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Resumo

Pretendemos investigar a relacdo entre poder e
direito na historia do Brasil pds-golpe de 1964; a
partir do conceito de Estado de Excec¢do, de Giorgio
Agamben, pretendemos discutir a dindmica na
cultura juridica ao longo do periodo ditatorial que
transformou-se do discurso da ordem a gradativa e
persistente invasdo da fungdo legislativa pelo
executivo. Tomamos como fontes o0s textos
normativos da ditadura militar, inspirados no decreti-
legge italiano (Lei 100, 31.1.1926, Lei 129,
19.01.1939), criadores de uma nova figura normativa
no direito brasileiro passivel de aprovacdo por
decurso de prazo (Ato Institucional n.2, art 5, §1°),
permitindo ao executivo legislar sem aprovagdo do
legislativo.
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DECURSO DE PRAZO: UMA HISTORIA DA EXACERBAGAO DO
PODER EXECUTIVO NA DITADURA DE 1964.

Introducéo

Antes de tudo, hé necessidade de se definir o conceito de diversidade. Refletir O
presente trabalho utilizard a histéria do direito para direcionar um olhar para o
campo juridico® na sociedade brasileira a partir das mutagdes institucionais
produzidas durante a ditadura civil-militar de 1964. Investigaremos o processo de
exacerbacdo do poder executivo sobre o legislativo através dos dispositivos
autorizadores de producdo de normas sem a necessidade de aprovacdo pelo
Congresso Nacional, podendo vigir pela sua simples inércia face ao decurso do
prazo. Tal recurso foi introduzido no Brasil através do Ato Institucional n. 2 de
1966 e se tornou uma permanéncia no plano institucional durante todo o regime
ditatorial e deixou resquicios de sua logica em uma cultura politica de
hiperprodugdo normativa pelo executivo no periodo pds-88.

Para realizar tal analise é necessario tentar compreender alguns dos componentes
do golpe de estado 1964 e da dindmica do regime implementado. Valeremo-nos
dos conceitos de estado de excecdo, de Giorgio Agamben, e de cultura politica,
via Serge Berstein, para analisar as transformagdes do discurso da ordem a
gradativa e persistente invasdo da funcao legislativa pelo executivo. Tomaremos
como fontes os textos normativos da ditadura que tornaram possivel a emergéncia
normativa de regras aprovadas por decurso de prazo (Ato Institucional n.2, art 5,
§1° e seus sucessores). Nao olvidamos que ja na Constituicdo de 1937 tivemos a
figura do decreto-lei prevista nos artigos 12 e 13 da Carta Politica com poderes
ainda mais amplos do que o simples recurso da aprovagdo por decurso de prazo,
ocorre que é discutivel se no Estado Novo houve efetiva vigéncia dessa carta, de
todo modo, “com a constituigdo de 1937, o direito constitucional brasileiro
comegou a admitir a competéncia legislativa do presidente da republica (CLEVE,
2011, p. 145). Objetivamos investigar a cultura juridica em que se desenhou essa
trajetoria de autorizacdo normativa de hipervalorizardo do executivo sobre o
legislativo e seus desdobramentos ao longo da ditadura de 1964 tomando como
hipbtese que sua dindmica ndo encontrou fim com o término do regime, pelo
contrario, tornou-se uma permanéncia no regime democratico. A presenca da
I6gica de tal resquicio da ditadura como sombra no regime pés-ditadura justifica o
interesse pela pesquisa, afinal, fazem parte dos obstaculos a consolidacdo do
Poder Legislativo democratico em face a excessiva intromissdo normativa pelo
Executivo através de medidas provisorias no p6s-88. De outro lado, a viséo de
gue os resquicios da ditadura civil-militar ndo assombram a ordem juridica
contemporanea e que a democracia tem pleno funcionamento é obstaculo ao seu
aprimoramento.

® 0 campo juridico ¢ extraido da obra de Pierre Bourdieu para quem “¢ o lugar de concorréncia pelo
monopdlio do direito de dizer o direito, quer dizer, a boa distribuicdo (nomos) ou a boa ordem, na qual se
defrontam agentes investidos de competéncia a0 mesmo tempo social e técnica que  consiste
essencialmente na capacidade reconhecida de interpretar (de maneira mais ou menos livre ou autorizada)
um corpus de textos que consagram a visdo legitima, justa, do mundo social” (BOURDIEU, 2002, p. 212).
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Para analisarmos a dindmica do nosso objeto dividimos em trés partes nossa
argumentac&o: de inicio construiremos o cenario da emergéncia do regime civil-
militar e da sua cultura politica; a seguir, investigaremos a ldgica de excecdo em
gue 0 aparato normativo autoriza, no plano institucional, a validacdo de normas
independentemente da aprovagdo pelo legislativo; e, ao final, trataremos de
nossas conclus@es sobre como tal l6gica interfere na cultura politica pos-ditadura.

