitucional, espera-se que os
processos legislativos que culminam na producao dessas normas sejam preponderantemente
democraticos, isto é, realizados por érgdaos democraticamente eleitos, aderentes ao principio
da separacao dos poderes, compativeis com o Estado de Direito e os direitos humanos, aber-
tos, transparentes, acessiveis, ndo discriminatdrios, inclusivos, representativos, participativos
e sensiveis as necessidades de diversos grupos da sociedade?. De modo geral, tais principios
estdo contemplados na Constituicao de 1988 e nas praticas legislativas.

Entretanto, nem sempre foi assim. No passado, ja houve diversas formas arbitrarias de
manifestacdo da potestas legislatoria dos reis, antes mesmo do constitucionalismo, das revo-
lucGes e dos processos de independéncia nas colonias por todo o mundo. No caso da Coroa
Portuguesa e seus dominios, Coelho3 % historia que o alvara constituiu a principal forma de
legislagdo “para dar vazao a torrente de novas normas juridicas emanadas pelo poder politico”
e que a figura “ndo possuia uma definicdo restritiva e tradicionalmente poderia tratar de qual-
quer coisa de interesse do governo abaixo da lei”.

Também no Brasil sdo encontrados exemplos de formas de legislacdo que ficaram no
passado. De acordo com Francisco:

Na Carta Constitucional do Império de 1824, o Imperador, no exercicio do Poder Mo-
derador, tinha competéncia para sancionar atos normativos da Assembleia Geral
com forga de lei (art. 101, 1ll), e, no papel de Chefe do Poder Executivo que também
acumulava, tinha atribui¢des para expedir decretos, instrugdes, e regulamentos ade-
quados a boa execucgdo das leis (art. 102, Xll), mas a centralizagcdo de poderes no
Monarca permitiu-lhe eldstica fun¢cdo normativa® P 2303,

Logo, em diferentes momentos da histéria colonial e imperial, existiram instrumentos
normativos que ndo subsistiram no periodo republicano (o que n3o significa que algumas des-
sas normas ndo tenham sido recepcionadas posteriormente): os alvaras, as ordenacoes (por

LFRANCA, Rubens Limongi. Formas e aplica¢éo do direito positivo. S0 Paulo: RT, 1969.

2 OSCE. Organization for Security and Co-operation in Europe. Office for Democratic Institutions and Human Rights
(ODIHR).  Guidelines on  Democratic  Lawmaking  for  Better Laws. 2023. Disponivel em:
https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf. Acesso em: 28 jan. 2025.

3 COELHO, Fernando Nagib Marcos. Tipos normativos e separagdio dos poderes: a funcdo politica do aviso
ministerial durante a regéncia (1831-1840). 2016. 251 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Centro de Ciéncias
Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2016.

4 FRANCISCO, José Carlos. Art. 84, IV. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET,
Ingo Wolfgang; STRECK, Lénio Luiz (orgs). Comentdrios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacao,
2018, p. 1212-1225.
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exemplo, as classicas ordenacdes afonsinas, manuelinas e filipinas, valendo registrar que mui-
tos dispositivos desta ultima continuaram em vigéncia até o advento do Cédigo Civil de 1916),
as cartas régias e os avisos ministeriais, por exemplo®.

Neste artigo, pretende-se analisar as espécies normativas extintas no ordenamento ju-
ridico brasileiro, notadamente as identificadas com os periodos autoritarios, em que o Con-
gresso Nacional ndo funcionou. Com esse corte metodoldgico, ficam de fora as formas que a
legislacdo adotou durante o Império (1822-1889), a Primeira Republica (1889-1930), o Go-
verno Provisério (1930-1934) e a Ordem Constitucional de 1934 (1934-1937), para concentrar
atencdes nas espécies normativas de dois periodos de governos ditatoriais no Brasil: o Estado
Novo (1937-1945) e a Ditadura Civil-Militar (1964-1985). Os anos de 1946 e de 1985 a 1988
também estardo compreendidos na anadlise, pois as espécies normativas estudadas tiveram
sobrevida nesses periodos de redemocratizacgao.

A pesquisa se volta para responder as seguintes perguntas: Quais tipos de leis existiram
no passado autoritario brasileiro, mas ndo foram previstas na constituicdo atual? Quais eram
os contornos de criagdo e utilizagdo dessas normas? Com isso, objetiva-se especialmente ana-
lisar as espécies normativas dentro de seus respectivos contextos histéricos, considerando
também as evolugdes e as involugdes. Uma andlise de tal natureza demanda uma verificacao
dos contornos normativos de cada uma das espécies normativas, conforme os textos consti-
tucionais entao vigentes (fontes primarias), bem como a revisao da literatura em geral, dis-
cursos parlamentares, artigos de jornal e entrevistas (fontes secundarias) para embasar a ana-
lise histdrica e juridica. Com a introdug¢do do elemento da passagem do tempo, a analise his-
térica “é capaz de demonstrar a precariedade ou a provisoriedade das solu¢@es juridicas con-
temporaneas tidas como estdveis ou, até mesmo, pretensamente eternas”® ¢,

As noc¢des de “Sincronia” e a “Diacronia”’ ajudam a compreender o tipo de andlise aqui
realizada. O estudo de um instituto juridico do ponto de vista sincronico se volta para o seu
estado no momento histdrico que Ihe é contemporaneo — por exemplo, o caso de uma pes-
quisa referente as espécies legislativas do art. 59 da atual Constituicdo de 1988. O aspecto
sincrénico se refere “as relacdes entre coisas coexistentes, de onde toda intervencdo do
tempo se exclui”®» %, J4 a andlise diacrénica considera a histdria e a trajetdria dos institutos,
de forma dinamica. Na perspectiva diacronica, a passagem do tempo é considerada, e tem-se
uma visdo enriquecida da tipologia normativa do passado e do presente, pois existem “esta-
dos, do ponto de vista sincrénico, e suas alteracdes ao longo do eixo diacrénico”® r- 114,

Os decretos-leis, as leis constitucionais, os atos institucionais e os atos complementares
foram fontes formais do Direito passageiras no ordenamento juridico brasileiro. Contar a his-
téria dessas espécies normativas é papel do historiador do Direito. O presente trabalho privi-

> COELHO, Fernando Nagib Marcos. Tipos normativos e separacéo dos poderes: a fun¢do politica do aviso
ministerial durante a regéncia (1831-1840). 2016. 251 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Centro de Ciéncias
Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2016.

6 \VVAN DEN BOOMEN, Lucas Hendricus Andrade. Sincronia e diacronia no Direito: dualidades de tempo e espaco.
Revista do  CAAP, Belo Horizonte, v. 28. n. 1, p. 1-17, 2023. Disponivel em:
https://periodicos.ufmg.br/index.php/caap/article/view/47520. Acesso em: 15 jan. 2025.

7 SAUSSURE, Ferdinand de. Curso de linguistica geral. 27. ed. S3o Paulo: Editora Cultrix, 2006.

8 Ibid.

9 KOSELLECK, Reinhart. Futuro passado: contribuicdo a seméantica dos tempos histéricos. Rio de Janeiro:
Contraponto: Ed. PUC-Rio, 2006.
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legia os aspectos formais do processo legislativo do passado autoritario, com foco na configu-
racao legal e na técnica constitucional dos quatro tipos normativos. A reconstrucao histérica
integral de todos os processos legislativos autoritarios na experiéncia brasileira demandaria
outro formato de pesquisa, incluindo diversos elementos como a iniciativa, as intencdes dos
atores envolvidos, as articulac¢des, as discussdes publicas e secretas, os procedimentos, as eta-
pas de tramitacdo etc. Seria um trabalho para outra oportunidade, fugindo do escopo desta
investigacao.

A pretensdo aqui é mais modesta, mas ndo menos formativa para o jurista do presente.
As formas do processo legislativo do passado autoritario brasileiro é um capitulo da histéria
constitucional do periodo e seu estudo revela as estratégias formais de positivacdo usadas nas
ditaduras. Como ficara evidenciado no texto, as ditaduras brasileiras sempre buscaram se res-
guardar no préprio Direito para atuarem?% 38 Compreender como isso foi feito permite vi-
sualizar as conexdes entre a legislagao e o autoritarismo. Assim, mesmo com a delimitacdo
metodoldgica (voltada para descricdo das espécies legislativas utilizadas em tempos ditatori-
ais), o tema é de interesse para a histdria constitucional, pois contribui para assimilar a dimen-
sao formal do Estado democratico de Direito, a estruturagao das instituicdes politicas brasilei-
ras, bem como a (des)valoriza¢ao da formalidade constitucional.

Para alcancgar seu objetivo, o artigo estd dividido da seguinte forma: na se¢do 2 reto-
mam-se brevemente os aspectos gerais da teoria das fontes formais do Direito, situando os
principios que orientam as formas democraticas de elaboragdo das leis. Na se¢do 3 sdo apre-
sentadas quatro espécies normativas que ficaram para tras no ordenamento juridico brasi-
leiro: os decretos-leis, as leis constitucionais, os atos institucionais e os atos complementares.
Na secdo 4 discutem-se os contornos autoritarios da tipologia normativa examinada, com base
nos parametros da literatura e em contraste com as balizas do processo legislativo na atuali-
dade. Ao final, a conclusdo retoma os principais pontos da investigacdo realizada.

1 BREVES CONSIDERACOES SOBRE OS TIPOS DE NORMAS JURIDICAS A LUZ DA TEORIA DO
DIREITO, A DOGMATICA DAS FONTES DO DIREITO E SOBRE AS FORMAS DEMOCRATICAS DE
APROVACAO DA LEGISLACAO

O exercicio do poder normativo por parte do Estado, mediante diversas instituicées, en-
seja o aparecimento continuo e plural de normas de comportamento. Esse contexto demanda
uma teoria das fontes do Direito, que proporcione uma série de regras estruturantes sobre o
funcionamento do ordenamento juridicoll » 1 e permita identificar se uma determinada
norma é valida, se pertence ao sistema, se é juridica. Pela dogmatica das fontes, entendem-
se os modos de formacdo das normas juridicas, isto €, sua entrada no ordenamento juridico:
“o direito emana de certos procedimentos especificos como a d4gua emana de sua fonte”12.»

0 RICHTER, Daniela; FARIAS, Thieser da Silva. Ditadura Militar no Brasil: dos instrumentos juridicos ditatoriais para
a democracia outorgada. Passagens: Revista Internacional de Histdria Politica e Cultura Juridica, v. 11, n. 3, p. 381-
405, 2019.

11 FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Introducdo ao Estudo do Direito: técnica, decis3o e dominacdo. 6. ed. S3o Paulo:
Atlas, 2011.

12 FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Introducéo ao Estudo do Direito: técnica, decisdo e dominagdo. 6. ed. S3o Paulo:
Atlas, 2011.
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124 Assim, neste estudo sobre as espécies legislativas extintas se insere como objeto de inte-
resse também da dogmadtica das fontes do Direito, que propde diversas classifica¢cdes das fon-
tes formais.

