DOUTRINA

O PROBLEMA DA VIGENCIA DOS ATOS

COMPLEMENTARES POSTERIORES A EDIGAO DO Al-5

f. Dir.

CARLOS AYRES BRITTO
Professor de Direito e
Advogado em Aracaju

SUMARIO

DISTINGAO RADICAL NO DIREITO OBJETIVO BRASILEIRO

1.1 Coexisténcia das Ordens Juridicas de Base Constitucional
e Institucional

1.2 Técnica de Convivéncia dos Dois Ordenamentos Juridicos

SUPREMACIA FORMAL E MATERIAL DO Al-5, COMO INSTRU-
MENTO MANTENEDOR DA CONSTITUIGAO DE 1967

2.1 Adaptagéo da Constituigdo & Normatividade Institucional

2.2 O Al-5 Como Paradigma de Vigéncia das Regras Consti-
tucionais

SUPREMAGIA FORMAL DA CONSTITUIGAO, APOS A EMENDA
N.c 1/89, E SUPERIORIDADE MATERIAL DO Al-5

3.1 Processos de Rebaixamento Hierarquico do Al-8
3.2 Conservagdo da Hegemonia Substanciat do Al-5

3.3 Distingdio Essencial Entre o Al-5 e a Emenda no 1/69,
Como Instrumentos Mantenedores da Ordem Juridica

Anterior

Proo, QGeral, Rio de Janelro, (32}, 1977



4 — 0OS ATOS COMPLEMENTARES COMO PEGCA INTEGRANTE
DO MECANISMO INSTITUCIONAL

4.1 Compreensdo da Parte Final do art. 182 da Constituigéo
4.2 Natureza Juridica dos Atos Complementares

5 — VIGENCIA DOS ATOS COMPLEMENTARES POSTERIORES A
EXPEDICAO DQ Al-5

5.1 Tendéncia a Aceitagdo Incondicional da Validade dos
Atos Complementares

5.2 Desvigoramento dos AC no Ambito do Ordenamento
Institucional

5.3 Perda da Vigéncia dos AC no Ambito do Ordenamento
Constitucional

6 — O ATO COMPLEMENTAR N.° 41/63, COMO CASO ESPECIAL
DE DESVIGORAMENTO

7 — CONCLUSOES

O PROBLEMA DA VIGENCIA DOS ATOS COMPLEMENTARES
POSTERIORES A EDICAQC DO Al-5

1 - DISTINGAO RADICAL NO DIREITC OBJETIVO BRASILEIRO

1.1 Coexisténcia das Ordens Juridicas de Base
Constitucional e Institucional

QO direito objetivo brasileiro comporta uma distingéo radical.
E a que o discrimina em sistema normativo de base constitucional
e sistema normativo de base institucional.

De feito, a realidade juridica nacional constitui-se de dois
conjuntos diferenciados de normas. Um, compreendendo as regras
legislativas, costumeiras, judiciais e negociais que derivam da
Constituicéio e dela retiram a propria validade. Outro, formado pelas
regras legislativas e judiciais que derivam do Ato Institucional n.? 5
e modelos operacionais similares, legitimando-se como expresséo
jurfdica da Revolugdo de 31 de Margo de 1964, ainda em marcha.

O sistema constitucional, de carater permanente, se positiva
como tradugdo de uma experiéncia histérica e social de presumivel
estabilidade, em que as instituigbes governativas se mantém em
regime de normalidade. Caracteristica desse modelo & a repartigdo
de competéncias entre as pessoas politicas e os poderes organicos,
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de forma inalteravel pela vontade individual das primeiras ou dos
segundos. Por igual modo, as relagdes jurldicas entre governantes
e governados, no plano dos direitos e garantias individuais, se
processam de forma irredutivel ac querer unilateral das autoridades.

O ordenamento institucional, de carater passageiro, se objetiva
como resultado de uma vivéncia nacional de grave instabilidade
politica, em que os novos depositirios do poder constituinte se
empenham por instituclonalizar o ideario do movimento vitorioso.
Trago distintivo desse modelo é a possibilidade de modificagéio das
competéncias constitucionalmente deferidas as pessoas estatais e
aos poderes governamentais, por ato mais ou menes discricionario
do Poder Executivo ou de quem simbolize, momentaneamente, o
programa de reformas da Revolugdo vencedora. Por idéntico,
governantes e governados entretecem relagdes que podem ser
alteradas por deciséo unipessocal das autoridades executivas, mesmo
no terreno dos direitos piblicos subjetivos.

Referindo-se a esse Ultimo padrdo legislativo, Jodo de Oliveira
Filho o qualifica de “autoritario” — que se ndo confunde com
“arbitrdrio” —, em confronto com o paradigma liberal da ordem
constitucional. Entretanto, adverte, por se consubstanciar em
esquemas normativos previamente estabelecidos, esse modelo ndo
desfigura o Estado de Direito vigente no Palis (Quer conhecer a
Constituicdo?, p. 506, 1974, Ed. Forense, 1.2 ed.).

Como percebivel, trata-se de ordenamentos que se extremam
pelo pressuposto factual, instrumentes de agdo e sentido axiolbgico
das respectivas prescrigdes.

Entidades heterogéneas que sdo, as duas ordens juridicas néo
se somam nem se ajustam para compor um sistema unitério. Existem
conjuntamente, uma ao lado da outra, mas sem possibilidade de
incidéncia compésita. Dai, mantendo uma dialética de natural
contradigdo, cada uma procura atuar sem interferéncia da outra, na
tentativa de circunscrever sua coexisténcia ao dominio da pura
validade técnico-formal.

Todavia, a possibilidade de entrechoque de prescricbes é inevi-
tavel, por incidirem, ambos os sistemas, sobre as mesmas pessoas
e 0 mesmo territério politico. Neste caso, um dos ordenamentos é
necessariamente sacrificado, para que o outro possa cumprir sua
destinacdo histoérica.