Os homens e as mulheres, sem excecdo, possuem aproximacles e
distanciamentos. Aproximam-se no que se refere ao uso da linguagem, a adocao
de técnicas, a producdo artistica e criativa, a construcdo de crengas, & necessidade
de estabelecer uma organizacdo social e politica, {a elaboragdo de regras e
sancOes. Todavia, essas aproximacdes e semelhancas se dao das maneiras mais
diversas, pois ndo sdo as mesmas para todo grupo social A existéncia de
semelhancas, de valores universais e de pontos comuns que aproximam oS
diferentes grupos humanos ndo pode conduzir a uma interpretacdo da experiéncia
humana como algo invariavel. O acontecer humano se faz mdltiplo, mutavel,
imprevisivel, fragmentado. Essa é uma discusséo sobre a diversidade cultural que
precisa estar presente na escola.’

Nesse cenario, se encontram o Estado e o Direito que absorvem a funcéo de
encontrar a melhor maneira de amenizar e dirimir os conflitos existentes. Nas
linhas que se seguem, sera buscado o aprofundamento da compreensédo da questdo
da diferenga, bem como a identificacdo de algumas formas de expressao de
diversidade, quais sejam a cultural, a religiosa e as diversidades atinentes a
questao de género e sexualidade.

1. O Golpe de Estado, a Sociedade e a Ditadura

A historiografia contemporanea sobre a ditadura civil-militar sugere que o
regime de 1964 é reflexo da opcdo autoritaria a direita em detrimento das
propostas esquerdizantes e do modelo transformacdo social sugerido por grupos
que defendiam uma revolucéo brasileira® via reformas de base® durante o periodo
denominado de experiéncia democréatica que vigorou desde o pés-guerra até

4 d.

® Para Franklin Oliveira a revolugdo brasileira estaria ligada diretamente a oposicéo ao conchavo realizado
entre setores arcaicos da nagdo (latifundiarios e a burguesia entreguista) e o imperialismo internacional.
(OLIVEIRA, 1963).

® Daniel Aardo Reis Filho resume as reformas de base da seguinte forma ... a reforma agréria, para distribuir
a terra, com o objetivo de criar uma numerosa classe de pequenos proprietarios no campo. A reforma urbana,
para planejar e regular o crescimento das cidades. A reforma bancaria, com o objetivo de criar um sistema
voltado para o financiamento das prioridades nacionais. A reforma tributria, deslocando a énfase da
arrecadacdo para os impostos diretos sobretudo o imposto de renda progressivo. A reforma eleitoral,
liberando o voto para os analfabetos, que entdo constituiam quase metade da populagdo adulta do pais. A
reforma do estatuto do capital estrangeiro, para disciplinar e regular os investimentos estrangeiros no pais e as
remessas de lucros para o exterior. A reforma universitaria, para que o ensino e a pesquisa voltassem para o
atendimento das necessidades sociais e nacionais” (REIS, 2002. p. 24).
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1964, afinal, apesar de varias tentativas de golpe, cassacfes de mandatos, e
tensdes politicas tipicas da Guerra Fria houve troca de governos e de grupos de
poder, caracterizando uma fragil democracia.

O golpe de 1964 alterou profundamente as relagdes de poder na sociedade
brasileira, desalojou politicos, intelectuais e pensadores de esquerda de seus
espacos de atuacdo rearranjou as forgas sociais e se fundou nos reclamos daquela
parcela da elite brasileira que via com maus olhos a politica desenvolvida pelo
grupo ligado ao presidente Jodo Goulart. Viu-se na ordem social e juridica uma
resposta a uma tensdo da sociedade brasileira, a reacdo de camadas conservadoras
contra formas de mobilizacdo social fundadas em valores de esquerda; nos dizeres
de Gilberto Bercovici “as pressdes para a efetivagdo de uma democracia de
massas passaram a assustar a cada vez mais as oligarquias e as classes médias,
temerosas de perder o seu poder de barganha politica com a ascensdo popular”
(BERCOVICI, 2008, 404).

O modo escolhido para implementar o regime néo prescindiu da forca politica dos
militares para desenvolver sua acdo, operou numa légica comum na América
Latina e no Brasil em que as forcas armadas exerciam uma espécie de forca
moderadora sobre a politica civil, intervindo quando necessario e entregando o
poder aos civis logo em seguida. No entanto, o golpe de 1964 rompeu com esse
modelo e instaurou novo padréo de atuacdo militar. A historiografia destaca que
os militares insatisfeitos com a atuacgao dos politicos civis resolveram atuar e nao
mais lhes devolver o poder, pois acreditavam que possuiam legitimidade e
competéncia para exercé-lo de forma permanente (STEPAN, 1975,140); para
Carlos FICO

...até 1964, teria havido no Brasil um padrdo de relacionamento entre os
militares ¢ os civis caracterizavel como “moderador”, isto ¢, os militares
somente eram chamados para depor um governo e transferi-lo para outro
grupo de politicos civis, ndo assumindo efetivamente o poder, até porque
ndo estariam convencidos da sua capacidade e legitimidade para governar.
A singularidade da crise de 1964 estaria precisamente na capacidade que
teve de transformar tal “padrdo, pois além da percepcdo de que as
instituicBes civis estavam falhando, os militares também se sentiram
diretamente ameacados em funcdo da propalada quebra da disciplina e
hierarquia, suposto passo inicial para a dissolu¢do das préprias Forcas
Armadas, ja que Goulart poderia dar um golpe com o apoio dos comunistas
e, depois, néo controla-los mais (FICO, 2004, 31)".