Por exemplo, quanto a relevancia ou importancia, as normas juridicas podem ser classi-
ficadas em normas primarias e normas secundarias'3 > 9. De orientacdo kelseniana, essa clas-
sificacdo considera primarias as normas que estabelecem uma acdo, ao passo que secundarias
s30 as normas que prescrevem uma san¢do a um comportamento. Kelsen!4?-4¢ concebe o Di-
reito como uma ordem normativa de coacdo estabelecida pela autoridade constituida, o que
exprime a ideia de Estado Legal. Ja Hart!>» %! se refere ao Direito como unido de normas pri-
marias e secunddrias; as primeiras impdem deveres, ao passo que as segundas, parasitarias
em relagdo as primarias, atribuem poderes, publicos ou privados. As normas secunddrias se
subdividem em normas de reconhecimento, de modificacdo e de julgamento. Hart® agrega
elementos que tornam o Direito mais complexo do que um conjunto de normas, agregando a
nogao de que o Direito também emerge das praticas consolidadas no ambito da prépria co-
munidade.

Diniz!’ classifica a legislacdo, tanto primaria quanto a secundaria, como fontes formais
estatais do direito, ao lado das fontes jurisprudenciais (sentencas, acérdaos, sumulas etc.).
Por seu turno, as fontes ndo estatais abrangem “o direito consuetudinario (costume juridico),
o direito cientifico (doutrina) e as convenc¢des em geral ou negdcios juridicos”*®. A metafora
das fontes é praticamente universal. Para Garcia Mdynez!® 51, as fontes formais sdo os canais
por onde se manifestam as fontes materiais, essas sim contenedoras das normas juridicas.
Nos Estados Constitucionais, a legislacado é tradicionalmente a principal fonte do Direito.

No sentido amplissimo, a lei ou legislagdo compreende toda norma de conduta cuja ob-
servancia seja imposta pelo Estado?®» 2%, No sentido amplo, designa as normas juridicas es-
critas, sejam as leis propriamente ditas, oriundas do Poder Legislativo, sejam as baixadas pelo
Poder Executivo. Aqui, a legislacdo compreende todos os atos de autoridade cuja missdo con-
siste em editar normas. No sentido estrito, a lei indica tdo-somente a norma juridica elaborada
pelo Legislativo. Na presente pesquisa, trabalha-se com o sentido amplo de lei ou legislacdo
(aqui usados como sindnimos) e, consequentemente, com a ideia de que o processo legislativo
representa o conjunto das fases constitucionalmente estabelecidas para a aprovacao das es-
pécies normativas, e ndo so as que advém do Legislativo.

Nada obstante, como indicado na introducdo, com o advento do Estado Constitucional,
as formas como sdo produzidas das fontes do Direito importam. Ndo basta que a legislacdo
esteja em conformidade formal e material com as normas de nivel superior. O que caracteriza

Bbid.

14 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6. ed. S3o Paulo: Martins Fontes, 1998.

15 HART, Herbert L. A. O conceito de direito. Lisboa: Fundac¢3o Calouste Gulbekian, 2011.

% bid.

17 DINIZ, Maria Helena. Fontes do direito. /n: CAMPILONGO, Celso Fernandes; GONGAZA, Alvaro de Azevedo;
FREIRE, André Luiz (coords.). Enciclopédia juridica da PUC-SP. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sdo
Paulo, 2017. p. 1-8. (Tomo: Teoria Geral e Filosofia do Direito). Disponivel em: https://enciclopediajuri-
dica.pucsp.br/verbete/157/edicao-1/fontes-do-direito. Acesso em: 11 jan. 2025.

18 1bid.

19 MAYNEZ, Eduardo Garcia. Introduccidn al estudio del Derecho. México: Porrda, 1972.

20 RAO, Vicente. O direito e a vida dos direitos. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.
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um Estado de Direito democratico é a sua base no principio da soberania popular, que exige
ativa e efetiva participacdo do povo na formac3o da vontade estatal? r- 1819,

Interessa registrar que, a luz dos ideais democraticos, as leis devem emanar preferenci-
almente de érgdos democraticamente eleitos, cujos procedimentos formais e materiais (isto
é, o conteudo das proposicGes) devem respeitar os principios democraticos — notadamente a
separacdo de poderes e os mecanismos de freios e contrapesos necessarios ao equilibrio entre
as instituicdes —, promovendo a abertura, a transparéncia, a inclusdo e a responsabilizacdo no
processo legislativo??. Desde os momentos iniciais da sua preparacdo, a legislacdo precisa ser
debatida publicamente.

Por essa ldgica, as leis ndo devem delegar ou permitir a delegacdo de poderes legislati-
vos ilimitados ao Poder Executivo. Quando essa delegacdo é necessaria, deve ser minima e sé
admissivel em circunstancias determinadas, as quais devem ser definidas de forma explicita e
precisa na Constituicdo ou na decisdao de delegacao do Legislativo. A utilizagdo rotineira de
poderes legislativos “excepcionais” pelo Poder Executivo deve ser evitada ou suprimida nos
casos em que tal pratica exista ou, pelo menos, circunscrita por mecanismos de controle par-
lamentar eficaz?3. Inclusive, essa é a caracteristica do processo legislativo autoritario ou do
Estado de Excecdo: a confusdo entre atos do Poder Executivo e atos do Poder Legislativo?* »
%, A marca do autoritarismo é a cumulagdo de fungbes executivas e legislativas em um sé
poder. Para evitar essa desdiferenciacdo, convém analisar os contornos normativos para a
producdo das espécies legislativas em cada ordenamento juridico.

E na legislagdo que a democracia adquire todo seu sentido. “De todas as funcdes politi-
cas da democracia, nenhuma é mais importante que a legislacdo”?> 22, Em teoria, ndo faz
muito tempo, as mudancas legislativas podiam ser impostas submetendo-as a aprovacao de
poucas pessoas, geralmente as mais ricas ou poderosas do pais?®2° Nas primeiras monar-
quias, era assim que as leis eram decididas: por um legislativo afastado das preocupacdes da
sociedade. Entretanto, as sociedades modernas consideram que certos tipos de projetos le-
gislativos ou mudancas de certa magnitude devem emanar de um tipo especifico de poder
legislativo: uma grande assembleia com centenas de representantes, provavelmente organi-
zados em partidos politicos, com homens de todas as classes sociais?”» 2°,

As novas leis precisam ser elaboradas e debatidas livremente, de forma publica e em
detalhes, nessa grande assembleia, que podera apresentar emendas e modificar a proposta
no decorrer dos debates. Hoje ha necessidade de deliberacdo. A legislacdo moderna exige que
os prés e contras das propostas sejam considerados em um procedimento discursivo que esta

21SILVA, José Afonso da. O estado democrético de direito. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 173,
p. 15-24, jul./set. 1988.

22 OSCE. Organization for Security and Co-operation in Europe. Office for Democratic Institutions and Human
Rights (ODIHR). Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws. 2023. Disponivel em:
https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf. Acesso em: 28 jan. 2025.

23 OSCE. Organization for Security and Co-operation in Europe. Office for Democratic Institutions and Human
Rights (ODIHR). Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws. 2023. Disponivel em:
https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf. Acesso em: 28 jan. 2025.

24 AGAMBEN, Giorgio. Estado de Exce¢éo. S30 Paulo: Boitempo, 2004.

25> WALDRON, Jeremy. A legislacdo. In: DARNTON, Robert; DUHAMEL, Olivier (orgs.). Democracia. Rio de Janeiro:
Record, 2001, p. 229-237.

% bid.

7 bid.
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necessariamente aberto a recepc¢do de argumentos que sao aceitos como melhores, argumen-
tos que ndo foram considerados, a aceitacdo de erros de raciocinio, tudo com base na troca
de razdes. Em suma, as leis deixam de ser um produto do poder, pura e simplesmente.

Rousseau?® j4 dizia em sua época que os cidaddos estdo sob ameaca sempre que as leis
sao feitas por pequenos grupos ou impostas a outros. A Unica maneira de preservar vidas e
liberdades é ter leis feitas pelo povo e direcionadas ao povo. Somente assim cada individuo
estard sujeito a uma soberania legislativa da qual ele préprio é um elemento indispensavel:
com essas instituicoes coletivas que hoje chamamos de parlamentos. Portanto, a legislacdo
dos antigos se tornou algo do passado em comparacdo com a dos modernos.

Modernamente, continua-se considerando a legislacdo como expressao da vontade ge-
ral, como na época da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, cujo artigo
62 preveé:

A Lei é a expressdo da vontade geral. Todos os cidaddos tém o direito de concorrer,
pessoalmente ou através dos seus representantes, para a sua formagdo. Ela deve ser
a mesma para todos, quer se destine a proteger quer a punir. Todos os cidadaos sao
iguais a seus olhos, sdo igualmente admissiveis a todas as dignidades, lugares e em-
pregos publicos, segundo a sua capacidade, e sem outra distingdo que ndo seja a das
suas virtudes e dos seus talentos?.

A ideia de que a lei é a expressao da vontade geral é um componente importante da
teoria da legislagdo, do processo legislativo democratico e das fontes do Direito; esse ainda é
0 espirito que orienta e influencia a maneira como se imagina a elaboracgao de leis e os repre-
sentantes sdo eleitos. A legitimidade das leis advém dessa intima relacdao entre democracia e
legislacao. A ideia de uma legislagdao aprovada pelo parlamento envolve a no¢ao de represen-
tatividade, de debate publico anterior a sua aprovacao como lei, reforcando que a democracia
nao se esgota no momento eleitoral, na votagao nas urnas.

Outra fungao da lei consiste na fixagao dos limites a liberdade, como previsto no artigo
49 da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadado de 1789:

A liberdade consiste em poder fazer tudo aquilo que nao prejudique outrem; assim,
o exercicio dos direitos naturais de cada homem nao tem por limites sendo os que
asseguram aos outros membros da sociedade o gozo dos mesmos direitos. Esses li-
mites apenas podem ser determinados pela Lei*.

Sob essa 6tica, a lei € o meio por exceléncia de restricdo das liberdades. No Estado Legal,
diferentemente, esse papel da lei é amesquinhado e reduzido a mero instrumento de governo.
Perde-se a nocao de um processo legislativo e prepondera a ideia de um processo de governo.

28 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social ou Principios do direito politico. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2011.

23 DECLARACAO dos Direitos do Homem e do Cidad3o, 1789.

30 bid.

REJUR - Revista Juridica da UFERSA
Mossord, v. 9, n. 17, jan./jun. 2025, p. 107-136

ISSN 2526-9488




LEGISLAGAO, AUTORITARISMO E PROCESSO LEGISLATIVO DEMOCRATICO: ANALISE DAS ESPECIES NORMATIVAS
EXTINTAS NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO (1937-1988)

Vistos os contornos tedricos do processo legislativo democratico, passa-se a analise his-
torica das espécies normativas extintas.