Numa perspectiva temporal, o holocausto recai imediatamente
sobre o sistema de lastro constitucional, por ser aquele que
antessupbe um estado de normalidade diferido, exatamente, pelas
circunstancias determinantes da ordem institucional,

586 estes os contornos gerais do direito objetivo que tem
vigéncia e efetividade na federagéc brasileira.
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1 2 Técnica de Convivéncia dos Dois Ordenamenios Juridicos

Como visto, coexistem no Brasil duas ordens juridicas diferen-
ciadas. A primeira, instaurada pela Constitui¢do de 24 de janeiro
de 1967. A segunda, inaugurada pelo-Ato Institucional n.? 5, de 13
de dezembro de 1968, e demais Atos posteriormente baixados.

Ao ser publicado o Al-5, estava em vigor a Constituigao de 24 de
janeiro de 1967. O diploma institucional, entdo, manteve a vigéncia
da fei fundamental do Pais, com as modifica¢gdes dele constantes.
E o que se v& do art. 1.° daquele estatuto revoluciondario, *'verbis™:

“Sdc mantidas a Constituigdio de 24 de janeiro de 1967
e as Constituigbes Estaduais, com as modificagdes constantes
deste Ato Institucional.” :

Dessarte, duas ordens juridicas de ambito nacional passaram
a conviver, ambas com pretenséo a constituir-se em legitima tradugéo
do poder constituinte originario. Uma, baseada na Constituigido de
1967, produto do Congresso Nacional como agente do Poder
constituinte. CQutra, calcada no Ato § e seus iguais, gerada pelo
Comando Supremo da Revolugdo de 31 de margo de 1964 (também
Investido na fungfo constituinte de 1.° grau).

Com o advento da Emenda Constitucional n.2 1, de 17 de
outubro de 1969, a dualidade de ordenamentc permansceu. A técnica
de convivéncia tegal foi praticamente a mesma, invertida a relagéo
entre o diploma mantenedor & o mantido. Em 1968, foi o Ato 5 que
preservou a vigéncia do estatuto basico de 1967. Agora, o Ato @
que foi preservado pela Constituicdo, em termos de validade formal.
E 0 que se contém no ‘‘caput” do art. 182 da Magna Carta, "verbis':

“Continuam em vigor o Ato Institucional n.® 5, de 13 de
dezembro de 1968, e demais Atos posteriormente baixados.™

2 — SUPREMACIA FORMAL E MATERIAL DO Al-5,
COMO INSTRUMENTO MANTENEDOR
DA CONSTITUICAO DE 1967

2.1 Adapiacso da Constituicdo & Normatividade Institucional

Ao primeiro olhar, dir-se-ia que o Ato 5 alterou a redagédo da
Lei Maior de 1967, nela introduzindo modificagbes materiais. Assim
ndo ocorreu, todavia. O diplema constitucional permaneceu com
sua redagdo originaria, mas somente vigorando se e enguanto se
adaptasse as disposigdes do Atc. Disposigdes, acrescente-se, de
conteldo divergente da normatividade constitucional, quando néo
inteiramente novo.
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Ainda que ndo alterando o texto constitucional, o diploma
institucional derrogou a Constituigdo como um todo, pois revogadas
foram aquelas normas constitucionais particulares com ele incom-
pativeis. E como sabido, a incompatibilidade entre leis que se
sucedem no tempo ¢é uma das formas de revogagéo das mais antigas,
consoante o disposto no § 1.° do art. 2.° da lei de introdugéo ao
Coédigo Civil brasileiro.

Da roupagem vocabular com que se vestiu o art. 1.2 do Al-5,
uma conclusdo de logo se impde. E a de que os dois ordenamentos
jurldicos n&o mantinham, entre si, uma relagéo hierarquica justaposta.
Ao contrario, o vinculo de hierarquia legal era de superposicgéo,
com superioridade para o estatuto excepcional.

Esta Gltima assertiva ¢ de facil explicagdo. O Al-5 ndo teve a
pretensdo de emendar a Constituicdo de 67, seja para acrescentar,
suprimit, ou simplesmente alterar o texto constitucional. O que ele
pretendeu, realmente, foi implantar um novo sistema normativo, ao
lado do ja existente. N&o, porém, para respeitar o ordenamento
anterior, na inteireza das correspondentes prescri¢des. Mas para
sustenta-lo de forma ajustada a ordem paralela entdo inaugurada.

Ao dizer, expressamente, gue a Lei Fundamentai de 67 ficava
mantida, o Ato 5 manifestou sua preeminéncia formal, sob cuja
autoridade se processou a outorga da manutengdo. QObviamente, a
Constituigdo assim preservada passou a retirar sua validade da
normagéo instaurada pelo documento preservador. Importa dizer,
a autoridade prescritiva da Carta Magna correu a buscar supe-
daneo no conteddo do artigo 1.9 do Al-5, assumindo este a posigéo
de documento chancelador da primsira.

2.2 0 Al-5 Como. Paradigma de Vigéncia
das Regras Constitucionais

De outra parte, a normatividade do Ato Instituciona! foi erigida
em paradigma das regras constitucionais, a nivel de vigéncia.
Vigentes seriam, apenas, os dispositivos da Constituicdo que manti-
vassem com o Al-5 uma relagéo de subordinagdce ou, no maximo, de
compatibilidade. Logo, o sistema juridico institucional elevou-se a
termo de referibilidade da vigéncia das regras insculpidas no lastro
formal da Constituicde de 1967.

Cumpre esclarecer, por necessdrio, que o vocabulo “vigéncia”
esta sendo empregado na linha conceptual brilhantemente desfiada
pelo ilustre civilista alagoano Marcos Bernardes de Mello, sagundo
a qual s6 & vigente a norma que existe e tem possibilidade de
eficacia (Direito, uma Concepgéo de Sua Validade, Maceid, 1873,
ed. do A)). :
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Neste passo, forga & dizé-lo, a Lei Maior de 1967 permaneceu
como lei, mas deixou de ser maior. Transferida a referibilidade da
sua vigéncia para outro sistema positivo —— néo ha falar-se em
vigéncia sem consideragdio a determinado sistema normativo —,
perdeu ela a natureza de lei que se funda a si mesma e que néo
encontra outras limitagcbes e determinantes que n#o as contidas
no seu préprio bojo. “Lex Maxima', a partir de entdo, j4 néo
continuaria a ser.

