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RESUMO

Este artigo revisita o contexto e as disputas politicas ocorridas
durante a Assembleia Constituinte de1987-1988 com o objetivo de identificar fatores institucionais que ajudem a explicar
as caracteristicas da Carta por ela promulgada e a justificar a preservacio do cerne desta, a despeito da intensa série de
emendas ao longo dos 30 anos de sua existéncia.
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ABSTRACT

This article revisits the context and the political struggles
during the Constituent Assembly of 1087-1988, in order to explain the characteristic traits of the Constitution it drafted
and to justify why the core of its text remained preserved despite the several amendments approved throughout the thirty
years of its existence.
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Aatual Constitui¢do brasileiraresultoudo maisamploedemo-
cratico pacto firmado na histéria do pais entre os multiplos atores
politicos e institucionais, setores e classes sociais. A reconstitu-
cionalizacdo brasileira ndo decorreu de uma ruptura com o antigo
regime, mas foi parte essencial do processo de transi¢io a que deu
formajuridica.

Participaram do momento constituinte tanto as diversas forcas
democratizantes como aquelas que apoiaram e se beneficiaram do
regime autoritario. Isso explica sua natureza compromissaria. A
elaboracio da Carta Magna deu-se num contexto de forte descon-
fianga, fragmentacio politica e auséncia de umavisio hegemonica
sobre o pais. Esse ambiente explica por que, de modo geral, os
diversos atores buscaram maximizar interesses, prerrogativas e
aspiragdes proprios, entrincheirando-os no corpo constitucional.
O resultado dessa estratégia foi uma Constituicdo ampla, deta-
lhista, ambiciosa e, em muitos aspectos, contraditéria. Dai a ideia
de um compromisso maximizador.

Por um lado, surgiu uma Constituicdo com impeto transforma-
dor, que incluia uma generosa carta de direitos, voltada a enfren-
tar tanto o passado imediato do autoritarismo quanto um legado
mais profundo de desigualdade, pobreza e subdesenvolvimento. A
desconfianga no legislador, assim como no Executivo, levou 4 am-
pla insercdo de politicas publicas no texto constitucional visando a
ampliar o acesso a educacio, a satide e & assisténcia social, além de
assegurar atencio especial a grupos vulneraveis.

Por outro lado, o texto apresenta uma série de clausulas regres-
sivas, baseadas na forte cultura corporativista e patrimonialista do
pais e voltadas a concentrar renda e poder por intermédio de uma
série de privilégios e interesses de estamentos burocraticos e de se-
tores econdmicos.

Em termos politicos, aestratégia foiadispersio do poder.Além
de um complexo regime federativo, adotou-se um modelo presi-
dencialista que, para funcionar, depende de uma ampla, custosa
e eventualmente heterogénea coalizdo parlamentar. A adocdo do
voto proporcional comlistaaberta,em grandes distritos eleitorais,
levou auma previsivel hiperfragmentagio partidariae a ampliagio
dos custos eleitorais, além de uma crescente heterogeneidade nas
coalizBes governamentais.

A questdo que intriga é por que uma Assembleia Constituin-
te composta predominantemente de politicos profissionais, que
ap6s o término dos trabalhos permaneceriam no Congresso ou
buscariam postos no Executivo, elaborou um texto que limitaria
tanto o espaco de liberdade da politica cotidiana? Por que expe-
rientes parlamentares optaram por uma Constituicdo que restrin-
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giu o poderdo Legislativo e do Executivo, em seus diversos niveis,
naquilo que compde a esséncia da politica institucional, que é o
poder de arbitrar conflitos distributivos, decidir sobre temas im-
portantes da economia, da administracio, da moralidade, da po-
litica criminal etc.? Ao constitucionalizar tantos temas e politicas
(Vieira, 1997, p. 59; Couto e Arantes, 2006, pp. 41-62), ou seja,
transforma-las em questdo de direito, transferiu-se para as ins-
titui¢des de justi¢a um poder que tradicionalmente pertencia ao
campo da politica. Mais que isso, fortaleceu o judiciario, atribuiu
novas e inusitadas competéncias ao Ministério Pablico, além de
conferir poderes sem precedentes ao Supremo Tribunal Federal.
Tudo em detrimento da prépria politica a ser levada a cabo pelo
parlamento de forma ordinaria (Ackerman, 1991). Como explicar
esse fendmeno, a partir da perspectiva de que politicos sdo atores
racionais, maximizadores de seus proprios interesses?