2 FORMAS AUTORITARIAS DE MANIFESTAGAO DO PODER DE LEGIFERANTE NO PASSADO
BRASILEIRO (1937-1988)

2.1 DECRETOS-LEIS

Os decretos-leis foram uma espécie normativa introduzida na Constitui¢cao de 1937, a
“Polaca”, redigida pelo entdo Ministro da Justica, Francisco Campos (1891-1968). Inspirados
nos decreti-legge da Italia de Benito Mussolini, os decretos-leis eram uma férmula normativa
que carregava uma contradi¢do inerente, pois decreto “(...) é ato préprio do Executivo, dei-
xando certo, portanto, que quem edita o decreto-lei é o chefe do Executivo; no entanto, vem-
Ihe agregada a palavra “lei”, por ai significando que o dito decreto ndo tem for¢a de sua pro-
pria natureza, mas sim propria da lei”3%» 1%, ou seja, aquela emanada de um parlamento apds
um processo legislativo regular.

Na sistematica dos decretos-leis da Constituicdo de 1937, a participacdo do poder exe-
cutivo no processo legislativo ndo se limitava ao poder de sancao e veto. Na verdade, essa
espécie normativa transformava o executivo em um lécus de emanac¢ao de normas primdrias,
de observacao obrigatéria por toda a sociedade, ao contrario dos tradicionais decretos e re-
gulamentos, atos que se limitavam a minudenciar o mandamento abstrato da lei, sem contra-
ria-lo, extrapola-lo ou suprimi-lo.

Francisco Campos, em artigo publicado na Revista Forense em janeiro de 1938, desti-
nado a defender o novo regime, afirmou o seguinte:

(...) Aincapacidade do Poder Legislativo para legislar é hoje um dado definitivamente
adquirido ndo sé pela ciéncia politica como pela experiéncia das instituicdes repre-
sentativas, em quase todos os paises do mundo, inclusive nos de tradigdo parlamen-
tar. Ora, a legislacdo é uma das func¢es essenciais do governo. Se o 6rgdo incumbido
de legislar se demitira da sua fun¢do, cumpria substitui-lo urgentemente por outro
processo capaz e adequado de legislagdo3% P Y7,

Esse pretenso “processo capaz e adequado de legislacdo” foi materializado nos decre-
tos-leis, que foram disciplinados pelos arts. 12, 13 e 14 da Constituicdo de 1937. A competén-
cia para a expedicdo dos decretos-leis foi reservada privativamente ao Presidente da Repu-
blica, mediante autorizacao pelo parlamento. Todavia, nos termos do art. 180 da Constituicao
de 1937, enquanto ndo se reunisse o parlamento nacional, o Presidente da Republica teria o
poder de expedir decretos-leis sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Unido.

31 BASTOS, Celso Ribeiro. Diciondrio de direito constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 1994.
32 CAMPOS, Francisco. Diretrizes Constitucionais do novo Estado brasileiro. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 35,
n. 73, p. 5-22,229-249, jan./mar. 1938.
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A época, ndo faltaram autores endossando a técnica constitucional. Aratjo Castro, em
obra contemporanea aos fatos aqui relatados, explicava que, ao expedir decretos-leis, o pre-
sidente da Republica “(...) age com ampla liberdade de acdo, isto é, como se fora o préprio
poder legislativo, salvo em se tratando de decretos-leis expedidos em virtude de autorizacdo
legislativa, caso em que terd de observar as condicbes e limites nela estabelecidos”33 » 197,
Também Francisco Campos, em apologia ao regime, chegou a afirmar que

A nenhum membro do parlamento é licito tomar uma iniciativa individual de legisla-
¢do. A delegacdo de poderes ndo sé foi permitida, como se tornou regra, pois a Cons-
tituicdo prescreve que os projetos de iniciativa do Parlamento devem cingir-se a re-
gular a matéria de modo geral ou nos seus principios, deixando ao governo a tarefa
de desenvolver os principios e de regular os detalhes3* P22,

E ainda emendou afirmando que “A nova Constituicdo é profundamente democratica”3>
22 Em abril de 1938, Pontes de Miranda publicou no nimero seguinte da Revista Forense,
um texto intitulado “As delegacdes legislativas ao Presidente da Republica na Constituicao de
10 de novembro de 1937”7, em que também abordou a amplitude da competéncia presidencial
para expedir decretos-leis sobre todas as matérias da al¢cada legislativa da Unido, enquanto
nao se reunisse o parlamento.

A época, o presidente Getulio Vargas havia fechado o Congresso em 10 de novembro de
1937, no mesmo dia do golpe de Estado e da outorga da Constituicao. O parlamento sé volta-
ria a se reunir em 1946. Qualquer tipo de delegacao foi inviabilizado, portanto. Assim, o dita-
dor do Estado Novo, ao lado de seus ministros, pode usar livremente a nova espécie legisla-
tiva, fazendo uso dos plenos poderes que lhe foram conferidos pelo art. 180 da Constituicao
de 1937.

A partir de 1942 uma certa ambiguidade politica “passou a dominar o clima do Estado
Novo”. Essa ambiguidade é entendida “como o esforco de abrir mdo de um regime autoritario,
sem abrir m3o das posi¢cdes de poder entdo detidas por seus membros”3% 718, No final de
1944, na tentativa de salvaguardar o regime que se encontrava em franco declinio, o entdo
ministro do Trabalho, Marcondes Filho, passou a defender em seus discursos a fei¢cdo politico-
partidaria que restava adormecida no texto da Constituicdo de 1937, como os institutos da
“representacdo politica via parlamento” e os “pleitos eleitorais”, mesmo apds quase uma dé-
cada ininterrupta de utilizacdo do expediente dos decretos-leis sem apreciacdao parlamentar
a priori ou a posteriori.

Apds o fim do Estado Novo, a Constituicdo de 1946 aboliu os decretos-leis do ordena-
mento juridico brasileiro, ndo tendo trazido esse instituto em seu texto.

A Constituicdo de 1946 trazia em seu corpo uma norma que proibia a delegacdo de
poderes (art. 36, § 22: “Art. 36. Sdo Poderes da Unido o Legislativo, o Executivo e o
Judicidrio, independentes e harménicos entre si. (...) § 22 E vedado a qualquer dos

3 ARAUJO, Castro. A Constituicdo de 1937. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1941.

3 Ibid.

35 ARAUJO, Castro. A Constituicdo de 1937. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1941.

36 GOMES, Angela de Castro. A invencéo do trabalhismo. 3 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005.
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Poderes delegar atribuigées.”), o que naturalmente incluia o exercicio do poder le-
gislativo delegado. Na pratica, para citar apenas o que se relaciona ao processo le-
gislativo, tal dispositivo impedia que os Poderes Legislativo e Executivo somassem
esforgos conjuntamente na adogao de solugGes legais voltadas ao atendimento das
necessidades dos cidaddos. Como sabido, em tempos nos quais governar é essenci-
almente legislar, vé-se que a Constituicdo de 1946 conduziu o processo legislativo a
uma crise3” - 188,

Alguns anos mais tarde, ainda sob a égide da Constituicdo de 1946, os militares respon-
saveis pelo “golpe de Estado” de 31 de marc¢o de 1964 editaram o Ato Institucional n? 2, de
27 de outubro de 1965 (Al-2), que trouxe novamente a figura dos decretos-leis, duas décadas
apos sua abolicdo no pais. O Al-2 foi editado em um momento de crise generalizada e repre-
sentou um aprofundamento decisivo do regime autoritario3® 7, conferindo amplos poderes
ao Executivo em detrimento dos demais poderes, especialmente do Congresso Nacional.

A redacdo do Al-2 envolveu diversos juristas, incluindo Vicente Rao, Carlos Medeiros
Silva, e Nehemias Gueiros, com coordenacdo do entdo ministro da Justica, Juracy Magalhaes,
e participacdo de ministros militares como Costa e Silva e Golbery do Couto e Silva, tendo
recebido sugestdes também de Francisco Campos3°.»-7,

O AI-2 previu em seu art. 30: “O Presidente da Republica podera baixar atos comple-
mentares do presente, bem como decretos-leis sobre matéria de seguranca nacional”. Por seu
turno, o paragrafo Unico do art. 31 trazia: “Decretado o recesso parlamentar, o Poder Execu-
tivo correspondente, fica autorizado a legislar mediante decretos-leis em todas as matérias
previstas na Constituicdo e na Lei Organica”%°. O Al-2 ainda chegou a modificar a tramitacgdo
prevista na Constituicdo de 1946 para os projetos de leis do Executivo. Em seu art. 52, fixou
em 45 dias o prazo maximo de tramitacao em cada Casa Legislativa. Esgotado o prazo, com ou
sem deliberacdo, o projeto de lei de iniciativa do presidente da Republica seria considerado
aprovado tal como encaminhado pela Camara dos Deputados ou, se ndo houve a deliberagao
desta, como veio do préprio Executivo. Entretanto, o Congresso Nacional foi fechado no ano
seguinte ao Al-2.

Na sequéncia, o art. 58 da Constituicdo de 1967, regulou o instituto do decreto-lei limi-
tando seu uso a casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, sob a condicdo de ndo
aumentar despesa, e tdo-somente para versar sobre matérias de seguranca nacional e finan-
¢as publicas. Restou prevista a participacdo do Congresso Nacional para aprovar ou rejeitar o
decreto-lei no prazo de 60 dias. Entretanto, se ndo houvesse deliberacdo nesse prazo, o texto
seria tido como aprovado. Ao contrario da lei, o decreto-lei, embora imediatamente vigente,

37 NASCIMENTO, Roberta Simdes. Teoria da legislacdo e argumentacdo legislativa: Brasil e Espanha em perspectiva
comparada. Curitiba: Alteridade, 2019.

3% BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Histéria constitucional brasileira: mudanca constitucional,
autoritarismo e democracia no Brasil pés-1964. Brasilia: CAmara dos Deputados, Edicdes Camara, 2012.

39 BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Histéria constitucional brasileira: mudanca constitucional,
autoritarismo e democracia no Brasil pés-1964. Brasilia: CAmara dos Deputados, Edicdes Camara, 2012.

40 BRASIL. Ato Institucional n® 2, de 27 de outubro de 1965. Mantem a Constituicdo Federal de 1946, as
ConstituicGes Estaduais e respectivas Emendas, com as alteragGes introduzidas pelo Poder Constituinte originario
da Revolucdo de 31.03.1964, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica [2025]. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AlT/ait-02-65.htm. Acesso em: 01 jan. 2025.

REJUR - Revista Juridica da UFERSA
Mossoré, v. 9, n. 17, jan./jun. 2025, p. 107-136

ISSN 2526-9488



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AIT/ait-02-65.htm

Roberta Simdes Nascimento | Lucas Hendricus Andrade Van den Boomen

ndo tinha eficacia imediata, dependendo da aprovac¢do do Congresso Nacional ou do decurso
do prazo in albis.