O Ato Institucional n.° 5, portanto, fundou uma ordem jurldica
sobreposta aquela deflagrada pela Constituigdo de 1967, com ela
entretecendo um relacionamento de superior para inferior, tanto
formal quanto substancialmente.

3 — SUPREMACIA FORMAL DA CONSTITUIGAO, APGS A EMENDA
N.© 1/69, E SUPERIORIDADE MATERIAL DO Al-5

3.1 Processos de Rebaixamento Hierarquico do Al-5

O quadro juridico acima bosquejado foi, em parte, repetido com
o advenio da Emenda Constitucional n.? 1, de 17 de outubro de 1968.

A nova féormula de existéncia comum foi parecida com a prece-
dentemente adotada. Disse o novo diploma simplesmente, que o
Al-5 permanecia em vigor, conjuntamente com os demais Atos
posteriormente publicados, E o que se pinga da leitura do art. 182,
mais uma vez transcrito:

“Continuam em vigor o Ato Institucional n.° 5, de 13 de
dezembro de 1968, e demais Atos posteriormente baixados.

Paragrafo (nico — O Presidente da Replblica, ouvido o
Conselho de Seguranga Nacional, podera decretar a cessagéo
da vigéncia de qualquer desses Atos ou de seus dispositivos
que forem considerados desnecessérios.”

Com semelhante prescrigdo, é extreme de divida que a Consti-
tuigdo emendada atribulu a si mesma uma superioridade formal,
relativamente ao sistema Institucional cuja vida ela manteve. Com
isto, a inversdo de posigbes foi completa. O Ato 5, que aceitou a
compresenga da Constituicdo de 1967, a ela servindo de fonte de
legitimidade, passou a retirar sua prépria autoridade da outorga que
lhe concedeu o seu novo comparticipe no mundo polltico-jurldico
(A Emenda n.° 1).

Formalmente, pois, o Al-5, baixou de graduagéc hierarquica,
passando por dois simultineos processos de rebaixamento. O
primeiro, por lhe ter sido subtraida a posi¢io eminente de centro
de referéncia de um sistema juridico-constitucional: o de 1967,
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redacao originaria. O segundo, por ficar, ele préprio, com sua
vigéncia referida ao sistema da Constituigdo, apés a renovagéo
operada pela Emenda n.° 1.

Aplicam-se, aqui, em desfavor do Al-5, os julzos formulados no
segundo tépico deste ensaio, a respeito da superioridade nominal
do estatuto legislativo que sustéem a vigéncia de outro.

3.2 Conservacio da Hegemonia Substancial do Al-5

Sem embargo, o rebaixamento do diploma revolucionario se
processou apenas em termos nominalistas, de pura validade técnico-
formal. Concretamente, no terreno da aplicagdo casuistica da norma,
o Ato 5 (e seus congéneres, naturalmente) logrou conservar-se em
um plano de nitida superioridade.

Ao manter a Constituicdo de 67, o Al-5 o fez com a ressalva j&
lembrada, de maneira a evidenciar sua hegemonia no entrechoque
eventual das regras componentes dos dois ordenamentos juridicos.
Como tal ressalva ndo consiou da Emenda n.® 1, segue-se que 0
Ato ndo apenas sobreviveu como objetivagdo juridica, mas ainda
conservou a integridade das suas prescrigdes.

Por forga da manutencéo da crdem excepcional sem qualquer
mengio a necessidade de ajustamento & normatividade do sistema
constitucional mantenedor, o juizo de realidade a expender é
o de que, ante o conflito de normas, prevalecern as de geragio
institucional.

A guisa de ilustragdo, é de se lembrar o caso do direito funcional
da estabilidade, que a Emenda n.° 1 proclama e cujo gozo, néo
obstante, o Ato Institucional n.® 5 suspende. Também assim, a
garantia individual do “habeas corpus” e duas das classicas
garantias da magistratura, asseguradas na letra da Constituigdo
mas de execugdo suspensa pelo mesmo Ato.

Ora, se a Carta Magna preservou a vigéncia de um documento
legislativo que retém a execugdo de direitos e garantias por ela
mesma determinados, é dbvio que reconheceu a propria inferioridade
substancial, em comparagdo com o documento mantido.

E certo que a Lei Fundamental atenuou os efeitos da hierarquia
inferior a que se impds, ao disciplinar a validade do Ato 5 nas
disposigbes transitorias do seu arcabougo formal. E em sobrepasso,
no proprio art. 182 (paragrafo Gnico), insistiu na transitoriedade do
sistema preservado, dizendo que o Presidente da Republica, desde
que ouvisse o Conselho de Seguranga Nacional, poderia decretar
a cessagdo da vigéncia de qualquer dos atos institucionais.
Inobstante, enquanto tal cessagédo nfo for decretada, a verdade é
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que o ordenamento constitucional permanecerd em um plano de
subalternatividade, quanto a sua aplicagéo casulstica.

3.3 Distingéio Essencial Entre o Al-5 e a Emenda n.° 1/69,
Como Instrumentos Mantenedores da Ordem Juridica
Anterlor

A distingio essencial, portanto, entre o Al-5 como diploma
mantenedor da ordem constitucional de 1967, e a Emenda Consti-
tucional n.2 1 como documento mantenedor da ordem institucional
fundada pelo Al-5, é que o primeiro atribuiu a si préprio uma supre-
macia formal e material, no momento mesmo daquela manutengéo;
enquanto que a segunda — a Emenda n? i — se contentou com
uma hegemonia do tipo formal, proclamando, ela mesma, a preemi-
néncla substancial do Al-5 e todos 08 seus pares.