" A anélise de Stepan recebeu criticas como a de Jo&o Quartim de MORAES, para quem sua anélise é uma
analogia equivocada da funcdo politica exercida pelo imperador e que teria sido assumida pelos militares ao
término do regime monarquico, para esse autor “a doutrina do poder moderador serve, neste sentido, para
justificar a permanéncia da presenga das Forcas Armadas na politica ndo mais, com a fungdo dirigente que
assumiram em 1964, mas como Ultimo recurso da ordem burguesa e portanto como solugéo de forga para as
situagdes de crise de hegemonia”. (MORAES, 2001, p. 108).
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Para Adriano Nervo CODATO o golpe teve carater reativo, pois 0 movimento
militar ndo tinha um projeto pronto e acabado para o Brasil, simplesmente uma
vaga afirmacdo de seus discursos anticomunista, antipopulista, defesa dos valores
cristdos, além da oposicdo & corrupcdo (CODATO, 2004, 28)%. Tratava-se, na
I6gica dos militares e dos grupos civis que lhes apoiavam, de salvar a democracia
do Brasil da tentativa do governo subversivo de Jodo Goulart para instaurar uma
“republica sindical”, restaurar a ordem que estaria sendo ameacgada pela agitacdo
populista.

No plano do poder civil deu-se entdo a implementacdo de uma forma de
desenvolvimento industrial no pais mediante a associagdo com as nacgdes
imperialistas; foi a opcdo pela modernizacdo conservadora® - pelo
“desenvolvimento associado” - em detrimento da proposta socialista que se
apresentava em face da impossibilidade de manutencédo da politica de substituicdo
de importacdes. A implementagdo desse pensamento se deu por meio do chamado
Estado burocratico-autoritario, como salienta Guilhermo O Donnel, em breve
sintese:

1) a sociedade global é subordinada as fracfes superiores de uma burguesia
altamente oligopolista e transnacionalizada; 2) no campo institucional
procede-se a normalizacdo da economia com a re-subordinacdo dos setores
populares; 3) € um sistema de exclusdo politica que visa impor uma ordem
que permita as supramencionadas normalizacOes e trasnacionalizaces; 4) a
exclusdo acarreta a supressdo da cidadania e da democracia politica
especialmente por meio da supressdo das posi¢des institucionais e canais de
acesso ao governo da democracia politica que orienta-se no sentido de
eliminar papéis e organizacOes (partidos), suprimisse a cidadania e o popular;
5) é um sistema de exclusdo econémica do setor popular, pois promove um
forte sistema de acumulagdo de capital em beneficio das grandes unidades
oligopolistas de capital privado e de algumas instituigbes estatais que
aumentam as desigualdades preexistentes; 6) desde as suas instituicdes sao
levadas a cabo as politicas sistematicas de “despolitizar” o tratamento de
questdes sociais, com a sua submissdo aquilo que se qualifica como critérios
neutros e objetivos de racionalidade técnica e 7) reflete o fechamento de
canais democraticos de acesso ao governo e, junto com eles, dos critérios de
representacao popular ou de classe ficando limitados aos ocupantes de grandes
organizacgdes, especialmente as forcas armadas e as grandes empresas publicas
e privadas (O'DONNEL, 1990, 61).

8 O trabalho de Maria Celina D’ARAUJO confirma tal entendimento na coleta de depoimentos de militares
tal como o do tenente-coronel Lednidas Pires Gongalves, que é elucidativo “quando o general Castelo aceitou
participar é que nos praticamente desencadeamos 0 movimento. Mas nesse momento a revolugao nao tinha
nem ideario”. (D"ARAUIJO, 1994, p. 129).

".... uma vez que ele se deu ‘pelo alto’, ou seja, impulsionado pelo Estado, contando com a contribuicao
apenas marginal de uma burguesia que ndo tinha como implementar o capitalismo industrial no pais com
suas proprias forcas. (...) a burguesia ndo assumiu a posicdo de classe politicamente hegembdnica, pelo
contrario, 0 poder politico coube aos setores dissidentes da oligarquia agréria que haviam rompido com sua
solidariedade com oligarquia cafeeira agroexportadora, dos quais provinha o préprio galicho Getdlio Vargas.
(AGGIO, 2002, p. 46).
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A atuacdo dos golpistas fez-se dentro do panorama da Guerra Fria e a parcela de
apoio obtido na sociedade ndo pode ser desprezada na midia 0s golpistas
receberam amplo apoio dos grandes jornais como O Globo, Estado de S. Paulo e
o Correio da Manhd, que sustentaram a legitimidade e pertinéncia da acdo dos
militares. Esse comportamento também foi visto entre banqueiros, industriais,
parcela da igreja e inimeros profissionais liberais, inclusive advogados e a OAB
que alinharam-se com o0s militares em 1964 exigindo um basta na agitacdo
populista “a OAB apoiou o0 novo regime, embora se preocupasse em proteger seus
membros e, em 1965, se pronunciasse a favor da formacdo de um comité de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humana” (PECAUT, 1990, 198).