Para Ataliba*'» 1, o decreto-lei da Constituicdo de 1967 nada tinha a ver com o decreto-
lei da Constituicdo de 1937 ou com o instrumento identicamente denominado nos Al-2 e Al-
4. Explica o autor que o decreto-lei da Constituigao de 1937 foi sucedaneo universal e com-
pleto da lei; por seu turno, o decreto-lei dos atos institucionais tinham tratamento mais amplo
e diferente do consagrado na Constituicdo de 1967, em que se utilizou o decreto-lei como
designacdo genérica dada a leis materiais feitas pelo Executivo®?» ¢, De fato, como visto, na
Constituicdo de 1937 havia a previsao de autorizacdo pelo parlamento para o presidente da
Republica poder expedir decretos-leis. Entretanto, como indicado, o parlamento nunca che-
gou a se reunir e jamais houve elei¢des na vigéncia da Constituicdo de 1937.

Nicolau®® esquematizou as diferencas entre os diversos decretos-leis:
Quadro 1
Evolugdo dos Decretos-Leis (1937-1988)

Ano Pressupostos Ambito Material Aprovagao tacita Emendas do Possibilidade de
Congresso reedigGes
1937 | Livre arbitrio do Pre- | llimitado Ndo havia Con- Ndo havia Con- Ndo havia neces-
sidente da Republica gresso. Entrava gresso. Entrava sidade, pois ja
em vigor desde a em vigor desde a | nasciam leis
edicdo. edicdo.
1946 | Ndo houve previsdo
de decreto-lei na
Constituicdo de 1946.
1967 | Urgéncia ou interesse | Seguranga Nacional e | Apds 60 dias de Impossibilidade Impossibilidade
publico relevante. Finangas Publicas seu envio. na mesma ses-
sdo, quando a
rejeicdo fosse
expressa.
1969 | Urgéncia ou interesse | Seguranca Nacional; Apos 60 dias de Impossibilidade Impossibilidade
publico relevante, Finangas Publicas; seu envio + 10 ses- na mesma ses-
desde que ndo au- Normas tributarias; sdes subsequen- sdo, quando a
mentasse despesa. Criacdo de cargos pu- | tes em regime de rejeicdo fosse
blicos; Fixagdo de urgéncia. expressa.
vencimentos.

Fonte: Nicolau (2009)%.

Walter Marques, ja em tempos de redemocratizacdo, deu noticias dos nimeros relati-
vos a producdo de decretos-leis pelos governos militares em matéria veiculada no jornal Ga-
zeta Mercantil:

4L ATALIBA, Geraldo. O decreto-lei na Constituicéo de 1967. S3o Paulo: RT, 1967.

42 Ibid.

43 NICOLAU, Gustavo Rene. Medidas provisdrias: o executivo que legisla - evolucdo histérica no constitucionalismo
brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2009.

4 NICOLAU, Gustavo Rene. Medidas provisdrias: o executivo que legisla - evolugdo histdrica no constitucionalismo
brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2009.
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O ex-presidente general Jodo Figueiredo enviou ao Congresso Nacional nada menos
do que 593 decretos-leis, quebrando assim todos os recordes. O primeiro presidente
da Republica que fez uso dessa faculdade, sempre denunciada pela oposi¢do como
autoritaria, nos ultimos vinte anos, foi o marechal Castello Branco, que baixou 318
decretos-leis. O marechal Arthur da Costa e Silva baixou 486, a Junta Militar que as-
sumiu o poder em 1969, baixou 264, o general Emilio Médici, 254, e o general Er-
nesto Geisel legislou por decreto-lei 357 vezes®.

A atual Constituicdo de 1988 aboliu a figura dos decretos-leis, pela Ultima vez. Tal espé-
cie foi substituida pela figura das medidas provisdrias, inspiradas nas Provvedimenti provvisori
con forza di legge do art. 77 da Constituicao da Italia de 1947. Para parte da literatura, entre-
tanto, haveria diferencas entre as duas figuras®® 26, O art. 25 do Ato das Disposi¢bes Consti-
tucionais Transitorias (ADCT) regulamentou o procedimento relativo aos decretos-leis que
ainda estavam em tramitacdo no Congresso Nacional e ndo haviam sido apreciados até a data
da promulgacdo da Constituicdo de 1988.

2.2 LEIS CONSTITUCIONAIS

Como se acaba de ver, o art. 180 da Constituicao de 1937 permitiu ao presidente da
Republica expedir decretos-leis sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Unido,
enguanto ndo se reunisse o parlamento nacional. Entretanto, os ja mencionados arts. 12 a 14
impunham mais condicionamentos: nos periodos de funcionamento do parlamento, este pre-
cisaria autorizar o presidente a expedir decretos-leis; ja nos periodos de recesso do parla-
mento ou de dissolu¢ao da Camara dos Deputados, o presidente da Republica somente pode-
ria expedir decretos-leis sobre as matérias de competéncia legislativa da Unido desde que o
exigissem as necessidades do Estado. Entretanto, foram fixadas exce¢bes a expedicdo de de-
cretos-leis nesses casos, entre as quais estavam os decretos-leis que modificassem a Consti-
tuicao.

Assim, como o presidente Getulio Vargas nao tinha o poder de emendar o texto consti-
tucional por decretos-leis, tratava-se de uma limitacdo explicita. Mas, na pratica, criou-se uma
espécie normativa com o nome de “lei constitucional” que sequer foi regulada expressamente
pela Constituicao de 1937, pois somente foi prevista iniciativa do presidente para propor pro-
jeto de emenda (art. 174). Pela auséncia de regulacdo, esse tipo de lei ndo teve especificados
0s seus pressupostos de edicdo, procedimento, possiveis vedagdes e limitacdes e nem o seu
ambito de aplicacdo. A Lei Constitucional n2 1, de 16 de Maio de 1938 foi a primeira dessa
nova espécie. Essa foi também a primeira vez que o presidente precisou emendar a Constitui-
¢do redigida por Francisco Campos, apenas seis meses apos o golpe do Estado Novo.

Vale registrar que o predmbulo da Lei Constitucional n2 1, de 16 de Maio de 1938 regis-
trou que o presidente da Republica “estava usando da atribuicdo que lhe confere o art. 180

4 MARQUES, Walter. Sarney decide dispensar uso do decreto-lei enquanto governar. Gazeta Mercantil, SGo Paulo,
16 abr. 1985.
4 por exemplo: AVILA, Humberto Bergman. Medida proviséria da Constituicdo de 1988. Porto Alegre: SAFE, 1997.
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da Constituicdo”4’. Entretanto, o jad mencionado art. 180 trazia apenas a possibilidade de se
expedir decretos-leis, sem nenhuma mencado a qualquer outra espécie normativa, muito me-
nos aquela recém-nomeada Lei Constitucional. Esse foi um caso de ampliacdo da interpreta-
¢do de dispositivos constitucionais, feita conforme as necessidades do poder central, como
caracteristico nos regimes autoritarios.

O que explica a adocdo da figura foi uma tentativa de golpe fracassada em 11 de maio
de 1938 (a chamada Intentona Integralista): um grupo ingressou no Paldcio da Guanabara,
entdo residéncia presidencial, e tentou matar Vargas e sua familia como estratégia para tomar
o poder. O episddio culminou no fuzilamento de oito dos assaltantes nos jardins do palédcio*®
70 A edigao da Lei Constitucional n? 1, de 16 de Maio de 1938 veio para inibir novas tentativas
semelhantes, mediante a alterag¢ao do art. 122, item 13, da Constitui¢ao de 1937 para incluir
novas hipdteses de aplicacdo da pena de morte, além da ja existentes, para os casos de: in-
surreicdao armada contra os Poderes do Estado, assim considerada ainda que as armas se en-
contrem em depdsito; pratica de atos destinados a provocar a guerra civil, se esta sobrevém
em virtude deles; atentado contra a seguranc¢a do Estado praticando devastagao, saque, in-
céndio, depredacdo ou quaisquer atos destinados a suscitar terror; e atentado contra a vida,
a incolumidade ou a liberdade do Presidente da Republica.

A Lei Constitucional n2 5, de 10 de marc¢o de 1942, foi editada apds a declaragdo de
guerra a Alemanha, Itdlia e Japdo, para permitir ao presidente da Republica declarar estado
de emergéncia, em todo o territdrio nacional ou em parte dele particularmente ameacgada, ou
o estado de guerra, independentemente de autorizagdao do parlamento nacional, e sem que
este pudesse suspender o estado de emergéncia ou o estado de guerra. De acordo com a nova
redacao dada ao § 22 do art. 166 da Constituicdo de 1937:

Declarado o estado de emergéncia em todo o pais, poderd o Presidente da Repu-
blica, no intuito de salvaguardar os interesses materiais e morais do Estado ou de
seus nacionais, decretar, com prévia aquiescéncia do Poder Legislativo, a suspensdo
das garantias constitucionais atribuidas a propriedade e a liberdade de pessoas fisi-
cas ou juridicas, suditos de Estado estrangeiro, que, por qualquer forma, tenham
praticado atos de agressdo de que resultem prejuizos para os bens e direitos do Es-
tado brasileiro, ou para a vida, os bens e os direitos das pessoas fisicas ou juridicas
brasileiras, domiciliadas ou residentes no Pais*.

Havia, nas palavras de Villa®%» 73, uma “ditadura constitucional”. Pela Constituicdo de
1937, art. 171, no estado de guerra, o presidente da Republica tinha poderes para suspender
trechos da Constituicdo; e, pelo art. 170, durante o estado de emergéncia ou o estado de
guerra, os atos praticados em virtude deles eram insuscetiveis de controle judicial. Esses dis-
positivos sdo a medida do carater autoritario do processo legislativo da época.

47 BRASIL. Lei Constitucional n® 1, de 16 de maio de 1938. Emenda ao art. 122, n. 13 da Constituicdo. Disponivel
em: https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/leicon/1930-1939/leiconstitucional-1-16-maio-1938-373574-
publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 18 mar. 2025.

48 VILLA, Marco Antonio. A histdria das ConstituicBes brasileiras. S50 Paulo: Leya, 2011.

49 BRASIL. Lei Constitucional n? 5, de 10 de marco de 1942. Emenda os arts. 122, 166 e 168 da Constitui¢do.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Ict/Ict005.htm. Acesso em: 18 mar. 2025.

S0 VILLA, Marco Antonio. A histéria das Constituicdes brasileiras. Sdo Paulo: Leya, 2011.
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Tanto assim que a penultima lei constitucional expedida por Vargas e assinada por todos
0s seus ministros (n2 9) promoveu uma reforma da Constituicdo de 1937 alterando diversos
dispositivos (arts. 72, 92 e paragrafo, 14, 30, 32 e pardagrafo, 33, 39 e paragrafos, 46, 48, 50 e
paragrafo, 51, 53, 55, 59 e pardgrafos, 61, 62, 64 e paragrafos, 65 e paragrafo, 73, 74, 76, 77,
78 e pardgrafos, 79, 80, 81, 82 e pardagrafo, 83, 114 e paragrafo, 117 e pardgrafo, 121, 140,
174 e parégrafos, 175, 176 e paragrafo, 179)°%. De 1938 a 1945, foram expedidas dez leis cons-
titucionais.

