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X111 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI URUGUAI —
MONTEVIDEU

TEORIAS DA DEMOCRACIA, DIREITOSPOLITICOS, MOVIMENTOS
SOCIAISE FILOSOFIA DO ESTADO

Apresentacdo

O XIlIl ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI URUGUAI — MONTEVIDEU,
realizado na Universidad de La Republica Uruguay, entre os dias 18 a 20 de setembro de
2024, apresentou como temética central “Estado de Derecho, Investigaciéon Juridica e
Innovacion”. Esta questédo suscitou intensos debates desde o inicio e, no decorrer do evento,
com a apresentacdo dos trabalhos previamente selecionados, foruns e painéis que ocorreram
na cidade de Montevidéu-Uruguai.

Os trabalhos contidos nesta publicacdo foram apresentados como artigos no Grupo de
Trabalho “TEORIAS DA DEMOCRACIA, DIREITOS POLITICOS, MOVIMENTOS
SOCIAIS E FILOSOFIA DO ESTADO 17, realizado no dia 19 de setembro de 2024, que
passaram previamente por no minimo dupla avaliagdo cega por pares. Encontram-se 0s
resultados de pesquisas desenvolvidas em diversos Programas de P6s-Graduacdo em Direito,
gue retratam parcela relevante dos estudos que tém sido produzidos na temética central do
Grupo de Trabal ho.

As teméticas abordadas decorrem de intensas e numerosas discussdes gue acontecem, com
temas que reforcam a diversidade cultural e as preocupagdes que abrangem problemas
relevantes e interessantes, a exemplo da participagdo de mulheres na vida publica,
democracia na América Latina, movimentos sociais e processo eleitoral, bem como a
discusséo arespeito do constitucionalismo L atino-Americano.

Espera-se, entdo, que o leitor possa vivenciar parcela destas discussoes por meio da leitura
dos textos. Agradecemos a todos os pesguisadores, colaboradores e pessoas envolvidas nos
debates e organizacdo do evento pela sua inestimével contribuicdo e desejamos uma
proveitosa leitural

José Filomeno de Moraes Filho

Y uri Nathan da Costa Lannes - Faculdade de Direito de Franca



A PROPOSITO DO CONSTITUCIONALISMO DECORRENTE DO GOLPE CIVIL-
MILITAR DE 1964

REGARDING CONSTITUTIONALISM RESULTING FROM THE 1964 CIVIL-
MILITARY COUP

José Filomeno de Moraes Filho 1

Resumo

O texto propde-se a apresentar um panorama do constitucionalismo autoritario decorrente do
golpe civil-militar de 1964, tendo em vista, sobretudo, os assaltos ao Estado de Direito que
levaram a derrocada da Constituicéo de 1946 e a emergéncias de duas constituicdes (1967 e
1969). Tudo a par da congérie de atos institucionais que tornavam a ordem constitucional,
mesmo autoritéria, mais amena do que a brutalidade dos Ultimos. Para tanto, vale-se de dados
histérico-constitucionais, da legislagdo e de materia bibliografico e documental. Conclui

gue: 1. o constitucionalismo autoritario decorrente do golpe de 1964 esmerou-se na tentativa
de, em boa medida, subverter as instituicdes basicas que se desenvolviam no pais desde o
final do século de XIX, a saber, a republica, o federalismo, o bicameralismo €eletivo e
periédico, a triparticdo de poderes e, decorrente da Revolucéo de 30, o proporcionalismo; 2.
deixou como heranca a meméria do constitucionalismo iliberal, que persiste, como o diz o
discurso e a prética dos sujeitos politicos adversos ao constitucionalismo liberal-democratico
da CF/1988, esta certamente 0 mais largo e 0 mais democrético consenso a marcar a vida
politicanacional.

Palavras-chave: Brasil, Constitucionalismo autoritério, Golpe civil-militar de 1964, Retorno
ao constitucionalismo liberal-democrético

Abstract/Resumen/Résumeé

The text aims to present an overview of authoritarian constitutionalism resulting from the
civil-military coup of 1964, taking into account, above all, the assaults on the Rule of Law
that led to the overthrow of the 1946 Constitution and the emergence of two constitutions
(1967 and 1969). All along with the congerie of institutional acts that made the constitutional
order, even authoritarian, milder than the brutality of the latter. To do so, it uses historical-
constitutional data, legislation and bibliographic and documentary material. It concludes that:
1. the authoritarian constitutionalism resulting from the 1964 coup was careful in its attempt
to, to a large extent, subvert the basic institutions that had been developing in the country
since the end of the 19th century, namely, the republic, federalism, elective and periodic
bicameralism, the tripartition of powers and, resulting from the Revolution of 1930,

proportionalism; 2. left as a legacy the memory of illiberal constitutionalism, which persists,
as the speech and practice of political subjects adverse to the liberal-democratic

1 Doutor em Direito (USP). Livre-Docente em Ciéncia Politica (UECE). Estagio pds-doutoral pela Universidade
de Valéncia (Espanha).
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congtitutionalism of CF/1988 says, this is certainly the broadest and most democratic
consensus to mark life national policy.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Brazil, Authoritarian constitutionalism, 1964 civil-
military coup, Return to liberal-democratic constitutionalism
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Introducéo
O Brasil vivenciou recente conjuntura de ataque as instituicbes democraticas,

republicanas e representativa e ao Estado de Dreito, 0 que culminou com o episédio do 8 de
Janeiro (2023). No periodo, destacou-se o discurso, ora timido, ora escrachado, da necessidade
de “novo Al-5”, acabando-se por  encontrar projetos de “atos institucionais” engendrados
pelos idealizadores do golpe de Estado e vindos a tona com as investigacdes da Policia Federal

e do Supremo Tribunal Federal.

Ao fim e ao cabo, em que consiste 0 esse “retorno do reprimido” pela acdo politica do
populismo de extrema-direita  brasileiro? Na verdade, a memdria do AIl-5 remete
inevitvalmente ao constitucionalismo autoritario, que marcou a historia do pais por cerca de
duas décadas, inaugurando-se com a edicdo do Ato Institucional de 9 de abril de 1964 e
prosseguindo com a a semi-outorga de uma constituicdo (1967) e a outorga de outra (1969),
mais dezesseis atos institucionais e 104 atos complementares, além uma oceanica quantidade
de decretos-leis e outros diplomas normativos, a par da legislagéo produzida pelo Congresso
Nacional, submetido a constrigdes como a ampliagdo das iniciativas do Poder Executivo, dos
mecanismos de urgéncia e de outras restricbes. De 1964 a 1979, conviveream a ordem
constitucional e a ordem institucional, continuando — de 1979 a 1988 — a primeira, até que a

Constituicdo Federal de 5 de outubro de 1988 viesse a sepulta-la.