Os militares golpistas faziam parte de um grupo de direita mais extenso que vinha
buscando construir um ambiente favoravel a difusdo de suas idéias, numa
tentativa de criar uma espécie de legitimidade. Para a construcdo dessa
“legitimidade do poder”, varios setores organizados da sociedade como o IPES, o
IBAD e a ESG mobilizaram-se™®. Os fechamentos institucionais de que trata
O’Donnel no trecho acima explicam, em parte, a politica de manutencdo da
representacdo democratica no Congresso Nacional, cerceado e com varios de seus
parlamentares cassados, com 0 regime autocratico que adveio em seguida
(CLEVE, 2011, p. 145).

2. A Cultura Politica de Excecdo: o Regime Ditatorial e as
Normas Aprovadas por Decurso de Prazo

O campo juridico ndo foi deixado de lado pelos golpistas, pelo contrario, tornou-
se importante instrumento de legitimacdo do seu poder, afinal, parte do discurso
dos vencedores do movimento era a manutengdo da ordem, das instituicdes, da
tradicéo brasileira. Insistiam que néo se tratava de um movimento de caudilhos ou
contrario as instituigdes, seria um movimento “legitimo” exatamente porque as
defendia. Essa “vinculagdo” com a defesa das instituicdes refletiu-se no plano das
primeiras acGes do governo vitorioso, assim, editaram poucos dias apds o golpe,
em 09 de abril de 1964, o primeiro Ato Institucional para marcar os “limites” da
acdo do novo regime. Porém, o estado de exce¢do transparecia a olhos vistos,
afinal, o texto ressaltava que o poder legislativo do Congresso Nacional derivaria
dele e ndo da Constitui¢cdo constando em seu predmbulo

10 . as acdes ideolégicas e sociais combinadas da elite organica consistiam em doutrinagdo geral e

doutrinagdo especifica (...). a doutrinagdo geral através da midia era realizada pela acdo encoberta e
ostensiva, de forma defensiva e devensivo-ofensiva. Constituia-se basicamente numa medida
neutralizadora. Visava infundir ou fortalecer atitudes e pontos de vista tradicionais de direita e estimular
percepcOes negativas do bloco popular nacional-reformista (...) através da doutrinagéo especifica, a elite
organica tencionava moldar a consciéncia e organizagdo dos setores dominantes e envolvé-los na acdo
como uma “classe para si”, enquanto consolidava a lideranca politica das fac¢Bes multinacionais e
associadas dentro da classe dominante. (DREIFUSS, , 1981, p. 162, 231-232, 362 e 369). Sobre o tema ver
também PRESTO, Aline. Celebrando a “revolucdo”: as marchas da familia com Deus pela Liberdade e o
Golpe de 1964. In. ROLLEMBERG, Denise; QUADRAT, Samanta (org.) A construcdo social dos regimes
autoritarios: Brasil e América Latina. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira: 2010. p. 71-96.

CAD. Esc. DIR. REL. INT. (UNIBRASIL), CURITIBA-PR | VOL. 3, N2 26,DEZ 2016, P. 66-80. 71



EMERSON GABARDO E OZ1AS PAESE NEVES

A revolucdo vitoriosa se investe no exercicio do Poder Constituinte. Este se
manifesta pela elei¢cdo popular ou pela revolucdo. Esta é a forma mais
expressiva e mais radical do Poder Constituinte. Assim, a revolucdo
vitoriosa, como Poder Constituinte, se legitima por si mesma. Ela destitui o
governo anterior e tem a capacidade de constituir o novo governo. Nela se
contém a forga normativa, inerente ao Poder Constituinte. Ela edita normas
juridicas sem que nisto seja limitada pela normatividade anterior a sua
vitoria. Os Chefes da revolugao vitoriosa, gracas a agdo das Forgas Armadas
e ao apoio inequivoco da Nagdo, representam o Povo e em seu nome
exercem o Poder Constituinte, de que o Povo é o (nico titular™

No referido ato e na sua sequéncia varias medidas foram tomadas sem levar em
conta as limitagdes da Constituicdo de 1946 entdo ainda vigente, foram cassados
os direitos politicos de trés ex-presidentes da republica e de centenas de outros
adversarios do regime incluindo integrantes dos trés poderes, lideres politicos,
sindicais e estudantis; a repressdo violenta se abateu em varios desses casos.

Mesmo assim, o Ato Institucional de abril de 1964 foi apenas a primeira de
muitas intervencdes normativas do regime, mostra que nao deixou de buscar
amparo juridico as suas medidas de exce¢do erigindo um monumental aparato
juridico paralelo (MODESTO DA SILVEIRA, 2010, 42) para consolidar e
“legitimar” sua atuacéo; afinal, apesar das impropriedades técnicas e da subverséo
de alguns principios juridicos basicos, had que se perceber que a atuagdo dos
militares encarava o campo juridico com preocupacdo e visava construir uma
legitimidade formal para assegurar seus valores diante da sociedade. Segundo
Maria José de REZENDE,

... 0 regime politico que irrompeu a partir de 1964 se debateu,
desde seus primeiros momentos, para atestar a legitimidade de seu
poder de mando e decisdo. Para isso, ele lidou com dois desafios.
O primeiro foi construir os elementos que viessem a certificar, de
imediato, que aquele movimento era legitimo. O segundo se
caracterizou pelo empenho do grupo de poder em dar
continuidade ao processo de construgdo da legitimidade no
transcorrer dos governos ditatoriais (...) o regime lutava para
construir um sistema de valores e idéias visando sedimentar na
sociedade como um todo a crenga de que o movimento de 1964
somente se legitimava porque ele expressava sob todo 0s aspectos
os interesses do povo brasileiro (REZENDE,2001,32)".