Foi assim que “exagerando em seu discricionarismo, Getulio Vargas, por dez vezes, por
meio de “Leis Constitucionais”, alterou o texto da Constituicdo de 1937, entendendo, assim,
reter o Poder Constituinte originario, cada reforma correspondendo, para seus criticos, a uma
nova outorga, a “um golpe de Estado complementar”>? 7?2122, |sto porque o art. 187 da Cons-
tituicdo previa a realizagao de um plebiscito nacional para aprovagao do texto constitucional.
Assim como muitas outras disposi¢ées nele contidas, o plebiscito jamais aconteceu. Idéntica
previsao havia em relagdao ao emendamento da Constituicdo. Na teoria, a Constituicdao poderia
ser emendada, modificada ou reformada por iniciativa do Presidente da Republica ou da Ca-
mara dos Deputados (art. 174). O projeto de emenda so se transformaria em texto constitu-
cional caso o plebiscito Ihe fosse favoravel. Mas tais plebiscitos nunca foram realizados.

Na pratica, todas as iniciativas de emenda partiram de Vargas e deixaram de ser inicia-
tivas para imediatamente se tornarem emendas concretas na forma de leis constitucionais,
sob a bencdo implicita do ja referido art. 180. E por essa razdo que os entdo professores da
Faculdade Nacional de Direito (FND), entre eles Benjamim Morais Filho, San Tiago Dantas,
Joaquim Pimenta, José Carlos de Matos Peixoto, Sampaio de Lacerda e Haroldo Valadao, em
parecer publicado pelo Correio da Manh3, em 3 de marc¢o de 1945, afirmaram que toda re-
forma realizada pelo governo na constituicao outorgada era mera norma de fato, ato comple-
mentar da outorga®3. Eis um trecho do parecer: “Desaparece o contraste do qual emerge o
exercicio do voto sancionatério popular, e a Constituicao fica a mercé do presidente, moldavel
nas suas maos como cera, e sendo por ele perpetuamente criada e recriada, sem outra medida
que a sua prudéncia e a sua vontade”>* »-%,

Mesmo depois de Vargas ter sido “defenestrado” do Palacio do Catete, em 29 de outu-
bro de 1945, essa espécie normativa continuou sendo utilizada. José Linhares governou o pais
de 29 de outubro de 1945 a 31 de janeiro de 1946 e também reaproveitou o instrumento das
leis constitucionais para alterar a “Polaca”, dessa vez, para definir os termos pelos quais se
realizaria a nova Assembleia Constituinte. Em 26 de novembro de 1945, expediu a Lei Consti-
tucional n2 15, que dispds sobre os poderes da Assembleia Constituinte e do Presidente da
Republica. De 30 de outubro de 1945, dia posterior a queda de Vargas, até 23 de janeiro de
1946, foram publicadas mais onze leis constitucionais, indo da n? 11 até a n2 21.

51 BRASIL. Lei Constitucional n? 9, de 28 de fevereiro de 1945. D4 nova redac3o a artigos da Constituicdo. Disponivel
em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicon/1940-1949/leiconstitucional-9-28-fevereiro-1945-365005-
publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 18 mar. 2025.

52 PORTO, Walter Costa. 1937. Constituicdes brasileiras. 3. ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes
Técnicas, 2012. v. 4.

53 PORTO, Walter Costa. 1937. Constituicdes brasileiras. 3. ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes
Técnicas, 2012. v. 4.

5% CUNHA, Oscar Francisco da et al. Manifestam-se, coletivamente, os professores da Faculdade Nacional de
Direito. Correio da Manhd, Rio de Janeiro, 03 mar. 1945, apud PORTO, Walter Costa. 1937. 3. ed. Brasilia: Senado
Federal, Subsecretaria de Edi¢gdes Técnicas, 2012. v. 4.

REJUR - Revista Juridica da UFERSA
Mossoré, v. 9, n. 17, jan./jun. 2025, p. 107-136

ISSN 2526-9488



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicon/1940-1949/leiconstitucional-9-28-fevereiro-1945-365005-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicon/1940-1949/leiconstitucional-9-28-fevereiro-1945-365005-publicacaooriginal-1-pe.html

Roberta Simdes Nascimento | Lucas Hendricus Andrade Van den Boomen

2.3 ATOS INSTITUCIONAIS

Os atos institucionais — carregados pela popularidade do Ato Institucional n2 5, de 13 de
dezembro de 1968 (Al-5) — ja foram estudados sobre diferentes enfoques, juridicos e histori-
ograficos. Todavia, cumpre analisar a trajetéria dessa espécie, seus contornos normativos e
como serviu de instrumento de legislacdo. “Editado em 09 de abril de 1964, o primeiro deles
foi elaborado para ser o Unico, a expressdao do que se nomeava como auténtica revolucao;
entretanto, no decorrer do regime foram criados mais dezesseis atos”>> 274,

O Ato Institucional n? 1, de 9 de abril de 1964 (Al-1), baixado com vigor imediato pelo
autodenominado Comando Supremo da Revolugao —formado pelo general Costa e Silva, pelo
vice-almirante Augusto Hademaker e pelo brigadeiro Francisco de Mello —, manteve a Consti-
tuicdo de 1946 com as modificacdes constantes em seu texto, bem como previu o alarga-
mento dos poderes do presidente da republica sob o argumento de que esteve ultimo preci-
sava “tomar as urgentes medidas destinadas a drenar o bolsdo comunista, cuja puruléncia ja
se havia infiltrado ndo sé na cupula do governo como nas suas dependéncias administrati-
vas”>®.

Convém reproduzir o preambulo do desse Al-1:

A NAGAO
E indispensavel fixar o conceito do movimento civil e militar que acaba de abrir ao
Brasil uma nova perspectiva sobre o seu futuro. O que houve e continuara a haver

neste momento, ndo s6 no espirito e no comportamento das classes armadas, como
na opinido publica nacional, € uma auténtica revolucdo.

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
Nagao.

Arevolugdo vitoriosa se investe no exercicio do Poder Constituinte. Este se manifesta
pela eleicdo popular ou pela revolugdo. Esta é a forma mais expressiva e mais radical
do Poder Constituinte. Assim, a revolugdo vitoriosa, como Poder Constituinte, se le-
gitima por si mesma. Ela destitui o governo anterior e tem a capacidade de constituir
o novo governo. Nela se contém a forca normativa, inerente ao Poder Constituinte.
Ela edita normas juridicas sem que nisto seja limitada pela normatividade anterior a
sua vitdria. Os Chefes da revolugado vitoriosa, gracas a a¢do das For¢as Armadas e ao
apoio inequivoco da Nagdo, representam o Povo e em seu nome exercem o Poder
Constituinte, de que o Povo é o Unico titular. O Ato Institucional que é hoje editado
pelos Comandantes-em-Chefe do Exército, da Marinha e da Aeronautica, em nome
da revolucdo que se tornou vitoriosa com o apoio da Nagao na sua quase totalidade,
se destina a assegurar ao novo governo a ser instituido, os meios indispensaveis a
obra de reconstrugdo econdmica, financeira, politica e moral do Brasil, de maneira a

%5 CAMARA, Heloisa Fernandes. Genealogia do Ato Institucional — entre legalidade, excecdo e legalidade
excepcional.  Histéria do  Direito, v. 2, n. 3, p. 272-299, 2022. Disponivel  em:
https://revistas.ufpr.br/historiadodireito/article/view/82954. Acesso em: 14 jan. 2025.

6 BRASIL. Ato Institucional n2 1, de 09 de abril de 1964. Dispde sobre a manutencio da Constituicio Federal de
1946 e as ConstituicGes Estaduais e respectivas Emendas, com as modificaces introduzidas pelo Poder
Constituinte originario da revolugdo Vitoriosa. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica [2025]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ait/ait-01-64.htm. Acesso em: 01 jan. 2025.
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poder enfrentar, de modo direto e imediato, os graves e urgentes problemas de que
depende a restauragdo da ordem interna e do prestigio internacional da nossa Pa-
tria. A revolugdo vitoriosa necessita de se institucionalizar e se apressa pela sua ins-
titucionalizagdo a limitar os plenos poderes de que efetivamente dispde.

O presente Ato institucional s6 poderia ser editado pela revolugdo vitoriosa, repre-
sentada pelos Comandos em Chefe das trés Armas que respondem, no momento,
pela realizagdo dos objetivos revolucionarios, cuja frustragdo estdo decididas a im-
pedir. Os processos constitucionais ndo funcionaram para destituir o governo, que
deliberadamente se dispunha a bolchevizar o Pais. Destituido pela revolugdo, sé a
esta cabe ditar as normas e os processos de constituicdo do novo governo e atribuir-
Ihe os poderes ou os instrumentos juridicos que lhe assegurem o exercicio do Poder
no exclusivo interesse do Pais. Para demonstrar que nao pretendemos radicalizar o
processo revolucionario, decidimos manter a Constituicdo de 1946, limitando-nos a
modifica-la, apenas, na parte relativa aos poderes do Presidente da Republica, a fim
de que este possa cumprir a missdo de restaurar no Brasil a ordem econ6mica e fi-
nanceira e tomar as urgentes medidas destinadas a drenar o bolsdao comunista, cuja
puruléncia ja se havia infiltrado ndo s6 na cupula do governo como nas suas depen-
déncias administrativas. Para reduzir ainda mais os plenos poderes de que se acha
investida a revolugdo vitoriosa, resolvemos, igualmente, manter o Congresso Nacio-
nal, com as reservas relativas aos seus poderes, constantes do presente Ato Institu-
cional.

Fica, assim, bem claro que a revolug¢do nao procura legitimar-se através do Con-
gresso. Este é que recebe deste Ato Institucional, resultante do exercicio do Poder
Constituinte, inerente a todas as revolugdes, a sua legitimacgao.

Em nome da revolugado vitoriosa, e no intuito de consolidar a sua vitéria, de maneira
a assegurar a realizagao dos seus objetivos e garantir ao Pais um governo capaz de
atender aos anseios do povo brasileiro, o Comando Supremo da Revolucdo, repre-
sentado pelos Comandantes-em-Chefe do Exército, da Marinha e da Aerondautica re-
solve editar o seguinte®.

Esse preambulo foi escrito por Francisco Campos, o conhecido autor da Constituicdo de
1937, diploma da ditadura do Estado Novo. Campos era o homem que havia importado os
decretos-leis para o Brasil naquele mesmo ano de 1937, um jurisconsulto adaptavel®® disposto
a “auxiliar” o autoritarismo. Para Campos, as formas democraticas e as Constituices liberais
tornavam impossivel o governo®®» ¢, Desde o dia 7 de abril de 1964, “Campos esteve no ga-
binete do General Costa e Silva, onde explicou a legalidade do poder revolucionario. Com al-
gumas alteracdes no Ato Constitucional Provisdrio, escrito por Carlos Medeiros Silva, e a in-
troducdo escrita por Campos, estava formado o primeiro Ato Institucional”®0 r-282,

57 BRASIL. Ato Institucional n2 1, de 09 de abril de 1964. Dispde sobre a manutenc¢do da Constituicio Federal de
1946 e as ConstituicGes Estaduais e respectivas Emendas, com as modificaces introduzidas pelo Poder
Constituinte originario da revolugdo Vitoriosa. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica [2024]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ait/ait-01-64.htm. Acesso em: 01 jan. 2025.