O texto propBe-se a apresentar um panorama do constitucionalismo autoritario, tendo em
vista, sobretudo, os assaltos ao Estado de Direito, que levaram a derrocada da Constitui¢do de
1946 e a emergéncia das duas constituicdes da ditadura civil-militar. Tudo a par da congérie de
atos institucionais que tornavam a ordem constitucional, mesmo autoritaria, mais amena do que
a brutalidade dos ultimos. Para tanto, vale-se de dados histérico-constitucionais, da legislacao
e de material bibliografico e documental.

A evolucdo constitucional do Brasil: constitui¢fes liberal-democréaticas e constituicdes
autoritarias

Na evolucéo constitucional do Brasil, com as suas continuidades e descontinuidades no
que diz respeito ao constitucionalismo liberal-democratico, destacam-se as assembleias
constituintes, bem como as constitui¢des advindas de tais assembleias. Sdo cinco momentos
privilegiados — 1823, 1890/1891, 1933/1934, 1946 e 1987/1988 — da feitura de constitui¢des.
Entre as constituintes, além da de 1988, aconteceram duas congressuais, compostas de

deputados e senadores, as de 1891 e 1946, as quais, findada a tarefa constituinte, passaram
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automaticamente a funcionar como Poder Legislativo ordinario. A Gnica Constituinte exclusiva,
ou quase-exclusiva, foi a de 1933/1934, que, promulgado o texto constitucional em 16 de julho
de 1934 e terminada a sua tarefa no dia seguinte, com a eleicdo indireta e posse do presidente
da Republica, transformou-se em Camara dos Deputados, acumulando as fun¢es do Senado
Federal, até que, no ano seguinte, tomassem posse 0s novos deputados e senadores e a atividade
legislativa ordinaria tivesse curso.

Quer realmente iniciais, como a Constituinte de 1823, quer recriadoras de realidades
juridicas ab-rogadas ou derrogadas, as manifestacdes do poder constituinte originario tém as
suas peculiaridades nacionais. Em geral, as constituintes tém o significado mais do que a mera
revisao de parametros juridicos tout court, funcionando como momentos de construcdo de
novos arranjos de poder. No Brasil, ttm funcionado tanto para a saida de autoritarismos
revolucionarios, como em 1891 e 1934, quanto de autoritarismos contrarrevolucionarios,
como em 1946 (MORAES, 2011).

Efetivamente, a historia politica brasileira é fértil em matéria de assembleias
constituintes, tendo sido instaladas em 1823, 1890, 1933, 1946 e 1987. Constituicdes, além das
provenientes das assembleias constituintes, as de 1891, 1934, 1946 e 1988, existiram mais ainda
as oriundas das sistoles autocraticas de ocasido: a Constituicdo de 1824, ja que Pedro |
dissolvera a Assembleia Constituinte instalada apds a Independéncia, foi a primeira da série de
ordenamentos constitucionais autoritarios; 1937 assistiu a outra manifestagdo do autoritarismo
no processo constitucional; em 1967 se editou nova carta, a qual, embora passando pelo
Congresso Nacional, ndo se livrou do travo da imposicao; finalmente, em 1969 se coroou, com
a impropriamente chamada Emenda Constitucional (EC) n® 1, o conjunto de constituicdes
outorgadas no Brasil (MORAES, 2011).

Os frutos advindos das assembleias constituintes representam, assim, contrapontos
importantes aos surtos de autoritarismo que, periodicamente, marcaram a histdria politico-
constitucional brasileira. No seu tempo, tais assembleias estabeleceram arenas privilegiadas da
participacdo politica da sociedade. A proposito, merece atencao a assertiva de Raymundo Faoro
(2007, p. 257 e 258), trazida a lume antes da Constituinte de 1987/1988, segunda a qual nunca
0 Poder Constituinte conseguira, nas suas quatro tentativas, “vencer o apareclhamento de poder,
firmemente ancorado ao patrimonialismo de Estado, mas essas investidas foram as Gnicas que
arvoraram a insignia da luta, liberando energias parcialmente frustradas”. De fato, “todos os
passos, insuficientes na verdade, no caminho das liberdades e da democracia, nos quase 160
anos de pais independente, foram dados pelas constituintes, que legaram a sociedade civil as

bandeiras, frustradas e escamoteadas, de sua emancipagao”.

124



A Constituicdo de 1946, as reformas de base e o golpe civil-militar

A conspiracdo que antecedeu o golpe civil-militar de mar¢o/abril de 1964 foi reforcado
com dois momentos cruciais, a saber, o comicio das reformas na Central do Brasil, no dia 13
de marco e, dois dias depois, a mensagem presidencial de abertura da sessao legislativa daquele
ano. Tanto em um como em outro, foi salientada a contradigdo presente na sociedade brasileira
de entdo, uma fase acelerada de industrializacdo e desenvolvimento a par de um ordenamento
juridico que justificava uma realidade econdmica e social qualitativamente diversa, pois
elaborado antes que se acelerasse a industrializacéo e a urbanizacao.

Na Sexta-feira 13, Goulart (2009, p. 80-81) anunciava o deslanche das reformas de base,
a saber, a agraria, a administrativa, a tributaria, a bancaria, a universitaria e a politica,
prevenindo:

[...] ndo receio ser chamado de subversivo pelo fato de proclamar — e tenho
proclamado e continuarei proclamando nos recantos da Patria — a necessidade da
revisdo da Constituicdo. Ha necessidade, trabalhadores, da revisdo da Constitui¢do da
nossa Republica, que ndo atende mais aos anseios do povo e aos anseios do
desenvolvimento desta Nagdo. A Constituicdo atual, trabalhadores, é uma
Constituicdo antiquada. [...]