1 BRASIL, Ato Institucional, de 09 de abril de 1964. Diario oficial da RepuUblica Federativa do Brasil,
Brasilia, p. 3193, 11.04.1964.

12 Numa anélise que precedeu o trabalho de Maria de Rezende, KLEIN e FIGUEIREDO mencionam que
“na auséncia de um quadro normativo institucionalizado, transfere-se para 0 6rgdo no qual se concentra o
poder, no caso o Executivo, grande parte da atribuicdo de regulamentar a esfera juridica através de um
processo pragmatico. As normas s6 sdo formuladas quando a situacdo requer e sua validade tende a se
restringir & solugdo da questdo para a qual foi criada”. (KLEIN, 1978, p. 27).
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O Ato Institucional de 09.04.1964 iniciou a tradi¢do juridica do regime situando-
se acima da Constituicdo de 1946 para atender aos “auténticos reclamos do povo
brasileiro”. Todavia, os vitoriosos de 64 ndo deixavam de enfatizar seu papel de
defensores da ordem e da democracia, demonstrando - ao menos formalmente -
preocupacdes com as franquias liberais. Para Agamben essa relacdo de
descompasso entre o poder politico e o direito posto é uma das caracteristicas do
Estado de Excecdo, delineando pela zona de indecisdo na aplicacdo dos limites
juridicos institucionais “as medidas excepcionais encontram-Se na Situagao
paradoxal de medidas juridicas que ndo podem ser compreendidas no plano do
direito, e o0 estado de excecdo apresenta-se como a forma legal daquilo que nédo
pode ter forma legal” (AGAMBEN, 2004, 11)

Nesse aspecto vale a licdo de Airton Cerqueira Leite Seelaender para quem “foi,
porém, no campo do direito publico que as teorias mais rapidamente se adaptaram
as pretensdes dos ditadores do século XX (SEELAENDER, 2007, 475),
permitindo adaptac@es esdruxulas que “adaptavam "o principio da igualdade ao
racismo nazista, apropriando-se do vocabulario liberal para construir conceitos
que significavam o seu oposto, no Brasil isso ndo foi diferente alegando defender
liberdades e direitos basicos, mas negando “submeter atos legislativos ao controle
judicial”.

Para compreendermos tal forma de atuacdo podemos nos valores do conceito de
cultura politica como referencial para dar conta do “conjunto de orientagdes-
atitudes a respeito da politica, ou seja, a predisposicao para agir politicamente de
uma determinada maneira”, nesse sentido tal conceito - que se originou na ciéncia
politica com Almond e Verba™ - nos sera Gtil para combinar perspectivas
socioldgica, antropoldgica e psicoldgica dos fendmenos politicos e juridicos.
Desse modo, nos permitira a incorporacgao dos aspectos subjetivos das orientagdes
politicas™®, ou seja, ela nos serve para “dar conta da visio do mundo dos
personagens ou dos grupos que eles estudam e [assim, poder] encontrar nela a
explicagdo de seus itinerarios, de suas tomadas de posi¢cdo ou de seus atos,
ultrapassando assim o estagio da cronica ou da narrativa “evénémentiel” para
passar a uma interpretacdo fundada nas convicgdes grandemente interiorizadas e
legadas pela formacdo dos homens ou pelas experiéncias vividas (BERSTEIN,
2003, 9). Noutras palavras a edi¢do das normas restritivas coadunava-se com 0s

3 ALMOND, Gabriel; VERBA, S. Civic culture. Princeton: Princeton University Press. s.d.

0O conceito esteve ligado ao estudo das condicdes do desenvolvimento de sistemas politicos
democraticos num ambito temporal mais extenso, no entanto, no seu uso contemporaneo, tal como
utilizado por Marcelo Baquero e Denison de Oliveira, tem se apontado para estudos restritos no tempo,
COMO 0 NOSSO caso que visa identificar as transformagdes na atuacdo da OAB. OLIVEIRA, Dennison de. A
cultura dos assuntos publicos: o caso do “custo Brasil”. Revista de Sociologia Politica, jun. 2000, no.14,
p.139-161; BAQUERO, Marcello. Cultura politica participativa e desconsolidagcdo democratica: reflexdes
sobre o Brasil contemporaneo. S&o Paulo Perspectiva, out.-dez. 2001, vol.15, no.4, p.98-104. e BAQUERO,
Marcello. Construindo uma outra sociedade: o capital social na estruturacdo de uma cultura politica
participativa no Brasil. Revista de Sociologia Politica, nov. 2003, no.21, p.83-108.
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valores legalistas e conservadores de grande parcela dos juristas durante a
ditadura e servia de pano de fundo “legal” para as a¢fes que eram produzidas com
0 aparente respeito ao direito ainda que as distor¢es no plano dos valores e dos
conceitos fosse visivel.