Poder-se-ia contraditar o acerto deste raciocinio doutrinatrio,
com a alegagio de que os atos institucionais 86 preponderam sobre
as normas incrustadas no corpo da Constituigdo, porque esta assim
o quis. E sendo o querer constitucional a (nica fonte da juridicidade
do Ato 5 e seus companheiros de legisiaggo, é claro que o documento
de maior autoridade juridica é a prépria Constituigéo.

A contradita se revela prestimosa, ndo ha negar, mas apenas
como formula abstrata de compatibilizagéo das duas ordens juridicas
fundamentais. Em termos de aplicagéo efetiva das normas aos casos
concretos, ou daquela efetividade normativa & que se refere Kelsen,
o documento que se Impde mesmo & o de bergo revolucionario.

4 — OS ATOS COMPLEMENTARES COMO PEGA INTEGRANTE DO
MECANISMO INSTITUCIONAL

4.1 Compreenséo da Parte Final do Art. 182 da Constituigéio

O artigo 182 da vigente Constituigdo, como dito, estabeleceu a
vigancia do Al-5 e demais Atos ulteriormente baixados. Em outras
palavras, sobrevivo ficou o sistema positivo cimentado pelo Al-5 e
implementado pelos Atos que se lhe seguiram.

Por “demais atos posteriormente baixados’ deve-se entender
os institucionais e seus atos complementares. Sendo estes uma
complementagdo normativa daqueles, é evidente que também se
integram no ordenamento juridico-institucional. £ o caso, por igual,
das leis complementares & Constituigdo, que séo parte inafastavel
da ordem juridico-constitucional do Pals.

Na esteira deste raciocinio, os atos comptementares estéio para
os institucionais, assim como as leis complementares estdo para a
Constituigéo.
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A este respeito, ¢ de se lembrar que o proprie documento basico
— que tanto pode ser a Constituigdc quanto um Ato Institucional
— muitas vezes reclama um regramento compliementar de determi-
nadas normas, sem o qual o sentido destas ndo se pertaz e o seu
alcance ndo se dslimita. Nesta hipdtese, o diploma complementar
exigido pelo estatuto fundamental, expressamente, & um prolonga-
mento necessario daguele, E o quanio basta para incluir tais espécies
normativas no sistema juridico fundado pelos estatutos completados,
seja quanto & forma ou & matéria.

Sobre mais, assim cdmo o direito constitucional, enquanto
norma, nfo se esgota nas regras contidas na Constituigdo, espraian-
do-se pelas emendas, leis complementares e outros veiculos formais
que integram o processo legislativo, a depender da matéria regulada;
assim também o sistema positive revoluciondrio ndo se exaure nos
diplomas institucionais, marcando presenga nas regras juridicas
veiculadas por Atos Complementarss.

4.2 Natureza Juridica dos Alos Complementares

Os diplomatas institucionais sfo espécies de atos da ordem
legislativa. Sao velculos formais de disciplina juridica das condutas,
de distribuicdo de competéncias, ou de esquemas de organizagaéo
do poder, que se distinguem pela origem e pelo objeto. Quanto &
origem, porque provém do poder constituinte em que se investem
os representantes de uma revolugdo vitoriosa. Quanto ao conteudo
normativo, porque traduzem aspectos fundamentais da vida socie-
taria, naqueles campos de incidéncia normalmente reservados &
disciplina da Constituigdo politica.

Reportando-se & “teoria juridica das revolugdes”, de Otto Gier-
ke, Paulinho Jackes douttina que, “‘em verdade, toda revolugéo vito-
riosa traz em seu bojo o poder constituinte, como a mée ostenta em
seu ventre o feto nascituro. O vencedor tem o direito, por forga da
prépria vitdria, de estabelecer as condigdes de paz, ou seja, a nova
ordem decorrente do triunfo” (Curso de Direito Constitucional, 7.2 ed.,
Ed. Forense, p. 81).

Os Atos complementares séo também espécies de ato juridico-
normativo, editados pelo mesmo poder, érgdo ou autoridade res-
ponsével pela expedi¢gdo dos atos institucionais (& parte o problema
da natureza ou da intensidade desse poder). Suas normas s&o nu-
tridas da mesma substincia que alimenta os atos institucionais, mas
numa linha de particularizagdo progressiva, como a que preside
As relagBes entre os diplomas normativos que se escalonam em
termos de hierarquia legal. :

Iface a esta assinalada identidade formal e material, portanto,
sobejam razbes para o enquadramento dos atos complementares
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no sistema positivo originariamente instaurado pelos atos institu-
cionais. .

Este critério de apreensdo da natureza de uma regra juridica
é bem sintetizado pelo eminente publicista Geraldo Ataliba, con-
forme evidencia a seguinte franscricio:

“A natureza das normas juridicas em sistemas positivos
como 0 nosso, objeto de quase exaustivo tratamento consti-
tucional — & dada conjuntamente pela forma (no caso, de ela-
boragdo) e pelo contetdo, Este sem aquela ndo configura a
entidade, da mesma maneira que aquela sem este. (...} Sem
o concurso de matéria e forma ndo se configura a entidade.
N&o chega a reunir os elementos que lhe dao vida como tal”
(Lei Complementar na Constituigo, Ed. Revista dos Tribunais,
Sédo Paulo, agosto 1971, p. 36).

5. — VIGENCIA DOS ATOS COMPLEMENTARES POSTERIORES
A EXPEDICAO DO Al-5

oy

5.1 — Tendéncia a Aceitacéo Incondicional da Validade dos
Atos Complementares

Assente que os atos complementares séo pega componente do
mecanisme institucional, é de se concluir, para logo, que estdo em
vigor todos aqueles editados a patrtir do Al-5. E se o objetivo da
Constituigéoe fol o de preservar ¢ sistema revolucionério como um
todo, nédo repugha ao exegeta até mesmo a idéia da prevaléncia dos
atos complementares sobre o texto constitucional, nas hip6&teses
de entestamento normativo.