Das reformas de base, duas, a reforma agraria e a reforma politica, eram as mais
nevralgicas, por exigirem maiores e mais sensiveis, quica disruptivas, mudancgas no arcabouco
politico-constitucional. Sobre a primeira, acentuava o presidente da Republica que, “sem
reforma constitucional, trabalhadores, ndo h& reforma agraria auténtica. Sem emendar a
Constituicdo, que tem acima dela o povo, poderemos ter leis agrarias honestas e bem
intencionadas, mas nenhuma delas capaz de modificagdes estruturais profundas”, pois, ndo “ha
meio de se fazer a reforma sem mexer a fundo na Constituicdo. Em todos os paises civilizados
do mundo ja foi suprido do texto constitucional aquela parte que obriga a desapropriacdo por
interesse social, a pagamento prévio, a pagamento em dinheiro” (Goulart, 2009, p. 84).

De outra parte, Goulart (2009, p. 84) enfatizava em relacédo a reforma politica:

O povo quer que se amplie a democracia, quer que se ponha fim aos privilégios de
uma minoria; quer que a propriedade da terra seja acessivel a todos; que a todos seja
facilitado participar da vida politica do pais, através do voto, podendo votar e ser
votado; que se impeca a intervencdo do poder econdmico nos pleitos eleitorais e que
seja assegurada a representagdo de todas as correntes politicas, sem quaisquer
discriminacGes, ideoldgicas ou religiosas.

Na Mensagem (BRASIL, 1964a) do dia 15 de marco, a presidéncia da Republica arrola
um conjunto de medidas econdmicas e iniciativas politicas. Avaliava-se que existia um

"momento nacional™ caracterizado por uma poderosa alianga entre as aspiraces populares e a
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"necessidade imperiosa de reformas estruturais e institucionais", que permitia a concretizacao
do projeto em paz e harmonia.
A primeira referéncia a uma reforma concreta, presente no documento apresentado ao

Congresso, € a agraria. E é definida nos seguintes termos:

Né&o é possivel admitir-se continuem em vigor normas, padrdes e valores que, em
nosso meio, principalmente nas areas rurais, perpetuam formas de relagdes de trabalho
inspiradas nos residuos de uma concepcao aristocratica e feudal da vida e do mundo
ou alicercadas nas falsas premissas e nas hierarquizacdes injustas de um liberalismo
econdmico adverso aos encargos e as exigéncias do Estado Moderno (BRASIL,
19644, p. VIII).

Na Mensagem, o presidente da Republica também dizia que, “para atender velhas e justas
aspiracOes populares, ora em maré montante que ameacga conduzir o Pais a uma convulsao
talvez sangrenta”, sentia-se “no grave dever de propor ao exame do Congresso Nacional um
conjunto de providéncias [...] indispensaveis e ja agora inadiaveis, para serem, afinal, satisfeitas
as reivindicacdes de 40 milhdes de brasileiros”, encarecendo, entre outras as seguintes
sugestdes de principios basicos para a consecucdo da reforma agraria:

- A ninguém ¢ licito manter a terra improdutiva por forca do direito de propriedade.
- Poderdo ser desapropriadas, mediante pagamento em titulos publicos de valor
reajustavel, na forma que a lei determinar: a) todas as propriedades ndo exploradas;
b) as parcelas ndo exploradas de propriedade parcialmente aproveitadas, quando
excederem a metade da area total.

[-]

- Ficam supressas, no texto do § 16 do art. 141 a palavra "prévia" e a expressdo "em
dinheiro".

- O art. 147 da Constituicdo Federal passa a ter a seguinte redacdo: — O uso da
propriedade é condicionado ao bem-estar social. — A Unido promovera a justa
distribuicdo da propriedade e o seu melhor aproveitamento, mediante desapropriacao
por interesse social, segundo os critérios que a lei estabelecer (BRASIL, 1964a, p.
LH-LIV).

Sob a rubrica de Reforma Politica, a mensagem destacava que “o amadurecimento da
democracia brasileira esta a exigir que as nossas institui¢fes politicas se fundem na maioria do
povo e que o corpo eleitoral, raiz da legitimidade de todos os mandatos, seja a propria Nagédo”,

consignando que:

A Constituicdo de 1946, entre outros privilégios, consagrou, no campo eleitoral,
normas discriminatorias que ja ndo podem ser mantidas, em razdo da justa revolta que
provocam e da limitacdo numérica dos quadros eleitorais, que vem estimulando as
atividades de o6rgdos de corrupgdo, os quais, por forca do poderio econémico,
procuram degradar a mais nobre das instituicbes democréticas: a representacéo
popular (BRASIL, 1964a, p. LIV-LV).
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E concluia que “sdo inadmissiveis, na composicdo do corpo eleitoral, discriminagdes
contra os militares, como as pracas e 0s sargentos, chamados ao dever essencial de defender a
Pétria e assegurar a ordem constitucional, mas privados, uns, do elementar direito do voto,
outros da elegibilidade para qualquer mandatos” (BRASIL, 1964a, p. LIV-LV).

A concepcdo de reforma politica desposada pela Mensagem também acentuava a
“discriminacdo inaceitavel” contra os analfabetos, “mais da metade da populacédo brasileira”,
tendo como consequéncia a “conclusdo irrecusavel de que o atual quadro de eleitores ja ndo
representa a Nagdo, urgindo sua ampliagdo para salvaguarda da democracia brasileira”.

Observava também:

Acresce, ainda, a vizinhanca cultural entre o analfabeto e o simples
alfabetizado, nesta era em que a divulgacdo radiofonica estendeu a &rea de
informagdes.

A essas razBes aliam-se também as discriminacfes politicas, que impedem -
por mero arbitrio policial - concorram a quaisquer elei¢des ou se diplomem candidatos
elegiveis ou que alcangaram as mais expressivas votagdes.

A verdade, ja agora irrecusavel, é que 0 nosso processo democratico sO se
tornara realmente nacional e livre quando estiver integrado por todos os brasileiros e
aberto a todas as correntes de pensamento politico, sem quaisquer discriminagdes
ideoldgicas, filosoficas ou religiosas, pata que o povo tenha a liberdade de examinar
0s caminhos que se abrem a sua frente, no comando do seu préprio destino (BRASIL,
19644, p. LV-LVI).