De outro lado, o processo de legitimacao juridica buscado pelo regime militar ndo
foi marcado exclusivamente por fechamentos politicos, mas por ciclos de
repressdo e liberalizacdo. Assim, ndo podemos tomar como verdadeira a
interpretacdo dicotbmica em que a ditadura como um simples crescente de
autoritarismo, pelo contréario, foram varios os movimentos dubios, ciclos de
repressdo seguidos de liberaliza¢Ges parciais, ou pretensdes de implementagdes de
politicas de alivio seja para demonstrar ao publico interno ou externo a “candura’
do regime. Para sintetizar o periodo e podermos nos debrucar sobre as o objeto
principal desse texto transcrevemos o quadro dos ciclos politicos do regime
ditatorial brasileiro entre 1964-1984 extraido do texto de Adriano CODATO

ciclos de “repressao” ciclos de “liberalizacio”

1) 1964-1965: eliminacdo dos 1)1965: adocdo de uma
atores politicos ligados ao populismo | ‘politica de retorno a normalidade’
(lideres partidarios, sindicais) e a|pelo governo Castello Branco a fim de
posic¢des de “esquerda” em geral (Al-2); | “constitucionalizar” o regime (AI-4);

2) 1966-1967: consumacdo dos 2) 1967-1968: adocdo da
expurgos politicos ap6s a edicdo do Ato | ‘politica de alivio’ pelo governo de
Institucional n. 2 em outubro de 1965; Costa e Silva, que envolvia tentativas
de negocia¢do com a oposicao;

3) 1969-1973: enfrentamentos 3) 1974-1976: ‘politica de
com a luta armada e constituicdo de um | distensdo’ adotada no inicio do
aparelho repressivo-militar; governo Geisel,

4) 1975-1976: concentragdo da 4) 1977-1979: retomada da

repressdo em S3o Paulo a fim de| ‘distensdo’ pelo governo Geisel apds
enfrentar a emergéncia de uma grande [o ‘pacote de abril’ de 1977 tendo

frente de oposicao; como objetivo final a revogacdo do
Ato Institucional n. 5;
5) 1979-1984: repressdo aos 5) 1979-1984: continuidade da

movimentos sociais de trabalhadores | ‘politica de distensdo’ na ‘politica de
rurais e urbanos, principalmente o novo | abertura’ do governo Figueiredo.
movimento sindical.

Adaptado de: ALVES, Maria Helena Moreira. Estado e oposig&o no Brasil, op. cit., p. 319, Tab. 9.1

Desse modo, apesar dos discursos do grupo castelista de que pretendia manter a
ordem e respeitar os ditames democraticos, inclusive realizando as elei¢des de
governadores de 1965 ndo resistiu ao primeiro custo de tolerancia (DAHL, 1997,
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149) de um regime com tintas democréaticas. Quando a oposicdo alcangou vitorias
inesperadas em estados importantes em 1965, como a Guanabara e Minas Gerais,
Castello e seu grupo responderam com um segundo ciclo de repressao editando o
Ato Institucional n.2. Nele desfez-se a crenga num regime excepcional curto;
dentre suas medidas estendeu o mandato presidencial, tornou indiretas as elei¢des
presidenciais e extinguiu os partidos politicos, dentre outras acdes.

Porém, fez mais, trouxe uma solucdo juridica aos problemas que o governo
ditatorial poderia enfrentar diante de um Congresso inesperadamente resistente.
Criou-se um mecanismo legislativo de urgéncia engenhoso, inspirado no decreti-
legge italiano, criado ainda sob o Estatuto Albertino de 1848 (Lei 100, de
31.1.1.1926 e Lei 129, de 19.1. 1939) (CLEVE, 2000,155) que subvertia a logica
do parlamento e da divisdo dos poderes: criava, através do artigo 5°, 81° a
possibilidade de que o executivo encaminhasse ao Congresso projetos de lei que
deveriam ser aprovados em 45 ou 30 dias, em caso de urgéncia, caso contréario,
seriam considerados aprovados por decurso de prazo. Convém lembrar que uma
das primeiras acGes do regime ditatorial foi cassar o mandato de politicos
oposicionistas e seus direitos politicos, dessa forma o congresso nacional e 0s
partidos politicos sofreram, ainda no primeiro ciclo de repressdo forte impacto a
sua composicdo e a liberdade de atuacdo. Porém, isso ndo parecia suficiente para
0 governo do novo regime, era imperioso estabelecer uma ferramenta em que
mesmo ndo conseguindo um consenso minimo no congresso — ja de franca
maioria governista — poderia tornar legal seus projetos sem a anuéncia das casas
legislativas.