Essa tomada de posigdo corresponde a uma tendéncia natural
do intérprete, a face de duas ordens de circunstidncias: a ressalva
de vigéncia contida no artigo 182 da Constituicdo e a preeminéncia
material das entidades constitutivas do ordenamento revolucionario.

N&o obstante, se conduzida para o domlinio das posi¢des inamo-
vivals, tal exegese provocarad equivocos de toda espécie. Dal, mais
intrincada ainda ficara a dialética de contradigdo mantida pelos dois
sistemas positivos, como estruturas heterogéneas que sdo.

Desde logo, cumpre assinalar que os atos complementares, na
medida em que se entalham na moldura de uma realidade juridica
autbnoma, podem e devem ser dissecados com o bisturi da dogma-
tica. Isto significa dizer gue deverdo submeter-se aos processos de
interpretagéo e aplicacéo das regras de direite, segundo os métodos
préprios da ciéncia jurfdica.

Nesta linha de racioclnio, o hermsneuta compreendera, facil-
mente, que os atos complementares ndo devem ser aplicados ma-
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quinalmente, servilmente, apressadamente, como se fossem timbra-
dos com o selo rarfssimo da validade inguestionavel. Afinal, para se
conhecer com exatiddo qualguer objeto juridico, nada mals apro-
priado que transforma-lo em material de investigacéo cientifica.

Com este pressuposto teorético, eshoga-se uma tomada de po-
sicdo eminentements pragmaética. E a de que a problematica dos
atos complementares néo difere, ontologicamente, daquela gque cir-
cunscreve ¢ exame de gualquer ato da ordem legislativa. Se assim
ocorre, miliiplas sdo as hipoteses de perda de vigéncia dos atos
complementares, a despeito da preservacdo normada pelo multirre-
ferido artigo 182.

(s casos de extingdo de vigéncia dos Atos Complementares
podem ser classificados em dois tipos, conforme se processam no
ambito do préprio ordenamento institucional, ou na esfera de atua-
Géo do sistema de base constitucional. E o0 que se vera, a seguir.

5.2 — Desvigoramento dos AC no Ambito
do Ordenamento Institucional

Sob este prisma de estudo, sdo trés as suposicbes de perda

. de vigéncia dos AC, de acordo com o seguinte quadro:

a) Exaurimento de efeltos juridicos, com a verificagéo do pres-
suposto fatico previsio no Ato. Exemplos dessas espécies legisla~
tivas transeuntes, que ja deram o que tinham de dar, sdo as que
levantaram o recesso forgado de assembléias legislativas estaduais
e camaras municipais de vereadores. Tais modalidades, ndo ha o
que discutir, ja ndo valem como objetivagfo juridica e nido sobre-
vivem ao art. 182 da Constituigéo:

b) Superveniéncia de novo Ato Complementar ou mesmo Ins-
titucional, revogando expressamente o anterior, regulando inteira-
mente a matéria por este disciplinada, ou dispondo de maneira a
incompatibilizar as prescrictes correspondentes. E o caso, '‘verbi
gratia”, dos atos que suspenderam o retiro de qualquer parlamento,
federal, estadual ou municipal, imprestabilizando aqueles que de-
cretaram esse mesmo recesso. Por igual, ¢ o que se verifica com o
Ato Institucional n.? 8, permitindo a implantagdo da reforma admi-
nistrativa nos Estados, no Distrito Federal e em determinados Mu-
nicipios, por decreto executivo, levantando, com isto, ¢ impedimento
veiculado pelo Ato Complementar n.°? 46, de data mais antiga;

¢) Inobservancia do Ato Complementar & sua prépria condigéo
de validade, 0 que sucede quando o fundamento legal invocado é
dispositivo de Ato Institucional e a matéria normada complementar-
mente é estranha ou coniréria ao documento basico. Esta hipétese, .
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pela sua complexidade e delicadeza, demanda a especulagéo que
- subsegue.

O Governo Revolucionario, a partir do Ato Institucional gue vem
balizando a tessitura deste pequeno ensaio, tem langado mio dos
Atos Complementares como instrumento de atuacdo dos diplomas
institucionais. £ o procedimento chancelado pelo art. 9.2 do Al-5 e
por dispositivos de outros estatutos congéneres.

Com efeito, assim dispbe o artigo 9.° do Al-5, na parte que in-
teressa ao presente enfoque:

“() Presidente da Republica podera baixar Atos Comple-
mentares para a execugéo deste Ato Institucional (. ..)".

De imediato, vé-se que os atos complementares sdo instrumen-
tos de execucgdo dos documentos institucionais, funcionando como
acessorios destes ultimos. Como acessorios, ~seguem a sorte do
principal.

Em palavras outras, os atos complementares s6 podem conter
disposi¢des coerentes com o assunto e a finalidade dos estatutos
completados, sendo-lhes vedada a introdugéo de emendas ao diploma
que lhes serviu de base e sopro vivificador. Se assim néo fosse, deixa-
riam de ser complementares para se tornarem institucionais pro-
priamente ditos. Afinal, completar ndo e alterar nem contrariar, mas
simplesmente prolongar, aperfeigoar, ou rematar.

Com muita propriedade, Jo&o de Oliveira Filho aduz que estaré
sempre pressuposto que exista em um o gue o outro possa comple-
tar (ob. cit. p. 505). E o que se encontra também em algumas deci-
sfes tribunalicias, inclusive procedentes do Supremo Tribunal Fe-
deral,

Condigdo de validade de um ato complementar, portanto, € a
constrigdo dele ao Ato Institucional a que se refere. Entdo, inexis-
tindo desbordamento dos quadros juridicos que balizam sua norma-
tividade secundaria, o ato complementar se inscreve no sistema
revolucionario e tem sua vigéncia assegurada pelo art. 182 da Cons-
tituigéo.