Para “esse passo essencial e inadiavel”, enfatizava ser “imprescindivel que se altere a

Constituicdo da Republica”,

a fim de nela incorporar [...] como principios basicos de nossa vida politica, as
seguintes normas:

- S&o alistaveis os brasileiros que saibam exprimir-se na lingua nacional e ndo hajam
incorrido nos casos do art. 135 da Constitui¢éo.

- S&o elegiveis os alistaveis (BRASIL, 1964a, p. LVI).

A reacdo aos dois eventos — o comicio da Central do Brasil e 0s termos da Mensagem do
presidente da Republica na abertura da sesséo legislativa de 1964, veio por meio da Circular
Reservada de 20 de marco de 1964, dirigida pelo Chefe do Estado-Maior do Exército, general
Humberto de Alencar Castello Branco (2002, p. 799-801), aos “generais ¢ demais militares do
Estado-Maior do Exército e das organizagdes subordinadas™, em que destacava o temor atinente

a instalacdo de uma Assembleia Constituinte:

S&o evidentes as duas ameagas: o advento de uma Constituinte como caminho para a
consecucdo das reformas de base e o desenvolvimento em maior escala de agitacdes
generalizadas do ilegal poder do CGT (Comando Geral dos Trabalhadores). As Forgas
Armadas sdo invocadas em apoio a tais propdésitos.
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Além do mais, acentuava-se que “a ambicionada Constituinte é um objetivo
revolucionario pela violéncia com o fechamento do atual Congresso e a instituicdo de uma
ditadura” De fato, a manifestacdo da Chefia do Estado-Maior do Exército funcionou como a
senha para agregar os diversos grupos de militares e civis que conspiravam contra 0 governo
Goulart. Assim, a instituicdo da ditadura ndo partiu de Goulart e dos seus auxiliares, seguidores
e simpatizantes civis e militares. Na madrugada do dia 31 de marco, as tropas do general
Olympio Mouréo Filho partiram de Minas Gerais com destino ao Rio de Janeiro, para derrubar
0 governo, 0 gque surpreendeu tanto ao governo como aos conspiradores sediados no Rio de
Janeiro, entre os quais o general Castello Branco; no final do dia primeiro de abril, o presidente
Jodo Goulart deixava Brasilia com destino ao Rio Grande do Sul; nas primeiras horas do dia 2,
o senador Auro de Moura Andrade, presidente do Senado, proclamou a vacancia do cargo de
presidente e, em seguida, no Palécio do Planalto, empossou o presidente da Camara dos
Deputados, Ranieri Mazzili, na presidéncia da Republica, sob as vistas do presidente do
Supremo Tribunal Federal, ministro Ribeiro da Costa; no dia 4, no Uruguai, Goulart comecava
o0 exilio — prosseguido na Argentina - do qual s6 voltou ao Brasil, morto, doze anos depois
(FERREIRA, 2011; FIGUEIREDO, 1993; GASPARI, 2014; LIMA, 2018; RECONDO, 2018;
URTADO, 2023). Por esses dias, um jurista adaptavel (TOMAZ, 2024), Pontes de Miranda
(1964c, p. 16), declarou a imprensa que “as Forcas Armadas violaram a Constitui¢do para poder

salva-la”!

A institucionalizacéo autoritaria

Nesse interim, no Rio de Janeiro, formava-se o autodenominado Comando Supremo da
Revolugao, composto pela general Artur da Costa e Silva, o almirante Augusto Rademaker e 0
brigadeiro Correio de Melo. E iniciava-se o desmonte das instituicdes desenvolvidas sob a
Constituicdo Federal de 1946 (BRASIL, 1946, on line), o desmantelamento das organizacoes
dos trabalhadores, intelectuais e estudantes, e a repressao contra auxiliares e apoiadores do
presidente deposto, comunistas, socialistas, nacionalistas etc.

A falta de articulagdo dos conspiradores provocou muita confusdo entre 0s vitoriosos
sobre o0 que se devia fazer, desatando-se as propostas que defendiam desde uma intervencéo
cirdrgica e rapida as que se poscionavam por medidas mais radicais ainda em relacdo ao
establecimento politico. Um dos nos gordios dizia respeito a institucionalizacdo do golpe
militar. Acabou-se por encontrar a solugdo na formatacédo de instrumento por parte dos juristas

Francisco Campos e Carlos Medeiros da Silva. Assim, no Ato Institucional (depois Al-1),
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editado em 9 de abril de 1964, se declarou o entendimento de poder constituinte dos

realizadores do golpe de 64:

A revolugdo 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
legitima por si mesma. [...] Nela se contém a forca normativa, inerente ao Poder
Constituinte. Ela edita normas juridicas sem que nisto seja limitada pela
normatividade anterior a sua vitoria. [...] Os Chefes da revolucdo vitoriosa, gragas a
acdo das Forcas 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 (BRASIL,
1964b, on line).!

A ditadura foi longeva, estendendo-se por cerca de duas décadas, sujeita a sistoles e
diastoles, para usar a terminologia do general Golbery do Couto e Silva (2003). A propdsito,
0s titulos do conjunto de livros, escritos pelo jornalista Elio Gaspari, contém uma tentativa de
periodizacéo, a saber, a ditadura envergonhada, a ditadura escancarada, a ditadura derrotada,
a ditadura encurralada e a ditadura acabada. O certo é que, na esteira do tal Al, depois
classificado como Al-1, editado pelo autointitulado Comando Supremo da Revolucéo, vieram,
entre 27 de outubro de 1965 e 14 de outubro de 1969, mais dezesseis Als, além de 104 atos
complementares (ACs), estes editados entre 27 de outubro de 1965 e 26 de julho de 1977.

Motivada pelas pressdes da linha-dura militar e civil, Castello Branco editou o Al-2,
em 1965, decretando-se, entre as medidas impactantes, a extingdo dos partidos politicos, a
reforma do Legislativo e do Judiciario, as elei¢gbes indiretas para presidente em 1966 e o
julgamento de civis pela Justica Militar. No ano seguinte, o Al-3 tratou das elei¢des indiretas
também para os governadores e os prefeitos. Todavia, o Al-5 foi 0 mais tenebroso, pois, além
de ndo permitir a apreciacdo judicial dos atos praticados de acordo com as suas normas e as
dos atos complementares decorrentes, ndo tinha limite temporal, 0 que permitiu violéncias
como o fechamento do Congresso Nacional por duas vezes, a cassacdo de mandatos
parlamentares, a suspensdo de direitos politicos, a aposentadoria compulséria de trés ministros
do Supremo Tribunal Federal e um do Superior Tribunal Militar, a punicdo de servidores
publicos civis e militares, a edi¢cdo do Pacote de Abril (1977), a tortura, a censura, e assim por

diante.