3. A Persisténcia da Exacerbacdo do Poder Executivo no
Periodo Ditatorial e Além...

Em 1967 consolidou-se a primeira transi¢cdo politica do novo regime e, sem
grande surpresa, 0 grupo Castelista foi derrotado por um grupo capitaneado por
Costa e Silva. Os derrotados temiam que houvesse concessdes aos setores mais
radicais do movimento golpista, dessa forma intensificaram e aprofundaram o
processo de elaboragdo de textos normativos no final do governo de Castello
Branco. Trataram de institucionalizar o regime com uma série de textos
normativos, dentre eles a Lei de Seguranga Nacional, Lei de Imprensa. Também
buscaram constitucionalizar os atos institucionais com a Constituicdo de 1967,
texto constitucional votado as pressas por um congresso pressionado e até entdo
fechado em razdo das crises com o governo Castelista, s6 foi reaberto para vota-la
em tempo exiguo e voltou a ser fechado quando da conclusao de seus trabalhos. A
norma autorizadora da interferéncia do executivo na producdo legislativa através
dos decretos aprovados por decurso de prazo que antes constavam do Ato
Institucional n. 2 foi entdo constitucionalizada através da sua reproducdo no artigo
58, § Unico da Constituicdo Federal de 1967.
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Quando o grupo de Costa e Silva emergiu apresentou-se uma disposicdo de
implementacdo de uma politica de alivio e didlogo com a oposicao. Dizia-se que
pretendia instalar uma postura mais “democratica’, porém, a cultura politica de
seu grupo ndo compactuava com os valores liberais-democraticos, a tolerancia as
manifestacBes de discordancia e as diversas formas de ceticismo com que foram
recebidos resultou nos pendores para a repressdo, ou, na linguagem da ciéncia
politica o grupo de Costa e Silva optou pelos custos da repressao (DAHL, 1997,
151) ao invés dos custos da tolerdncia, com isso inaugura-se o terceiro ciclo de
represséo.

O terceiro ciclo de represséo desenvolveu-se dentro da Idgica do Ato Institucional
n. 5, editado em 13.12.1968. Nele transpareceram a contradi¢cGes mais profundas
do regime em face as liberdades individuais e ao ordenamento juridico. Trazia em
seu preambulo a noticia que era editado em razdo de uma agitacdo social de
grupos contrarios a Revolucdo e que “ndo s6 ndo pode permitir que pessoas ou
grupos antirrevolucionarios contra ela trabalhem, tramem ou ajam, sob pena de
estar faltando a compromissos que assumiu com o povo brasileiro, bem como
porque o Poder Revolucionario, ao editar o Ato Institucional n° 2, afirmou,
categoricamente, que ndo se disse que a Resolugdo foi, mas que é e continuara e,
portanto, o processo revolucionario em desenvolvimento ndo pode ser detido “e
tinha como objetivo manifesto proteger “exigéncias de um sistema juridico e
politico, assegurasse auténtica ordem democréatica, baseada na liberdade, no
respeito a dignidade da pessoa humana”, no entanto, dentre seus dispositivos
constavam instrumentos dos mais graves de toda a ditadura militar com a
supressdo de habeas corpus para crimes politicos, impossibilidade do judiciarios
apreciar certas decisdes do executivo, cassagdo de direitos politicos, aplicagdo de
restricbes sem interferéncia do judicirio etc.

O AI-5 tornou-se um simbolo da ditadura militar e de suas contradi¢@es, esséncia
do Estado de Excecdo com a consequente prevaléncia do poder incontrolavel do
regime de excecdo, em suma, foi o Al-5 que refletiu a l6gica do regime ditatorial
e consolidou um simulacro de aparato juridico apto a justificar “legalmente” varias
das arbitrariedades da cultura politica insita ao regime.

O grupo em torno de Costa e Silva se valeu da mesma estratégia dos Castelistas,
ou seja, institucionalizar suas medidas via “constitucionalizacdo” do aparato
juridico justificador da repressdao. Nesse panorama € que a junta militar triplice,
durante impedimento do presidente Costa e Silva, fez editar a emenda
constitucional 01/69 — apenas dois anos ap6s a malfadada constituicdo de 1967 —
trazendo para dentro plano constitucional uma reestruturacdo nos moldes dos
“duros” da ordem constitucional. Porém, o Al-5 e a emenda 01/69 eram muito
maiores do que seus textos e “inovagles’, significavam no fundo que a
institucionalizacdo Castelista de 1967 poderia a qualquer momento ser objeto de
alteracdo pelo poder dos chefes do poder em plantdo, ou seja, que a excecdo
reinava e que o aparato juridico existente ndo era mais do que uma modelagem
apta a ser transformada a servico do poder politico. O estado de excecdo
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encontrava nesse instituto sua plena caracterizacéo, a plena preponderancia do
poder politico sobre o direito, a cessacdo da atuacao livre do judiciério, a zona de
indecisdo entre o que se entende por direito, as normas postas e a forma de
atuacao do estado.

Evidente que nesse quadro ndo foi surpresa que a Emenda 01/69 tenha mantido o
instituto da aprovacdo por decurso de prazo no artigo 55, § 1 na emenda 01/69
dentre outras medidas.

Com essa possibilidade constitucionalizada o executivo podia tornar legal sua
vontade, ndo sendo necessaria a aprovacdo pelo legislativo, subvertendo o
principio republicano bésico da divisdo de poderes. Somente entre 1965 e 1968
foram editados 318 decretos-lei sem aprovacdo do Congresso (SOUSA, 1969,
142).

Nos ciclos finais de liberalizacdo do regime ditatorial houve diversas medidas que
trataram da abertura segura, gradual e lenta do regime. Nesse panorama foram
discutidas a lei de anistia, a politica de distensdo inclusive no plano partidario. Era
de se esperar que gradativamente fosse respeitada a liberdade do Congresso e a
supressdo das normas aprovadas por decurso de prazo. No entanto, a cultura
politica de intervencdo permaneceu mesmo nesse periodo de transigdo politica em
direcdo a abertura do regime. Desse modo, houve mera atenuagdo do instituto
quando elaborou-se a emenda 22/82, constando do seu artigo 5°, 83 que o projeto
de lei deveria ser colocado em pauta por 10 dias seguidos antes de ser
considerado aprovado por decurso de prazo.