8 SEELAENDER, Airton Cerqueira-Leite; CASTRO, Alexander Rodrigues de. Um jurisconsulto adaptavel — Francisco
Campos (1891-1968). In: MOTA, Carlos Guilherme; SALINAS, Natasha S.C. (orgs.). Os juristas na formagdo do
Estado-Nagdo brasileiro — 1930-dias atuais. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 255-291.

3 VILLA, Marco Antonio. A histéria das Constituicdes brasileiras. Sdo Paulo: Leya, 2011.

8 CAMARA, Heloisa Fernandes. Genealogia do Ato Institucional — entre legalidade, excecdo e legalidade
excepcional.  Historia  do  Direito, v. 2, n. 3, p. 272-299, 2022. Disponivel  em:
https://revistas.ufpr.br/historiadodireito/article/view/82954. Acesso em: 15 jan. 2025.
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Nesse contexto, o Ato Institucional n. 1, de 9 de abril de 1964, suspendeu a vigéncia
de diversos preceitos da Constituigdo de 1946, inclusive este a que se faz mengdo
sobre a delegacdo de poderes [trata-se do art. 36, § 22: “E vedado a qualquer dos
Poderes delegar atribui¢bes]. Embora ndo tenha instituido a delegacdo legislativa, o
Ato Institucional em comento concedeu ao Presidente da Republica a iniciativa para
emendas constitucionais, sujeitas a quorum especial e a prazos limitados (art. 32), e
para propor projetos de lei ordinaria, sem qualquer limitagdo tematica, tendo esta-
belecido para tais “projetos” oriundos do Executivo uma “tramita¢cdo automatica”:
passados trinta dias de seu recebimento na Camara dos Deputados, e de igual prazo
no Senado Federal, seriam tidos como aprovados (art. 42). Se o Presidente da Repu-
blica julgasse urgente a medida, poderia solicitar a aprovagao em sessdo conjunta do
Congresso Nacional, no prazo Unico de trinta dias, apds o que também o projeto
também seria tido como aprovado, independentemente de ter havido discussdo ou
deliberac3o (paragrafo Gnico)® P 18%,

Explica Nascimento®2 1% que o Al-1 “conferiu verdadeiros poderes legislativos ao Presi-
dente da Republica, com uma simples espécie de “vacatio legis obrigatéria” de trinta dias,
passados os quais a lei entrava em vigor”. Com isso, restou institucionalizada a aprovacdo au-
tomatica da legislacdo, sem qualquer discussdo e votacao no Parlamento, por simples decurso
de prazo. A época, esse foi o instrumento juridico para “restabelecer a ordem na administra-
¢3o do pais e fomentar o seu progresso em clima de paz e seguranca”®. Embora formalmente
prevista a possibilidade de impugnar a proposicao pelo Congresso Nacional, ndo havia o am-
biente democratico para a atividade legislativa®* » 1%,

Segundo Paixdo:

Uma das caracteristicas mais evidentes do regime militar brasileiro foi a sua capaci-
dade de transformar atos de for¢a em figuras do direito. O regime procurou produzir
uma certa aparéncia de legalidade, o que se pode constatar pela existéncia de atos
institucionais dotados de elaboradas exposi¢des de motivos, pela promulgagdo de
emendas constitucionais, pela manutengdo da atividade dos poderes legislativo e
judiciario (com muitos expurgos, punicbes e cassagdes) e pela aprovagdo de leis or-
dinarias. Essa tendéncia deve ser compreendida como parte de um esforgo, que o
regime empreendeu desde seus primeiros dias, de controle da narrativa. Ao designar
um golpe de estado como uma “revolugdo”, ao invocar um “poder constituinte” que
permitia a revogacao de garantias do Estado de Direito, ao realizar processos eleito-

51 NASCIMENTO, Roberta Sim&es. Teoria da legislacéo e argumentacdo legislativa: Brasil e Espanha em perspectiva
comparada. Curitiba: Alteridade, 2019.

NASCIMENTO, Roberta Simdes. Teoria da legislagcdo e argumentagdo legislativa: Brasil e Espanha em perspectiva
comparada. Curitiba: Alteridade, 2019.

62 NASCIMENTO, Roberta Simdes. Teoria da legislacdo e argumentacdo legislativa: Brasil e Espanha em perspectiva
comparada. Curitiba: Alteridade, 2019.

NASCIMENTO, Roberta Simdes. Teoria da legislagéo e argumentagdo legislativa: Brasil e Espanha em perspectiva
comparada. Curitiba: Alteridade, 2019.

83 SILVA, Carlos Medeiros. O ato institucional e a elaborac3o legislativa. Revista dos Tribunais, v. 53, n. 347, p. 7-
17, set. 1964.

64 NASCIMENTO, Roberta Sim&es. Teoria da legislacdo e argumentacdo legislativa: Brasil e Espanha em perspectiva
comparada. Curitiba: Alteridade, 2019.

NASCIMENTO, Roberta Simdes. Teoria da legislagéo e argumentagdo legislativa: Brasil e Espanha em perspectiva
comparada. Curitiba: Alteridade, 2019.
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rais (ainda que indiretos) e permitir uma oposi¢dao (mutilada e monitorada), o re-
gime, sempre bem aconselhado por juristas experientes, ndo se assumia como dita-
duraGS, p. 229

Foi assim que, acreditando estarem imbuidos de um suposto poder constituinte reacio-
nario concedido pelo povo, os militares e os juristas do regime deslocaram o sentido de um
“ato que perduraria até que houvesse uma constituinte, para um ato que representa o resul-
tado constituinte, mesmo sem a existéncia de assembleia constituinte”®® 27 A contradi¢do
nao é uma coincidéncia. Conforme ja comentado, o art. 30 do Al-2 acabou ressuscitando a
figura dos decretos-leis que haviam sido abolidos em 1946. Ademais, criou uma nova espécie
normativa subsidiaria: os atos complementares, instrumentos de pormenorizacdo dos atos
institucionais.

No inicio, atos complementares se destinavam a complementacao normativa dos atos
institucionais, um prolongamento destes ultimos, com vistas a delimitar o alcance e o sentido
de algumas de suas previsdes. Depois, o conteldo desses atos complementares foi sendo ex-
pandido ao bel-prazer do regime, como era de costume. No total, trinta e sete atos comple-
mentares foram expedidos sob o Al-2. Os atos complementares sdo objeto da préxima subse-
¢ao.

O AI-5, por seu turno, trouxe em seu art. 92 a possibilidade renovada de se baixar atos
complementares: “O Presidente da Republica poderd baixar Atos Complementares para a exe-
cucdo deste Ato Institucional, bem como adotar, se necessario a defesa da Revolucdo, as me-
didas previstas nas alineas “d” e do § 22 do art. 152 da Constituicdo”®’. Tais medidas do art.
152 eram a decretacdo do estado de sitio e a suspensdo da liberdade de reunido e de associ-
acgao.

Voltando a linha cronoldgica dos atos institucionais, veio em sequéncia o terceiro, de 05
de fevereiro de 1966 (Al-3), que fixou as elei¢Ges indiretas em ambito estadual. Finalmente,
sob o pretexto de que Constituicdao de 1946 ja ndo mais atendia as “exigéncias nacionais”, o
Ato Institucional n2 4, de 07 de dezembro de 1966 (Al-4), convocou o Congresso Nacional, que
havia sido fechado naquele ano, “para se reunir extraordinariamente, de 12 de dezembro de
1966 a 24 de janeiro de 1967, para discussao, votacao e promulgacdo do projeto de Constitui-
¢do apresentado pelo Presidente da Republica”®®. Dessa convocacdo extraordindria, adveio
uma nova Constituicdo em 24 de janeiro de 1967, que sofreu grande influéncia da Constituicao
de 1937.

8 PAIXAO, Cristiano. Entre regra e excecdo: normas constitucionais e atos institucionais na ditadura militar
brasileira (1964-1985). Histdria do Direito, v. 1, n. 1, p. 227-241, 2020.

8 CAMARA, Heloisa Fernandes. Genealogia do Ato Institucional — entre legalidade, excecdo e legalidade
excepcional.  Historia  do  Direito, v. 2, n. 3, p. 272-299, 2022. Disponivel  em:
https://revistas.ufpr.br/historiadodireito/article/view/82954. Acesso em: 15 jan. 2025.

67 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2025]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 02 jan. 2025.

68 BRASIL. Ato Institucional n® 4, de 07 de dezembro de 1966. Convoca o Congresso Nacional para se reunir
extraordinariamente, de 12 de dezembro de 1966 a 24 de janeiro de 1967, para discursdo, votacdo e promulgacao
do projeto de Constituicdo apresentado pelo Presidente da Republica, e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica [2025]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AlT/ait-04-66.htm. Acesso
em: 01 jan. 2025.
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A Constituicdo de 1967 constitucionalizou as disposi¢des dos atos institucionais e as di-
retrizes do regime autoritario em seu art. 173. O texto manteve nominalmente a triparticao
dos poderes, com o exercicio do Poder Legislativo a cargo do Congresso Nacional (art. 29), e
o federalismo, contudo, essencialmente mais préximo de um Estado unitario do que de um
Estado propriamente federativo. Na pratica, os poderes do presidente da Republica foram
ampliados de maneira sem precedentes (vide arts. 50, 54, 55, 57, 58 e 60 da Constituicdo de
1967). O Poder Executivo se fortaleceu no ambito federal. A perene ameaga comunista inspi-
rou dispositivos relativos a seguranca nacional. A Constituicdo de 1967 vigorou por cerca de
vinte meses.

O recrudescimento do autoritarismo veio com o ja mencionado Al-5, que modificou o
texto constitucional de 1967 para permitir ao presidente “decretar a intervengao nos estados
e municipios, sem as limita¢Oes previstas na Constituicdo, suspender os direitos politicos de
quaisquer cidadaos pelo prazo de 10 anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais e
municipais”®, dentre outras providéncias. Horta’® explica que o Al-5 paralisou “o funciona-
mento da Constituicdo, [...] [aniquilou] o principio da independéncia e da harmonia dos Pode-
res, tudo submetendo ao arbitrio e a vontade incontroldvel do Presidente da Republica, con-
vertendo o regime presidencial em ditadura presidencial”’%»-3,

Como era a praxe nos atos institucionais, o Al-5 veio com um preambulo longo, com os

n u

“considerando”, justificando sua edi¢ao no “poder revolucionario”, “continuidade da obra re-

n u

voluciondria”, “preservacao da ordem, tranquilidade e seguranga”.

Em 1969 foram baixados mais doze atos institucionais (com destaque para o de n2 13
que dispunha “sobre o banimento do territério nacional de brasileiro inconveniente, nocivo
ou perigoso a seguranca nacional”), culminando na Emenda Constitucional n? 1, de 17 de ou-
tubro de 1969. José Afonso da Silva é da opinidao de que “tedrica e tecnicamente, ndo se tratou
de emenda, mas de nova constituigdo. A emenda sé serviu como mecanismo de outorga, uma
vez que verdadeiramente se promulgou texto integralmente reformulado”’% 7%, Nada obs-
tante, restou mantida a ordem anterior, conservando o Al-5 e os atos complementares, nos
termos do seu art. 182.