1 Segundo o historiador norte-americano John Foster Dulles (1983, p. 17), tal concepgdo assustou, inclusive, o
embaixador norte-americano, com conhecida participacdo nas tratativas do golpe de Estado: “O Embaixador
Gordon ficara muito chocado com o Ato Institucional, particularmente com o prologo, que proclama o direito de
uma revolucéo estabelecer suas prdprias regras. O primeiro impulso do embaixador foi recolher-se a Washington,
como um gesto de desaprovacao, mas desistiu desse intento ante a perspectiva de que fosse eleito presidente o
legalista Castello, que utilizaria seus poderes arbitrarios com moderacéo e dentro de poucos meses levaria a na¢do
de volta a legitimidade”.
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Na sucessdo de tais manifestacGes autoritarias legislou-se, entre outras matérias, do
poder aos comandantes-em-chefe das Forcas Armadas de suspender direitos politicos e cassar
mandatos legislativos a suspensdo das garantias da magistratura, de elei¢bes indiretas nacionais,
estaduais e municipais & convocagdo do Congresso Nacional para discussdo, da votacdo e
promulgacdo do Projeto de Constituicdo apresentado pelo presidente Castelo Branco, da
vacancia dos cargos de presidente e vice-presidente da Republica a atribuicdo da chefia
Executivo aos ministros da Marinha, do Exército e da Aeronautica das funcdes exercidas pelo
presidente Arthur da Costa e Silva, da atribuicdo de competéncia ao Poder Executivo dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (de populacéo superior a duzentos mil habitantes)
para a realizacdo de reforma administrativa ao banimento de brasileiro inconveniente, nocivo

Ou perigoso a seguranca nacional.

A maximizacdo do Poder Executivo e a minimizacao do Poder Legislativo

O regime que se inaugurou em 1964 e se consolidou partir de 1968 promoveu inédita
centralizacdo de poderes no Executivo, deixando o Legislativo a margem da formulagéo, da
decisdo e da implementacéo da politica nacional. Relegado a desempenhar papel secundario no
sistema politico, o Congresso Nacional sé deixou de funcionar regularmente por alguns
periodos, s6 que, ao tempo em que lhe foi reservada posicdo de somenos importancia, ampliou-
se a ideologia, quando nédo sobre a sua inutilidade, pelo menos sobre a impossibilidade de o
mesmo ser agente capaz de promover ou facilitar o processo de desenvolvimento.

Assim, diferentemente do autoritarismo dos paises vizinhos, que, via de regra, nao
suportaram a existéncia da instituicdo legislativa, no Brasil o comportamento utilizado pelas
forcas que se assenhorearam do poder a partir de 1964 foi debilitar o Congresso através de
sucessivas depuragdes nos seus quadros, de maneira a extinguir qualquer oposi¢do ao projeto
autoritario em implantacdo, coibir a emergéncia de quadros desviantes, extorquir a sua
capacidade de legislar autonomamente ou de exercer efetiva funcdo fiscalizadora e malbaratar
qualquer prerrogativa importante dos parlamentares (MORAES; MACHADO, 2020).2

2 Durante o regime militar, o Congresso Nacional foi fechado por trés vezes. A primeira foi decretada em 1966
pelo presidente Castelo Branco. Ante a resisténcia de congressistas, sob a presidéncia da Camara de Adauto Llcio
Cardoso, o coronel Meira Matos, comandando tropa do Exército, invadiu e fechou o prédio do Congresso. Em 20
de outubro de 1966, foi baixado o Ato Complementar N° 23, decretando recesso do Congresso dessa data até 22

de novembro (LINHARES, 1999). Na segunda vez, que perdurou até outubro de 1969, o Ato Complementar n°
38, de 13 de dezembro de 1968, editado pelo presidente Costa e Silva, estabeleceu: “Art. 1°. Nos termos do art.
2° e seus paragrafos, do Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de 1968, fica decretado o recesso do Congresso
Nacional, a partir desta data” (BRASIL, 1968b, on line). Na terceira, durante o governo do general Ernesto Geisel,
0 Ato Complementar N° 102, de 1° de abril de 1977 (BRASIL, 1977a, on line), decretou o fechamento do
Congresso, e o0 Ato Complementar n° 103, de 14 de abril do mesmo ano, decretou: “Art. 1°. Fica suspenso, a partir
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As concepcdes que se tinham acerca do Congresso, anteriores ao golpe de 1964, eram
acidamente criticas. Em escritos que funcionaram como diagnéstico do periodo, dois
importantes atores e observadores da cena nacional, politicamente antagdnicos, vencedor e
vencido, respectivamente Roberto Campos e Celso Furtado, ddo em boa medida as concepcdes
fundamentais sobre o papel do Congresso.

Segundo Campos (1975, p. 35-36), “no caso brasileiro, ha poucas duvidas que, antes das
modificagdes constitucionais trazidas pela Revolucdo de 1964, o Congresso havia se
transformado em ‘engenho de inflagdo’ ao multiplicar o orcamento de dispéndio, e em ‘fator
de distor¢do’ de investimentos pela sua hipersensibilidade a pressdes regionais capazes de
destruir a coeréncia e o equilibrio de planos e programas”. Assim, “dupla constri¢gdo imposta a
atividade legislativa - primeiro, a vedacdo do acréscimo de despesas e, segundo, a proibicéo de
aprovacao de novos projetos sem a correlata especificacdo das receitas - nasceu das licdes Uteis
da experiéncia e nao do capricho futil dos tecnocratas”.

Ja Furtado (1967, p. 174-175) considerava que “as constitui¢des politicas, inclusive a de
1946, foram usadas sempre como uma poderosa arma com a qual a oligarquia agraria buscava
manter o seu status de principal forca politica. E tanto o Senado Federal quanto a Camara dos
Deputados constituiam-se instrumentos a favor das oligarquias, dos setores atrasados e
renitentes ao processo de desenvolvimento”. Além do mais, a configuracdo federativa, que
conferia demasiados poderes ao Senado, no qual “os pequenos Estados agricolas e as regides
menos desenvolvidas exercem uma influéncia decisiva”, fazia com que o poder legislativo de
fato pertencesse “a uma minoria da populagdo habitante de regides onde os interesses dos
grandes proprietarios sdo poderosos”.