Quando observamos o quadro que se seguiu ao término do regime ditatorial
vemos que a Constituicdo de 1988 deu fim a tal instituto, fulminando a
possibilidade do poder executivo elaborar normas que sejam aprovadas por
simples decurso de prazo. No entanto, o texto original da Constituicdo previu a
possibilidade de edicdo de medidas provisérias quando se tratasse de matérias
urgentes e relevantes em seu artigo 62. Tal possibilidade fez com que os governos
que se seguiram conduzissem a pauta do Congresso Nacional, pior, ndo havia
restricdes especificas sobra a matéria que poderia ser objeto das MP’s. Porém, a
situacdo mais grave foi que algumas medidas provisorias sobreviveram por anos
sem a sua aprovagdo, sendo seguidamente reeditadas sem votagoes definitivas do
orgdo legislativo. Somente com a reforma de 2001 foram estabelecidos limites
materiais a possibilidade de edicdo das MPs, assim como, vedou a sua reedi¢ao se
ndo houvesse a aprovacdo no legislativo, tais medidas contribuiram
significativamente para restringir a persisténcia de dispositivos normativos sem
gue houvesse expressa aprovacao do legislativo. Ao comparar o decreto-lei da
ditadura militar com a medida provisoria p6s-88, e agora pds emenda de 2001,
Clémerson Merlin Cléve menciona que

...a disciplina do decreto-lei, residente em uma Constituicdo
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autoritaria ndo foi capaz de refrear os abusos do Executivo. Aliés,
reduzidas as possibilidades de controle, a Constituicdo parecia
convidar o Presidente da Republica a pratica do abuso. Tudo se
passa de modo diferente com a medida provisoria, incorporada a
uma Constituicdo democratica, cujos principios apontam para a
excepcionalidade da atuacdo normativa de urgéncia do Poder
Executivo, tendo ampliado as possibilidade de controle do
Legislativo e do Judiciario e restabelecido um verdadeiro sistema
de freios e contrapesos. O fato de, também agora, o Executivo
abusar da sua competéncia normativa de urgéncia, revela menos
as deficiéncias encontraveis na disciplina da medida provisoria (e
elas, de fato, existem) e, mais a notoria incapacidade dos poderes
constituidos de atuarem os respectivos meios de controle a vista
de uma interpretacio adequada da Constituicdo. (CLEVE, 2011,
p. 151).

De fato, nos governos de José Sarney, Fernando Collor de Mello e Fernando
Henrique Cardoso tivemos medidas provisorias que foram sucessivamente
reeditadas, algumas delas durando anos sem que houvesse a efetiva aprovagéo
pelo congresso. Com a reforma de 2001 isso deixou de ser possivel. N&o é nosso
objetivo investigar o periodo democratico, mas poderiamos afirmar que a cultura
politica de intervencdo do executivo sobre o legislativo parece ter persistido sob
nova forma nos governos po6s-88, afinal, foram e sdo inUmeras as medidas
provisdrias a marcar 0 nosso universo juridico.

Consideracgdes Finais

O regime ditatorial de 1964 construiu-se sob o discurso da ordem, op6s a fragil
experiéncia democratica de 1946 a 1964 um regime marcado pela defesa dos
valores nacionais, da tradi¢do, das instituicGes e até mesmo, no plano retorico é
claro, da democracia e da dignidade da pessoa humana. No percurso de sua
existéncia esse discurso de valorizagdo das instituicbes demonstrou seu carater
paradoxal com atos institucionais acima da Constitui¢do, votacOes cerceadas e
maiorias congressuais forjadas com expurgos de mandatos. No entanto, para
manter as tintas da institucionalizacdo do regime foram utilizados recursos das
normas passiveis de aprovagdo por decurso de prazo. Tal instituto serviu para que
0 estado de excecdo se perpetuasse e coadunava-as com a légica da cultura
politica dos grupos autoritérios civis-militares.

A ditadura militar esvaiu-se na luta pela abertura, pela anistia, pelas Diretas Ja e
pela Constituinte, porém, a cultura politica de uma predominancia do executivo
sobre o legislativo situa-se como uma permanéncia historica. Apesar da
Constituinte de 87-88 ter fortes pendores parlamentaristas acabou sendo
consagrada uma norma de urgéncia, a Medida Provisoria, que, a teor do artigo 62
deveria ser editada apenas em caso de relevancia e urgéncia, porém, o que se viu a
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seguir foi a indiscriminada utilizacio de MPs, tendo inclusive muitas
permanecido por anos sendo reeditadas sem a devida aprovacdo, o que, sem
divida aponta para um resquicio da exacerbacdo do poder do executivo
desenvolvida na ditadura militar brasileira. Em 2001 houve uma reforma no
sistema limitando a reedicdo de medidas provisorias, a questdo em aberto é: esse
resquicio da ditadura se esvaiu ou consolidou? O ditar da pauta do legislativo pelo
executivo ndo parece deixar davidas.
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