Pode suceder, no entanto, que um ato complementar venha a
regular matéria inteiramente estranha ao ato institucional que the
serviu de escora e balizamento. Mais ainda, é possivel até que ©
ato secundario venha a contrariar a letra ou o espiritc do ato prin-
cipal. Nestas circunstancias, o acessério néo satisfaz a sua condigéo
de validade e deixa de ser expressao formal do direito, naqunlo em
gue houve extrapolagio.
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O exemplo mais expressivo dessa modalidade de extravio de
vigéncia talvez radique no Ato Complementar n.? 41, de 22 de janeiro
de 1969, mesmo depois de alterado peio de n.? 52, de 2 de maio do
mesmo ano. Contudo, por incidir em outro motivo de desvigoramento,
esse ato normativo sera objeto de estudo particularizado, ainda no
curso do presente ensaio.

5.3 — Perda de Violéncia dos AC no Ambito
do Ordenamentoe Constitucional

A luz do conjunto de normas juridicas baseadas na GConstituigéo,
a perda de vigéncia dos atos complementares pode decorrer de trés
situagoes diferenciadas, como verificade na analise imediatamente
anterior. Uma observagao, porém é de se fazer para os dois exames.
E que, muitas vezes, ¢ ato complementar como um todo ndo deixa
de subsistir em sua validade. Sem eficacia ficam somente aquelas
regras alcangadas por uma das hipdteses de desvigoramento.

Vejam-se, agora, 0s casos de extingdo de vigor dos atos com-
plementares, sob o novo prisma de especulagdo:

a) Reprodugdo da normatividade complementar, no corpo da
propria Constituicio de 1967 {apds a Emenda Constitucional n.2 1).
Como evidente, ha de prevalecer a regra constitucional repetida, pela
triplice razdo da sua data mais recente, da desnecessidade do “bis
it idem' e da supremacia formal da Constituicdo como instrumento
de manutencdo da ordem institucional. De mais a mais, ante duas
regras juridicas iguais, a preferéncia recai sobre aquela que, além
de permanente, sobrenada nas aguas tranglilas de uma situagéo po-
litica de reputada normalidade.

Como paradigma desta hipotese, é de se indicar o Ato Com-
plementar n.¢ 57, de 10 de julho de 1969, cujas prescri¢cdes foram
encampadas pelo § 1.9 do art. 19 da Magna Carta Federal {incidéncia
do imposto de transmissdo imobilidria sobre imével de autarquia,
quando objeto de promessa de compra e venda).

b} Edig8o posterior de lei do Congresse Nacional, em sentido
divergente do Ato Complementar, desde que este haja sido elaborado
em funcéo de retiro parlamentar; e

c) Entestamento prescritivo entre a Constituicdo e Ato Com-
plementar editado em fungido de recesso for¢ado do Congresso Na-
cional. Este caso de extingdo de vigéncia, come o anterior, demanda
as explicages a seguir prestadas.

Consocante arrazoado, os atos complementares tém sido publi-
cados sob a invocacdo de outorga institucional, para methor exe-
cugdo dos diplomas principais. Dal, condigdo de validade da sua
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normatividade secundéaria é ajustar-se & normagédo dos estatutos em
cuja Orbita gravitam.

Sucede, porém, gue esta ndo é a Uunica fonte de legitimidade da
expedigdo de tais diplomas. Ato Complementar tambérm se procria,
pelo Poder Executivo Federal, por motivo de decretagéo de recesso
do Parlamento Nacional. Suporte juridico dessa medida & o préprio
Al-5, cujo art. 2.2 assim predica:

‘“Art. 2.9 — O Presidente da Republica podera decretar o
recesso do Congresso Nacional, das Assembléias Legislativas
o das Camaras de Vereadores, por Ato Complementar, em es-
tado de sitio ou fora dele, 86 voltando os mesmos a funcionar
quando convocados pelo Presidente da Repiblica.

§ 1.0 — Decretado o recesso parlamentar, ¢ Poder Exe-
cutivo correspondente fica autorizado a legislar em todas as
matérias e exercer as atribuigdes previstas nas Constituigdes
ou na Lei Orgénica dos Municipios.”

...................................................

Pois bem, louvando-se no dispositivo institucional transcrito e
no artigo 9.° do mesmo Estatuto, o Executivo Federal trouxe a lume
diversos atos complementares. Daf, ao hermeneuta impde-se distin-
guir quais as normas estribadas no art. 9.9 e quais as que se fun-
daram no § 1.° do artigo 2.° do mesmo Ato Institucional,

De pertinéncia s regras expedidas em razdo do retiro parla-
mentar, forga é convir que pertencem elas ao sistema positivo cons-
titucional, inobstante alojadas no bojo de um ato da ordem legislati-
vo-institucional. E que o Poder Executivo, ao edita-las, o faz como
substituto do Congresso Nacional, no exercicio de um poder cons-
tituldo. S8c normas de natureza e hierarquia infraconstitucional,
como leis ordindrias ou complementares que deveriam ser, caso
fossem elaboradas pelo érgéo congressional.

Estas espécies normativas ndo tédm compleicdo para enfrentar
um preceito constitucional de conteido discordante do seu, N&o
sendo complemento material de Ato Institucional, mas simples ma-
nifestaglo de direito subconstitucional, podem ser revogadas até
mesmo por leis complementares ou ordinarias que lhes sejam pos-
teriores.

Ora, reinvestindo-se o Parlamento em sua fungéo legiferante, &
manifesta a sua competéncia para dispor sobre todas as matérias
que, em razéo da sua auséncia, foram regradas pelo Poder Execuuti-
vo, Sobre mais, absurda seria a tese da intocabilidade de tais ma-
térias pelo Congresso Brasileiro, s6 pelo fato da sua regulagio
naquele Intarregno recessivo.
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Outra especulagdo dogmatica ainda é de se fazer, sobre os
Atos Complementares expedidos com base no § 1.9 do artigo 2.9 do
Al-5. E a de que, legislando o Poder Executivo durante o repouso par-
lamentar, sua competéncia ha de ser aguela gue o texto constitucio-
nal deferiu ao Poder Legislativo. Nao mais.