Na sua visdo, o principio de legitimidade do governo padecia de uma contradicdo
inerente, pois, se de um lado havia necessidade de o governo adequar-se a Constitui¢do, por
outro, o presidente da Republica, para contentar a maioria que o elegeu, era levado a perseguir
objetivos incompativeis com os limites impostos a seu poder pelo Congresso, em virtude da
Constituicdo. Uma contradi¢cdo entre os dois principios de legitimidade estabelecia-se: agir de
acordo com o0s parametros constitucionais ou agir para satisfacdo da vontade popular.
Manifestando-se como traco da politica brasileira durante a Republica Populista e como o
sintoma visivel de um conflito interior importante, a corromper todo o processo politico, estava,
por via de consequéncia, a luta entre os presidentes da Republica e o Congresso Nacional, este

funcionando como centro do poder das classes dominantes tradicionais.

de 15 de abril de 1977, o recesso do Congresso Nacional decretado pelo Ato Complementar n® 102, de 1° de abril
de 19777 (BRASIL, 1977b, on line).
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De todo modo, embora caracterizada por praticas que ndo deixavam de ser elitistas, a
integracdo populista enfatizava a incluséo seletiva de grupos sociais estratégicos e mobilizados,
com a intervencdo estatal sensivel as pressdes dos setores da massa urbano-industrial que
logravam organizar-se. A emergéncia da ditadura militar, em 1964, focalizou de maneira
substantiva a agdo coletiva dos estratos subalternos e a intervencao nas suas organizagdes, com
aquilo que a literatura denominou de autoritarismo-burocratico, ao contrario do sistema
populista, caracterizando-se pelo seu carater eminentemente excludente. Agora, tecnocratas de
alto nivel, militares e civis, trabalha em estreita associagdo com o capital estrangeiro
(WEFFORT, 1978; O’ DONNELL, 1988a e 1988b; MORAES, 1998).

Ainda sobre o Congresso Nacional, o aporte proporcionado por Wanderley Guilherme
dos Santos (1986) ndo pode ser olvidado. Ao analisar a crise de 1964, concorda que ela foi
resultado de um estado de imobilismo politico, porém tal imobilismo néo seria decorréncia de
um impasse entre 0 Executivo de base urbana versus um Legislativo de raizes rurais. O impasse
teria sido consequéncia imperiosa de um conflito politico caracterizado pela dispersdo de
recursos entre atores radicalizados, que impossibilitou o desenvolvimento adequado do sistema,
acarretando uma crise de paralisia decisoria. Indo de encontro ao pensamento de Celso Furtado,
0 mesmo autor questiona que nunca ficou provado de maneira conclusiva que o Legislativo,
mesmo com a maioria de seus membros eleitos em areas rurais, “houvesse sido
consistentemente reacionario e hostil as propostas modernizantes oriundas do Executivo”.
Afirma também que outra tese, ainda a ser demonstrada, “é¢ o pretendido carater progressista
dos sucessivos Executivos brasileiros, algo que permanece suposto mais que confirmado”

(SANTOS, 1986, p. 22 e 20),

A critica ao constitucionalismo autoritario

A quebra da ordem juridica realizada pelo golpe de 1964, com a necessidade da sua
reconstrucdo, sempre esteve presente no discurso governamental. A partir do reforco autoritario
ocorrido em 1968/1969, com a edicdo do Al-5 (BRASIL, 1968a, on line) e a outorga de uma
constituicdo (a denominada Emenda Constitucional n® 1), o debate sobre uma nova ordem
constitucional para o Brasil veio a tona. Dessa discussao participou, inclusive, o governo, visto
que € um dado recorrente no discurso oficial a necessidade de institucionalizar-se, tendo todos
0s generais-presidentes — retorica ou sinceramente — reconhecido a ilegitimidade intrinseca ao
regime e acenado com um futuro promissor, em termos de consecucao de algum tipo de ordem
democratica, para qual o pais, naquele momento, ndo estaria preparado. A interferéncia militar

era vista, assim, como uma espécie de intervencdo cirurgica, passageira, uma espécie de rito de
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passagem para uma idade politica adulta. Destinava-se a intervencdo militar a liquidacao de um
processo, que abrigou as intencdes de alguns e os temores de muitos de transbordar os
parametros capitalistas e as filiagdes internacionais do pais. As Forcas Armadas, fiadoras do
novo regime, ou da nova ordem, se viam como a cabega dotada da racionalidade que faltava as
outras partes de um corpo acometido de grave doenga (O’DONNELL, 1981).

Houve varias tentativas de reconstitucionalizacdo dentro do figurino autoritario. A
Constituicdo de 1967 foi um desses esforcos de institucionalizacdo da ordem autoritaria em
ascensdo. O governo Castelo Branco deixou ao seu sucessor hova ordem juridica, encimada por
uma nova Constituicdo, que incorporava os dispositivos dos atos institucionais, além de uma
Lei de Seguranca Nacional e de uma Lei de Imprensa. Cumpre ressaltar que tal constituigéo foi,
sob decurso de prazo, extorquida do Congresso Nacional, depauperado pelas constri¢des as suas
prerrogativas trazidas pelos atos institucionais, diminuido pela cassa¢do dos mandatos de boa
parte dos deputados federais e enfraquecido por ameacas reais e simbolicas diversas

Outro esforgo foi 0 do general Costa e Silva para a reforma da Constituicdo herdada de
Castelo Branco, base da abertura que pretendia executar, com o levantamento do recesso do
Congresso, a reorganizacao partidaria e o fim dos atos de exce¢do (CHAGAS, 1979). A
tentativa® redundou, afinal, frustrada, em primeiro lugar pelo recrudescimento do autoritarismo
em 1968 e, em segundo, pelo impedimento e morte do presidente da Republica, o afastamento
do vice-presidente e a emergéncia da junta constituida pelos ministros do Exército, da Marinha
e da Aeronautica. As veleidades de reconstitucionalizacéo, entdo, sofreram um colapso, dada a
outorga da Emenda Constitucional n® 1.4