De 9 de abril de 1964 a 14 de outubro de 1969, foram baixados dezessete atos instituci-
onais no total. Essa espécie normativa ndo foi mais utilizada pelo regime nos préximos quinze
anos de ditadura que se seguiram. Ja os atos complementares continuaram a ser utilizados de
forma esparsa até 1977, sendo que o ultimo dessa espécie, o Ato Complementar n2 104, de
26 de julho de 1977, assegurou o direito de reunido dos partidos politicos, em um momento
de enfraquecimento do regime. De 27 de outubro de 1965 a 26 de julho de 1977, foram bai-
xados cento e quatro atos complementares, ou seja, foram mais longevos do que a propria

9 BRASIL. Ato Institucional n2 5, de 13 de Dezembro de 1968. S30 mantidas a Constituicio de 24 de janeiro de
1967 e as ConstituicGes Estaduais; O Presidente da Republica poderd decretar a intervengdo nos estados e
municipios, sem as limita¢des previstas na Constituicdo, suspender os direitos politicos de quaisquer cidadaos pelo
prazo de 10 anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais e municipais, e dad outras providéncias. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica [2025]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ait/ait-06-69.htm.
Acesso em: 01 jan. 2025.

70 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010.

Libid.

72 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
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espécie normativa que lhes deu origem. Por fim, a EC n2 11, de 13 de outubro de 1978, revo-
gou o Al-5, uma revogacao simbdlica que ja acenava para a chegada de um novo periodo de
redemocratizacdo no horizonte.

2.4 ATOS COMPLEMENTARES

Como indicado na subsecdo anterior, os atos complementares foram previstos no art.
30 do Al-2, e renovados no art. 92 do Al-5, como instrumentos destinados a fixar regramentos
de integracdo adicionais aos atos institucionais. Conforme Carlos Ayres Britto, eram espécie
normativas editadas pelo mesmo poder responsdavel pela edicdo dos atos institucionais; por-
tanto, eram pecas integrantes do mecanismo institucional: “Suas normas sdo nutridas da
mesma substancia que alimenta os atos institucionais, mas numa linha de particularizacao
progressiva, como a que preside as relagdes entre os diplomas normativos que se escalonam
em termos de hierarquia legal” 73 »°,

Por essa ldgica, seria possivel mal equiparar a natureza juridica dos atos complementa-
res aos atuais decretos regulamentadores de leis, pois os atos complementares eram para os
atos institucionais o que os decretos sdo para as leis. O critério sé ndo é perfeito, entretanto,
por tudo que vem sendo visto, porque os atos institucionais ndo tinham origem democratica.
Mas importa que havia uma relacdao de acessoriedade entre as duas espécies de normas.
Como normas acessorias, seguiam a sorte da norma principal’% » 12, Entretanto, isso nova-
mente ndao mostra correto, pois os atos complementares, assim como os atos institucionais,
eram normas com forga de lei criadas monocraticamente pelo chefe do Executivo, a margem

da apreciacao do Congresso, embora destinados a regulamentar o disposto no ato institucio-
na|75, p.82

Na qualidade de instrumentos de execucdo dos atos institucionais, portanto, os atos
complementares tinham sua condi¢cdo ou fundamento de validade nestes ultimos. A rigor, so-
mente poderiam conter disposicdes coerentes com os assuntos e dispositivos que visava a
completar, sem possibilidade de desbordamento ou de emenda ao diploma que lhe serviu de
base, afinal, eram normas secundarias a principal. Entretanto, por vezes, atos complementa-
res regularam matérias inteiramente estranhas ao ato institucional que |he era subjacente,
inclusive contrariando suas disposicées.

Nesse sentido, um dos exemplos citados por Britto’® foi o Ato Complementar n2 41, de
22 de janeiro de 1969, que proibiu a nomeacao, contratacdo ou admissdo de funcionario ou
servidor na Administracdo Direta e Autarquias dos Estados, Distrito Federal e Municipios, in-
clusive nas Secretarias e Servicos Auxiliares dos Poderes Legislativo e Judiciario e dos Tribunais
de Contas. Trouxe como seu supedaneo o Al-5, entretanto, disciplinou assunto totalmente
alheio a execucdo do Al-5, que nada continha sobre o recrutamento de agentes publicos. O

73 BRITTO, Carlos Ayres. O problema da vigéncia dos atos complementares posteriores a edi¢cdo do Al-5. Revista
de Direito da Procuradoria Geral, n. 32, p. 1-18, 1977.

74 BRITTO, Carlos Ayres. O problema da vigéncia dos atos complementares posteriores a edicdo do Al-5. Revista
de Direito da Procuradoria Geral, n. 32, p. 1-18, 1977.

7> BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Histéria constitucional brasileira: mudanca constitucional,
autoritarismo e democracia no Brasil pds-1964. Brasilia: Camara dos Deputados, Edices Camara, 2012.

76 BRITTO, Carlos Ayres. O problema da vigéncia dos atos complementares posteriores a edi¢cdo do Al-5. Revista
de Direito da Procuradoria Geral, n. 32, p. 1-18, 1977.
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Al-5 simplesmente tratou dos funcionarios que ja estavam incorporados ao servico publico
para: a) suspender-lhes seus direitos e garantias; e b) permitir a desinvestidura como sancao
politica (art. 62). Ou seja, como se vé, o Ato Complementar n2 41, de 22 de janeiro de 1969,
ndo funcionou para executar ou detalhar o Al-5.

Na pratica, também foram editados atos complementares a decretos-leis e atos com-
plementares modificativos da prépria legislacdo ordinaria. Esse foi o caso do Ato Complemen-
tar n2 27, de 8 de dezembro de 1966, que alterou o Cédigo Tributario Nacional (Lei n2 5.172,
de 25 de outubro de 1966) e chegou a fixar aliquota de tributo, e do Ato Complementar n? 35,
de 28 de fevereiro de 1967, que também mexeu na legislacdo tributdria e complementou o
Decreto-Lei n2 28, de 14 de novembro de 1966. Tais atos chegaram a delegar poderes legisla-
tivos aos governadores de Estados para firmar convénios e majorar o imposto sobre a circula-
¢do de mercadorias. Assim, idealizado para ser norma secundaria, os atos complementares
constantemente assumiram o protagonismo na época.

Apresentadas as espécies legislativas extintas, convém retomar as considera¢des sobre
o que faz um processo legislativo ser democratico.

3 ANALISE DOS CONTORNOS AUTORITARIOS DA LEGISLAGAO E LOGICA DAS LEIS NO ESTADO
DE DIREITO DEMOCRATICO

No espaco de aproximadamente cinquenta anos (1937-1988), foram editadas centenas
de normas dos quatro tipos explorados nesta pesquisa: os decretos-leis, as leis constitucio-
nais, os atos institucionais e os atos complementares. Tais tipos normativos tém ao menos
trés caracteristicas em comum: a) sua origem no Poder Executivo, embora tivessem forca de
lei, b) seu momento de edi¢do foi marcado pela supressao democratica, mesmo tendo como
destinatarios todo o povo, e c) sua utilizacdo como instrumentos de uma legalidade fluida,
para usar a expressdo de Carvalho’’-»7, tendo sido empregados de forma ambigua para pavi-
mentar juridicamente medidas ditatoriais, e adaptados conforme as circunstancias e os obje-
tivos do momento, com uma desvaloriza¢do da formalidade ou legalidade constitucional’.

77 CARVALHO, Claudia Paiva. Bacharéis udenistas e a preparac3o juridica do golpe contra Vargas. Revista Juridica
da UFERSA, Mossoro, v. 7,n. 13, p. 61-82, 2023.

78 Para aprofundamento sobre os argumentos e as estratégias juridicas adotadas durante o periodo autoritdrio,
confiram-se: CARVALHO, Claudia Paiva. Bacharéis udenistas e a preparacdo juridica do golpe contra Vargas. Revista
Juridica da UFERSA, Mossord, v. 7, n. 13, p. 61-82, 2023; CHUEIRI, Vera Karam de; CAMARA, Heloisa Fernandes.
(Des)ordem constitucional: engrenagens da maquina ditatorial no Brasil pds-64. Lua Nova: Revista de Cultura e
Politica, n. 95, p. 259-288, ago. 2015; BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Histdria constitucional brasileira:
mudanga constitucional, autoritarismo e democracia no Brasil pds-1964. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢cdes
Camara, 2012; FICO, Carlos. Além do golpe: a tomada do poder em 31 de margo de 1964 e a ditadura militar. Rio
de Janeiro: Record, 2004; GODQY, Arnaldo Sampaio de Moraes. O estado de excecdo na experiéncia constitucional
brasileira. Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito, v. 8, n. 3, p. 286-302, 15 set. 2016;
MARQUES, Raphael Peixoto de Paula. Repressdo politica e usos da constituicdo no governo Vargas (1935-1937): a
seguranca nacional e o combate ao comunismo. 2011. 218 f. Dissertacdo (Mestrado) — Curso de Direito, Faculdade
de Direito, Universidade de Brasilia, 2011; RICHTER, Daniela; FARIAS, Thieser da Silva. Ditadura Militar no Brasil:
dos instrumentos juridicos ditatoriais para a democracia outorgada. Passagens: Revista Internacional de Histéria
Politica e Cultura Juridica, v. 11, n. 3, p. 381-405, 2019.
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A partir da descricdo da secdo anterior, vé-se como as espécies legislativas extintas fun-
cionaram como estratégias juridicas — ou contorcionismos juridicos’® % — que na pratica ins-
trumentalizaram a legislacdo para o autoritarismo. As constru¢des sempre contaram com o
suporte de juristas, o que também desponta como uma estratégia de legitimacdo e de articu-
lac3o juridica®.

Nos periodos analisados, o Poder Executivo, através de seus chefes e ministros, foi o
protagonista da atividade legiferante em territdrio nacional, tendo assumido o papel do legis-
lador. Houve ndo uma delegacdo formal — em que o Congresso Nacional estabelece padrdes
para a elaboracdo das regras, dentro de limites prescritos —, mas verdadeira abdicacdo, pois
na pratica ndo havia quaisquer parametros ou controle parlamentar. Certamente, “legislar
fora do parlamento, ou mais exatamente deslocar a competéncia legislativa do parlamento
ao governo nado é algo inédito, mas possui uma densidade prépria em se tratando de regimes
autoritarios”8% »- 156,

Como visto, esses tipos normativos foram também utilizados nos momentos de transi-
¢do para a democracia, tanto em 1946, quanto apds 1985. A EC n2 26, de 27 de novembro de
1985, convocou a assembleia constituinte que seria instalada em 12 de fevereiro de 1987.
Nesse periodo, os decretos-leis continuaram sendo utilizados. O ultimo baixado por José Sar-
ney foi publicado no Diario Oficial da Unido em 04 de outubro de 1988, dia anterior a promul-
gacao da Constituicdao Cidada.