Esta distingdo é de capital importdncia para o relacionamento
juridico entre a Unido e as demais pessoas estatais de base terri-
torial, sobretudo os Estados-Membros e os Municipios. Isto porque,
ndo podends o Congresso Brasileiro ampliar ou restringir a autono-
mia destas Gllimas pessoas politicas, também ndo pode fazé-lo o
Executivo Federal, se age em substituicdo ao Parlamento.

E certo que o Presidente da RepuUblica pode comptrimir ou di-
latar a competéncia das referidas entidades, se complementa dispo~
sitives materialmente institucionais. Todavia, se renuncia ao uso de
tais poderes excepclonais, para elaborar normas legais com base
na suspensfo das atividades parlamentares, é patente que ndo pode
ultrapassar os lindes da competéncia legiferante do érgédo por ele
substituldo.

Exemplo expressivo de ato complementar sujeito as hipoteses
de perda de vigéncia a que se reportam as letras b e ¢ deste topico
8, mais uma vez, 0 de n.° 41/69, objeto dos comentarios a seguir
expostos.

6. — O ATO COMPLEMENTAR N.¢ 41/69, COMO CASO
ESPECIAL DE DESVIGORAMENTO

O AC n.° 41 veic a lume em 22 de janeiro de 1969, época em
que o Parlamento Brasileiro se encontrava em retiro forgcado. Como
fundamento da sua autoridade, foram invocados o § 1.2 do art. 2.9
do Al-5 e o art. 9.° desse mesmo diploma institucional.

Em 2 de maio de 1969, o Ato 41 foi alterado pelo de n.¢ 52,
permanecendo a invocagédo dos citados dispositivos institucionais.

Contra a vigéncia deste ato, militam razées que se inscrevem
em ambos os sistemas positivos, como abaixo demonstrado.

a) A face do referido art. 9.9, vé-se que o AC de n.° 41 ndo
funcionou como instrumento de execugdo do Al-5. E ndo funcionou
como tal, simplesmente porque dispds sobre um assunto inteira-
mente novo: arregimentagéo de pessoal para o servigo publico.

De feito, o Al-5 nada contém sobre o recrutamento de agentes
publicos, sob vinculo de profissionalidade funcional ou contratual.
Antes, o de que ele trata é de servidores ja incorporades aos quadros
estatais de qualquer nivel federativo, sob dois aspectos distintos; sus-
pensfo de direitos e garantias, possibilidade de desinvestidura como
sang¢ao politica.
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Ora, o Ato 41 predica a respeito da nomeagéo, contratagéio ou
admissdo de pessoal para os servigos dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Municipios. Logo, além de ndo se referir aos agentes de
todas as esferas de governo, cuida de assunto ndo ventilado pelo
Ato que disse completar.

A aceitar a tese da constrigdo do ato acessdrio & normatividade
do ato principal, é fora de vacilagdes hermenéuticas a concluséo da
falta de vigéncia do AC 41, por insatisfagéo do requisito de validade
a que se jungia.

b} Se ‘enfocado sob a otica mais provavel do § 1.9 do art. 2.2
do Al-5, impende reconhecer que o Ato 41 é diploma essenciaimente
subconstitucional. Nesta suposigdo, ndo sobreviveu & Emenda Cons-~
titucional n.¢ 1, porque esta equacionou a problematica do recruta-
mento de pesscal em bases diferentes.

Ao falar sobre a obtencdo de pessoal para o servigo publico,
o Ato 41 o fez de forma vedatdria. Vale dizer, o chamamento foi
regrado de modo proibitivo, como regra geral. A guisa de excegéo,
alguns casos de recrutamento foram admitidos, inclusive o concurso
piblico de provas ou de provas e titulos.

A Carta Magna em vigor ndo proibe a arregimentagéio de ser-
vidores. Ao contrério, permite-a como regra geral para os entes pu-
blicos dos trés niveis governamentais, sendo o concurso & via usual
de investidura nos cargos de provimento efetivo. E o guantc basta
para singularizar a diversidade de tratamento jurldico da matéria.

Como dito anteriormente, essa especie de ato complementar
nédo tem estatura nem compleigdo para lutar contra norma constitu-
cional que lha seja adversaria. Por isto, o raciocinio dedutivo a for-
mular 4 o de que o AC 41 ndo conseguiu ultrapassar os limites
temporais que Jemarcaram o Infcio de vigéncia da Emenda n.° 1.

Assim também interpretando — certamente —, foi que a vigente
Constituicdo do Estado de Sergipe regulou o assunto em moldes
conirarios & normacéo do Ato 41, ao permitir que o primeiro provi-
mento dos cargos de procurador e dos demais servigos auxiliares
da Corte Estadual de Contas fosse feito com servidores da Adminis-
tragdo Direta ou Indireta, sem necessidade de concurso publico.

¢) Ainda sob a ética da publicagdo dos atos complementares
naguele interregno recessivo, cabe dizer que tais modelos norma-
tivos, por serem de natureza e escaldo infraconstiiucional, estéo
sujeitos & revogagédo por simples lei ordinéria ou complementar do
Poder Legislativo. Foi o que sucedeu, alids, com a promulgagéo da
lei federal n.® 6.091, de 15 de agosto de 1974.

Esta Gltima lei ndo sé disciplinou a questdo do ingresso de pes-
soal nos servigos plblicos estaduais e municipais, como ¢ fez de
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modo ndo coincidente com a regulacdo do AC 41. Com isto, a ilagdo
que de logo se extrai é a de que o Ato 41, ainda que estivesse vigo-
rando, ndo era um documento materialmente revoluciondrio; pois se
o fosse, o assunto por ele regrado seria intangivel ao Poder Legis-
lative Ordinario.

Outra conclusédo a se impor é a da confirmagio da tese de que
o Congresso Nacional, uma vez levantado o seu recesso, ndc esta
impedido de rever a obra legislativa de matriz Presidencial, editada
em fungdo mesma do retiro parlamentar.