Durante 0 governo do general Médici, o ministro Leitdo de Abreu aventou a necessidade
de descompressdo, tendo mesmo encomendado um estudo ao cientista politico Samuel
Huntington (BRANCO, 1982, 68-70). Também Manoel Gongalves Ferreira Filho (1976)
apresentou em 1972 um projeto minucioso de institucionalizacdo para o pais. Partindo de uma
perspectiva inteiramente favoravel ao regime militar e a justeza dos pressupostos que tal regime

vocalizava, considerava que

3 Para tanto, foi instituida “Comissdo de Alto Nivel”, convocada e presidida pelo presidente Costa e Silva e
composta pelo vice-presidente Pedro Aleixo (relator e organizador da reforma), ministro da Justica Gama e Silva,
chefe do Gabinete Civil Rondon Pacheco, ministro do Planejamento e Coordenagdo Hélio Beltrdo, ministro do
Supremo Tribunal Federal Temistocles Brandao Cavalcanti, ex-ministro da Justica e do STF Carlos Medeiros da
Silva e reitor da Universidade de S&o Paulo Miguel Reale (ALEIXO, 2002).

4 Foram quase quarenta as alteracdes (presumivelmente realizadas por Leitdo de Abreu) da Junta Militar em relacéo
a proposta da Comissdo de Alto Nivel. Entre elas, a disposicdo segundo a qual o Al-5 e 0s atos seguintes
permaneceriam em vigéncia, por prazo indeterminado, e a extensao das penas de morte, prisdo perpétua, banimento
e confisco nos casos de “guerra psicologica adversa, ou revolucionéria, ou subversiva” (ARAUJO, 2002).
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[...] a construgdo politica que ora se impde reclama a elaboragdo de uma nova
Constituicdo. A de 1967, embora retocada em 1969, pela Emenda Constitucional n°
1, ndo atende as exigéncias da institucionalizacdo revolucionéria. De fato, ela ndo traz
um modelo capaz de realizar a Democracia no Brasil, nem apto a assegurar a
continuidade da obra da Revolucdo de Margo. Isto, alids, salta aos olhos de qualquer
um. Tanto assim € que a sobrevivéncia da Revolugdo tem sido garantida, segundo
muitos pretendem, pelo Ato Institucional n® 5, que, na verdade, a suspende. [...]
(FERREIRA FILHO, 1976, p. 122).

Ademais,

A Democracia [...] ndo se resume num quadro institucional rigido, universalmente
valido, para todas os povos. Ao contrdrio, ela pode e deve ser ajustada para cada caso,
para cada nagdo, para cada tempo. E preciso cuidar cada povo de encontrar sua
democracia possivel, que concilie a ordem com o progresso. Essa é tarefa politica
magna: A democracia possivel para o Progresso na Ordem (FERREIRA FILHO,
1976, p. 129).

Todavia, a liberalizacdo do regime autoritario deu-se por decisdo interna corporis, ndo
resultando, por conseguinte, de qualquer mudanca substancial na correlacéo de forcas entre os
protagonistas e oponentes. Destarte, 0 processo seguiu um padréo de movimentos contraditorios
em diversas frentes, caracterizando-se pelo fato de que toda concessé@o do regime ou conquista
da oposicdo é acompanhada por imposicdo de controles autoritarios alternativos. De fato, a
iniciativa e o controle do processo, até determinando momento, pertenceram ao regime. Tal
processo de liberalizagdo se inicia com a ascendéncia do general Ernesto Geisel a presidéncia
da Republica, o que representou o acesso as posi¢des superiores de mando do setor do regime
favoravel a uma mudanca no sentido da descompressao politica. O simples fato de Geisel
comprometer-se publicamente com a distensdo e o seu apelo a imaginacdo criadora dos
politicos foram suficientes para transformar o clima politico do pais.

E, a partir de 1974, quando Ernesto Geisel foi empossado, assiste-se a mudancas no
padrdo de relacionamento entre a presidéncia da Republica e o Congresso Nacional, apesar da
manutencdo das restrigdes normativas, passando este a ocupar lugar de destaque no debate do
processo politico-constitucional. Por outro lado, o presidente da Republica adotou uma série de
atitudes que restituiram ao Legislativo algum sentido de participacdo. A relacdo Executivo-
Legislativo torna-se livre de muitos dos constrangimentos, principalmente em decorréncia do
relacionamento do governo com a Alianga Renovadora Nacional (Arena), que, durante o
periodo Médici, ficara praticamente isolada do nucleo de poder. Com Ernesto Geisel, passavam
os parlamentares tanto da Camara dos Deputados quanto do Senado Federal a ter maior acesso
ao presidente da Republica e ao governo em geral. Ao mesmo tempo, 0 ministro da Justica

passa a articular-se permanentemente com as liderangas da Arena nas duas casas legislativas.
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A atitude conciliatdria do governo Geisel teve o conddo de fazer com que o Parlamento
despertasse do marasmo a que fora reduzido durante os anos do governo Médici. Ademais, 0
debate politico que precedeu as eleicdes de 1974, a franquia aos candidatos tanto da Arena
quanto do Movimento Democrético Brasileiro (MDB) ao réadio e a televisdo e a relativa
liberdade com que se procedeu as eleicBes faziam acreditar que o regime realmente estava
mudando, embora o presidente da Republica reiterasse a sua disposi¢do de governar com 0S
instrumentos de excecdo, apesar de preferir vé-los “ndo tanto em exercicio duradouro ou
frequente, antes como potencial de acdo repressiva ou conten¢do enérgica” (COUTINHO,;
GUIDO, 2001, p. 2.513).

Mas os resultados das elei¢cdes de 1974 afetaram o proprio modus faciendi do projeto de
mudanca politica, a partir do que decidiram o papel que o Legislativo deveria exercer durante
a transicao, bem como a natureza do relacionamento Executivo-Legislativo. A decisdo de abrir
o0 regime sempre foi vocalizada enfatizando a disposi¢do de o seu controle ndo ser repartido,
devendo constituir, por conseguinte, monopolio do ndcleo de poder que ocupava o aparelho de
Estado, a frente do qual se situava o grupo que ascendera com o general Geisel.