As quatro espécies legislativas, marcadas pela auséncia de debate publico prévio, pela
falta de apreciac¢ao judicial e pela inexisténcia de controle a priori ou a posteriori pelo parla-
mento, ndo subsistiram a nova ordem constitucional devido a sua incompatibilidade com o
paradigma do Estado Democrético de Direito. Ainda assim, parte da literatura®?» 4 entende
gue os decretos-leis apenas tiveram seu nome alterado e suas disposi¢cdes adaptadas ao equi-
librio dos poderes e ao contexto democratico. Espiritualmente, sobreviveriam até os dias atu-
ais sob a forma das medidas provisérias, que seriam decretos-leis “disfarcados”.

Por um lado, realmente, as medidas provisdrias do art. 62 da Constituicdo de 1988 sdao
forma de legislacdo governamental idealmente previstas para situa¢des de urgéncia. Por ou-
tro lado, o abuso na sua edicdo, que daria causa a critica em referéncia, foi eliminado em parte
com a EC n232/2001, que proibiu suas reedi¢cdes. Ndo é o caso de aprofundar nos contornos
das medidas provisérias nesse momento, mas apenas de enfatizar que ao menos nessa figura
a apreciacdo do Congresso é imprescindivel.

Sob a perspectiva democratica, preocupa o excesso de fungdes legislativas concentradas
no Poder Executivo, em detrimento da atuacdo parlamentar. O Estado de Direito democratico
preza pela participacdo do povo na criacdo da legislacdo, por intermédio de seus representan-

7 CARVALHO, Claudia Paiva. Bacharéis udenistas e a preparacdo juridica do golpe contra Vargas. Revista Juridica
da UFERSA, Mossoro, v. 7,n. 13, p. 61-82, 2023.

80 CARVALHO, Claudia Paiva. Bacharéis udenistas e a preparacdo juridica do golpe contra Vargas. Revista Juridica
da UFERSA, Mossoré, v.7,n. 13, p. 61-82, 2023.

81 NUNES, Diego. Processo Legislativo para além do Parlamento em Estados Autoritarios: uma analise comparada
entre os Codigos Penais Italiano de 1930 e Brasileiro de 1940. Sequéncia, Floriandpolis, n. 74, p. 153-180, 2016.
Disponivel em: https://doi.org/10.5007/2177-7055.2016v37n74p153. Acesso em: 11 jan. 2025.

82 por exemplo: DANTAS, Ivo. Aspectos juridicos das medidas provisérias. 3. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 1997; e
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Sobrevivéncia piorada do decreto-lei. Folha de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 11 mai.
1996.
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tes eleitos. S6 nessa caracteristica, qual seja, a auséncia de aprovacao ou escrutinio por par-
lamentos, ja se encontra a feicdo autoritdria da legislacdo produzida durante o Estado Novo
(1937-1945) e a Ditadura Civil-Militar (1964-1985). Com isso, observa-se que a tradicional dog-
matica das fontes — e sua preocupacao com o fundamento de validade de uma norma na que
Ihe é superior — ndo é suficiente para perquirir sobre a feicdo democratica ou a legitimidade
da legislagao.

Além disso, a partir do levantamento, é possivel inferir que, para saber se as espécies
normativas obedecem ou ndo a légica do Estado de Direito democratico, ndo basta com olhar
s6 seu nomen iuris, nem somente o desenho normativo para a respectiva producdo. Trata-se
de uma questdo empirica, de verificacdo de como o Direito posto foi construido na pratica,
por exemplo, se houve efetiva abertura e transparéncia do processo legislativo. E necessario
que os documentos e informagdes relevantes a discussdo sejam disponibilizadas ao publico,
de forma transparente, é dizer, que permitam a compreensao pelos interessados. Adicional-
mente, convém saber se houve oportunidades de participacdo e inclusao, para que os dife-
rentes grupos de afetados pelo projeto de lei possam contribuir de forma significativa para a
construcdo da legislacdo. Esses sdo sé alguns dos elementos que denotam o cardter democra-
tico da elaboracgdo da legislacao.

E bem verdade que n3o necessariamente é inconstitucional a mera previsdo de que nor-
mas podem ser produzidas ndo sé pelos legisladores, mas também por agentes politicos do
Executivo. Entretanto, a produ¢do normativa desses ultimos ndo pode ser ilimitada. Como
visto na se¢do 2, a delegacdo de poderes do parlamento deve ser minima e demarcada a de-
terminadas circunstancias previstas de forma explicita, seja na Constituicao, seja na legislacao,
e com possibilidade de controle parlamentar efetivo e revisdo judicial®3. Ao Poder Executivo
se devem atribuir de preferéncia poderes legislativos secundarios. A legislagao primaria deve
ficar preponderantemente a cargo do Poder Legislativo, democraticamente eleito, com man-
datos periddicos, em que as minorias também estejam representadas.

Entretanto, como se observou da sec¢do 3, o Al-1 fixou em seu predmbulo que “A revo-
lucdo vitoriosa se investe no exercicio do Poder Constituinte”, que “Ela destitui o governo an-
terior e tem a capacidade de constituir o novo governo” e que “Nela se contém a forca nor-
mativa, inerente ao Poder Constituinte. Ela edita normas juridicas sem que nisto seja limitada
pela normatividade anterior a sua vitéria”. Ainda de acordo com o preambulo, destituido o
governo anterior pela revolucdo, “sé a esta cabe ditar as normas e os processos de constitui-
¢do do novo governo e atribuir-lhe os poderes ou os instrumentos juridicos que lhe assegurem
o exercicio do Poder no exclusivo interesse do Pais”.

Do que se |&, as duas funcOes da lei vistas na secdo 2 — de representar a vontade geral e
de servir de limites a liberdade — deixaram de existir entre 1964 e1985. Por forca do art. 173
da Constituicao de 1967, toda a legislacdo produzida pelo Executivo ficou excluida da apreci-
acdo judicial.

8 OSCE. Organization for Security and Co-operation in Europe. Office for Democratic Institutions and Human
Rights (ODIHR). Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws. 2023. Disponivel em:
https://www.osce.org/files/f/documents/a/3/558321_3.pdf. Acesso em: 28 jan. 2025.
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B CONCLUSAO

O presente artigo procedeu a uma andlise das espécies normativas que fizeram parte do
ordenamento juridico brasileiro durante dois periodos autoritdrios da Histéria Constitucional
Brasileira: o Estado Novo (1937-1945) e a Ditadura Civil-Militar (1964-1985). O objetivo foi o
de jogar luzes sobre a tipologia normativa do passado, a trajetéria dos usos e nomes e o0 ocaso
dos institutos juridicos analisados. A andlise histdrica permitiu verificar quais foram recepcio-
nados ou constituiram criacdes originais, bem como se os nomen iuris que lhes sdo dados
conformaram o conceito que se pretendiam alterar, manter ou construir e, principalmente,
como esses institutos foram utilizados em um dado espago de tempo, gerando a experiéncia
gue poderia ser replicada depois (como se deu com a formula dos decretos-leis).

Viu-se o que se esperava obter com a utilizacdo desses institutos (as expectativas dos
juristas, dos lideres politicos e da comunidade juridica nacional) e o que restou dessas espécies
na atualidade. Como observado, para parte da literatura, as medidas provisérias constituem
a sobrevivéncia dos decretos-leis dos periodos de ditadura. Entretanto, viu-se que ha diferen-
¢as substanciais, ja que hoje a participacdo do Congresso Nacional é indispensavel em se tra-
tando das medidas provisérias.

Foi possivel ver que o processo legislativo democratico é o levado a cabo por érgdos
democraticamente eleitos, observando o principio da separa¢ao dos poderes, com debate pu-
blico prévio, aberto, transparente, acessivel, ndo discriminatdrio, inclusivo, participativo, sen-
sivel as necessidades de diversos grupos da sociedade. Contrapde-se a ideia do processo le-
gislativo autoritario, tipico das ditaduras, em que é o Poder Executivo que mais frequente-
mente faz a legislacdo (atos normativos com forca de lei), e ja ndo permite fixar a lei como
limite a atuacdo do préprio Estado. No autoritarismo, embora mantidas as formalidades (Es-
tado Legal), a lei se converte em mero instrumento de governo, sem corresponder a ideia
produto ou somatério da vontade popular.

E bem verdade que a elabora¢do democrética das leis, além das formalidades procedi-
mentais vistas na secdo 2, requer também o atendimento a outras diretrizes voltadas para a
racionalidade do seu conteludo. Aqui, trata-se da legislacdo materialmente democratica. Para
isso, é necessario justificar a necessidade da intervencao do Estado via legislacdo, passando,
por exemplo, pelos seguintes elementos: a) a correta identificacdo do problema ou disfuncao
social que exige a elaboracdo de uma lei para a sua solucdo (antecedentes); b) a definicdo de
objetivos que pretendem ser alcancados com a legislacdo, de preferéncia a partir de metas
guantificaveis e mensuraveis, e voltados para a realizacdo de direitos humanos; c) a explicacdo
da idoneidade, suficiéncia e proporcionalidade da medida legislativa proposta, ou seja, de que
maneira se espera que as providéncias contribuirdo para alcangar os objetivos; d) o esclareci-
mento de por que a medida proposta é o melhor meio, ou seja, por que as alternativas des-
cartadas ndo eram preferiveis no caso; e e) a utilizacdo de evidéncias em todas as fases de
preparacao da legislacdo, especialmente na avaliacdo de impacto ex ante e ex post, com a
producdo de informacgbes que sirvam para a tomada de decisao politica.

As consideracdes sobre o que se espera do processo legislativo em um Estado de Direito
democratico servem para constatar que tanto a teoria, quanto as praticas, vém evoluindo no
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Brasil e no mundo. As espécies normativas estudadas, hoje extintas do ordenamento brasi-
leiro, dificilmente voltariam a ter assento. Entretanto, a agenda de pesquisa sobre as formas
autoritarias de elaboracao legislativa ndo se encerra com esta visita ao passado.

No presente, a literatura estrangeira® da conta de manifestacdes de legalismo autori-
tario. Tratam-se estratégias sofisticadas pelas quais lideres podem minar as instituicées de-
mocraticas usando métodos legais e constitucionais. Diferentemente da forma tradicional de
autoritarismo, ndo é preciso recorrer ao fechamento dos parlamentos ou a golpes de estado
militares. Entre outros meios, o legalismo autoritario pode ser implementado pela manipula-
¢do dos processos legislativos, mediante emendas a Constituicdo que afetam o equilibrio en-
tre poderes, reformas nas estruturas burocraticas e via modificagdes na legislagdo ordinaria
gue abrem brechas para a consolida¢dao de poder no Executivo na regulamentacao via decre-
tos infralegais, bypassando o Congresso.

Portanto, para o futuro, sera preciso continuar investigando qual &, se é existe, o padrao
de legislacdo autoritdria na contemporaneidade, para verificar se o legalismo autoritdrio tam-
bém vem sendo adotado no Brasil.
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