Analisando-se 0 artigo 13 da Lei 6.091, percebe-se que as ve-
dagdes para o recrutamento de pessoal foram estabelecidas sem a
menor referéncia & normagdo do Ato 41. Depois, a proibigéo ficou
adstrita ao periodo que medeou entre noventa dias antes e noventa
dias depois das eleigbes parlamentares de 1974. Mais ainda, exce-
¢des ao principio vedatdrio foram expressamente admitidas, inclusi-
ve com modalidades nédo previstas pelo Ato 41.

Poder-se-ia alegar, em contradita, que o artigo 13 da lei refe-
renciada ja esgotou os seus efeitos, apds a data limite de 13/3/75.
Mas nem por isso o AC 41 recuperaria o vigor, tendo em vista a
prescrigdo veiculada pelo § 3.9 do art. 2.° da lei de introdugéo ao
Codigo Civil Brasileiro, “verbis’:

“Salvo disposicde em contrdrio, a lei revogada ndo se
restaura por ter a lei revogadora perdido a vigéncia.”

7. — CONCLUSOES

Sem mais delongas, as conclusdes a que o presente estudo
permite chegar, ou pelo menos tenciona fazé-lo, sdo as seguintes:

a) Coexisténeia, no Brasil, de dois ordenamentos juridicos
distintos. O de matriz Constitucional, de caréter permanente, mas
com sua plenitude normativa condicionada ao retorno de uma si-
tuagéo politico-social de inteira normalidade, O de bergo institucional,
de caréter transitério, mas vigorando enquanto ndoc se completar o
ciclo de institucionalizagdo da Revolugéio Democréatica de 31 de mar-
co de 1964;

b} Preponderancia técnico-formal do sistema constitucional,
na medida em que se mantém como centro de referibilidade da vi-
géncia do Al-5 e demais diplomas revolucionarios;

¢} Hegemonia substancial do ordenamento juridico-institucio-
nal, em razdo da superioridade das suas regras sobre a normativi-
dade da Constituicdo e do Sistema nela cimentado;

d) Inclusdo dos Atos Complementares na ordem juridica man-
tida pelo artigo 182 da Constituigdo, na medida em que essas enti-
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dades aperfeigoam, prolongam e rematam as prescrigfes dos Atos
Institucionais;

' e) Caracterizagdo da natureza acessiria de todas as espeécies
legislativas complementares, por ndo poderem alterar nem contrariar
os atos principais que lhes serviram de suporte e condicdo de vali-
dade;

f) Imperiosa necessidade de especulagéo sobre a vigéncia de
cada um dos atos complementares ulteriores ao Al-5, a partir do
exame da base institucional invocada como fundamento de sua
autoridade; :

g) Insergdo ontolégica, no sistema constitucional, dos atos
complementares editados por motivo de decretagéo de recesso do
Congresso Nacional;

h) Compsténcia do Congresso Nacional para legislar sobre
matéria regrada por ato complementar, nos casos em que este é
publicado em razdo mesma do recesso congressional; e,

i} Finalmente, eleigdo do Ato Complementar n.® 41/69 como
exemplo de ato revolucionario que teve sua eficacia exilada
por espécies normativas pertencentes aos dois sistemas jurldicos
nacionais.

Neste passo, o presente ensaio estanca a sua curia caminhada.
A guisa de remate, porém, dois esclarecimentos se tornam
necessarios.

No inicio do ano de 1974, o Autor publicou trabalho juridico
da sua prépria lavra (Recrutamenio de Pessoal Civil no Ambito
da Administragéio Publica), partindo do pressuposto da validade
do Ato Complementar n.°® 41. Todavia, teve o cuidado de néo
analisar a problematica dessa validez, levantando, ao revés, uma
sutil indagagéo socbre o tema. E o que se desume da leitura da
pagina 37 daquele estudo, na qual se condiciona o acerto das idéias
entdo manifestadas a possibilidade de aceitagdo da vigéncia do
Ato. Além disso, aquela época ainda ndo havia sido promulgada
a Lei n.° 6.091, que veio robustecer a tese do desvigoramento do
diploma tantas vezes referido.

O segundo e uitimo esclarecimento prende-se 4 falta de relagéo
bibliografica, em apenso a estas paginas. E que o autor ndo
conseguiu selecionar nenhuma cbra ou comentdrioc em particular,
que se prestasse como supedéneo da tessitura dos raciocinios aqui
exteriorizados.

Tratando-se, pois, de estudo baseado apenas na formagéoc
doutrindria e na experiéncia profissional do prdprio Ensaista —
uma e outra desvestidas de qualquer brilho —, ndo ha por que
frustrar o leitor mais interessado com indicagdes bibliograficas
vazias de pertinédncia.
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1 — Introdugdio; 2 — Antecedentes histdricos; 3 — Direlto
comparado; 4 — Natureza jurldica; 5§ — Revisfio ex officlo; 6§ —
Objeto da revisdo; 7 — Extensfio da revisdio; 8 — Sentencgas
ravisiveis; 9 — Continuacéo; 10 — Efeitos da remessa neces-
sarfa; 11 — Incisos Il e 1l do art. 475 do Cddigo de Processo
Civil. Autarquias. “Fazenda Plblica”. “Improcedéncia da exe-
cugfo”; 12 - Procedimento do Tribunal. Embargos infringentes.

1. INTRODUGAO

Afora o estudo que lhe dedicou ALFREDO BUZAID, nenhum
outro versou especificamente o problema do ‘“‘recurso ex officio”,
u “apelagédo necessaria’’, como era definida pelo Cddigo de Pro-
cesso Civil de 1939, e leis anterigres, a providéncia inscrita no art.
475 do Codigo de Processo Civil, que submete ao reexame necessé-
rlo do Tribunal Superior sentengas proferidas por julzes de primeiro
grau, quando anularem casamento, forem contrarias a4 Unido, os
Estados ou os Municipios, ou julgarem “improcedente” execugao
de divida ativa da Fazenda Piblica.

* Palestra proferida na Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro a 28 de
Junho de 1977,
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