Com as elei¢des parlamentares de 1974, o Congresso Nacional, formalmente, adquiriu
uma posicdo importante dentro do sistema decisorio, com a oposicao passando a ter poder de
veto em matéria constitucional. J& que as emendas constitucionais necessitavam de 2/3 dos
membros de cada casa legislativa e 0 MDB alcancava mais de 1/3 dos deputados federais (além
de adquirir uma bancada de vinte senadores), estas emendas somente poderiam ser aprovadas
mediante acordo entre 0 governo e a oposi¢édo, 0 que, em tese, significava a divisao do controle
do processo de transicao.

Ademais, os resultados das elei¢des, & medida que constituiam a primeira manifestacao
do eleitorado depois de iniciada a distensdo, eram muito significativos para a mensuracdo da
popularidade do regime. Acarretavam mesmo 0 esboroar da sua autoestima, a prenunciar
medidas tendentes a evitar a perda do controle do processo de mudanca politica. Ou seja,
partindo do pressuposto de que a manuten¢do do controle do processo pelo préprio regime era
a condicdo sine qua non sob a qual repousava a possibilidade de abertura, era bastante previsivel
a tomada de medidas que evitassem o crescimento da oposic¢ao parlamentar e que anulassem os
efeitos dos resultados eleitorais.

A rejeicdo pela oposicdo parlamentar, no inicio de 1977, do projeto de reforma do
Judiciario foi o pretexto de que o governo se utilizou para refrear o Congresso, decretando-lhe
0 recesso. O Pacote de Abril — um conjunto de emendas constitucionais e de decretos-leis

editados pelo presidente da Republica - neutralizou o poder da oposi¢édo congressual em matéria
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constitucional e colocou, mais uma vez, 0 Congresso a parte das decisdes importantes da vida
politica. Baixando o quérum para reformas constitucionais de 2/3 para a maioria absoluta de
cada uma das casas legislativas, o que tirava a rigidez constitucional, instituindo os senadores
bidnicos, criando a sublegenda para as elei¢cdes dos senadores escolhidos pelo voto popular,
modificando os critérios de eleicbes dos deputados federais e estendendo a Lei Falcdo
(BRASIL, 1976, on line) as elei¢cdes parlamentares de 1978, o governo, por um lado, readquiria
o controle sobre o Congresso, enquanto, por outro, colocava limites a possiveis incémodos
futuros da oposicao nas casas legislativas. De tal modo, tornava incontrastavel o seu poder sobre
os limites da distensao.

O Pacote de Abril abriu, pois, os caminhos para a realizacdo das reformas que faziam
parte do projeto liberalizante do governo. A partir de entdo, sem dificuldades, o Congresso
aprovou a emenda constitucional que extinguia parcialmente o Al-5 e p6s alguns dos seus
dispositivos no texto constitucional de 1969 ((BRASIL, 1978, on line), além da anistia e da
reforma partidaria. A edicdo do Pacote de Abril se seguiu uma série de outros pacotes de
medidas casuisticas, 0s quais 0 Executivo extraiu do Congresso.

A cada enfrentamento do Congresso em relagdo ao Executivo, este respondeu com a
imposicdo de controles que neutralizavam o ato de rebeldia. Em resumo, a conduta do
Executivo em relacdo ao Legislativo, durante o decorrer do processo de distensdo, foi bastante
contraditéria e potencialmente conflituosa, pois, a medida que o Parlamento aumentou a sua
forca politica, resultou um consequente enfrentamento ao Executivo. Por seu turno, este,
embora tendo perdido alguns dos instrumentos autoritarios, sempre manteve controles e forca
suficiente para retaliar o Congresso. Cassacdo de mandatos parlamentares, imposicéo de leis,
ameagcas publicas ou veladas e até o fechamento temporario do Congresso, caracterizaram o

padrdo de relacionamento Executivo-Legislativo a partir de 1974.5

Consideracoes finais

O golpe civil-militar de 1964 quebrou formalmente a ordem democréatico-constitucional
com a edigdo, em 9 de abril, do Ato Institucional (Al). Materialmente, a ruptura se dera alguns
dias antes, com a derrubada do presidente Jodo Goulart e a assungdo manu militari do soi

autointitulado Comando Supremo da Revolucdo. De fato, o estabelecimento burocratico-

®> Somente com a Emenda Constitucional n® 22, de 29 de junho de 1982, deram-se passos importantes na restituicdo
das funcdes e prerrogativas do Poder Legislativo, com tal emenda proporcionando, embora com muitas restri¢des,
o0 retorno da imunidade parlamentar, bem como da capacidade fiscalizatéria do Congresso Nacional (BRASIL,
1982, on line).
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autoritario, além de quebrar a legitimidade da ordem juridica e interromper a caminhada
constitucional liberal-democratica reiniciada em 1946, proporcionou a justaposi¢ao entre uma
ordem constitucional e uma ordem institucional: a primeira encimada pela Carta outorgada em
1969 e a segunda, pela permanéncia o Al-5, que, embora deixasse de vigorar a partir de 1° de
janeiro de 1979, tinha os seus efeitos mantidos e, inclusive, resguardados de qualquer
apreciacéo judicial.

A ditadura estendeu-se por cerca de duas décadas, e o pais ficou sujeito a uma transi¢ao
extremamente lenta, gradual e segura (para o regime militar). Pode-se dizer que somente em
1988, quando veio a tona a Constituicdo realizada durante quase dois anos de trabalhos
constituintes, € que a normalidade juridico-constitucional se estabelecia. Todavia, permaneceu
em muito aquilo que foi chamado de “entulho autoritario”, qual seja os resquicios da legislacdo
infraconstitucional da ditadura.

O constitucionalismo autoritario decorrente do golpe de 1964 esmerou-se na tentativa
de, em boa medida, subverter as instituicdes basicas que se desenvolviam no pais desde o final
do século de XIX, a saber, a republica, o federalismo, o bicameralismo eletivo e periddico, a
triparticdo de poderes e, decorrente da Revolucdo de 30, o proporcionalismo. Por fim, deixou
como heranca maldita a meméria do constitucionalismo iliberal da ditadura, que persiste, como
o0 diz o discurso e a pratica dos sujeitos politicos adversos ao constitucionalismo liberal-
democratico da CF/1988, certamente 0o mais largo e 0 mais democratico consenso a marcar a

vida politica nacional.
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