Uma segunda questdo que também parece paradoxal no processo
constituinte brasileiro é: como uma Constituinte congressual forma-
da, na maioria, por politicos de perfil moderado e conservador, cujo
trabalho ndo passaria por nenhum processo de ratificagio popular,
produziu um documento considerado progressista ou, a0 menos,
mais progressista que o perfil daqueles que a elaboraram?

As respostas a algumas dessas perguntas podem estar associa-
das aos seguintes fatores: alto grau de desconfianga entre os atores
politicos, de modo similar ao argumento sustentado por Gins-
burg (2003) e Knight (2001); surpreendente participagdo popular
na primeira etapa da Constituinte, favorecida pelas regras regi-
mentais;auséncia de um projeto hegemdnico que servisse de fio condu-
tor da Constitui¢do a ser elaborada; elevada fragmentagdo partiddria
(e intrapartidaria, no caso do PMDB); por fim, forte corporativismo,
patrimonialismo e, de maneira mais abrangente, desenvolvimentismo,
teias de carater estruturante da cultura politica nacional que nio
poderiam estar ausentes de um processo de coordenagio politica
e social dessa magnitude.

Os topicos 1 e 2 deste texto contextualizam o periodo que ante-
cedeua Constituinte e os debates sobre seu formato. O tépico 3 des-
creve o cenério de fragmentacio partidaria e a origem do Regimento
Interno da Assembleia, tendo este Gltimo, como demonstrado no
topico 4, possibilitado a intensa participagdo popular na primeira
etapa do processo de elaboragdo da Constituicdo. Mesmo a reagdo
daalaconservadora,descritano topico §,ndo foi capaz delograralte-
ragdes substanciais no primeiro texto aprovado. O tdpico 6 propde
uma hipétese explicativa para a resiliéncia do texto constitucional,
que preserva sua esséncia a despeito das mais de cem alteragdes
por que passou desde entéo.
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1.A TRANSICAO

Processos de transicio democraticos envolvem, simultanea-
mente, o colapso do regime ditatorial vigente e a institucionalizago
da incerteza caracteristica da democracia. No regime democratico,
nenhum ator é capaz de antecipar completamente se os resultados
atenderdo a suas expectativas ou intervir neles (Przeworski, 1986, p.
57). Isso aponta para a importancia dos acordos que determinardo
oarranjo institucional.

Osacontecimentos prévios a Constituinte e particulares anos-
satransicio democratica contribuiram para aumentar a atmosfera
de desconfianca. Entre o fim da década de 19770 e inicio da década
de 1980, relevantes atores na politica e na sociedade civil defen-
diam ou passaram a defender a reconstrucio da democracia e a
reconstitucionalizacdo.Aluta foi abragada por um grupo progres-
sistade profissionais em defesa de presos politicos e pelo combate
ao cerceamento de liberdades civis. Em 19770 Movimento Demo-
cratico Brasileiro (MDB) fechou a decisio por apoiar o movimento
pelanova Constituinte. Namesmaépoca,a Ordem dos Advogados
do Brasil (Rocha, 2013, p.41) ealgreja Catdlica, que originalmente
apoiaram o regime instituido pelo golpe de 1964, passaram a se
afastar dele. A oposi¢do ao autoritarismo também foi favorecida
pelo fortalecimento do movimento sindical, que surgiu como uma
nova for¢a politica, bem como pelo resultado das elei¢cdes estadu-
ais de 1982, em que nio somente se elegeram representantes da
oposicdo como se conferiu base institucional para a redemocrati-
zag¢do. Isso porque abriu-se portas para que outros atores passas-
sem a influenciar o jogo politico (Kinzo, 2001).

Com a proposta de emenda a Constitui¢io do deputado Dante
de Oliveira, iniciou-se uma ampla mobilizacio da sociedade civil em
torno da ideia de eleicdes diretas para a Presidéncia da Republica, no
movimento conhecido como “Diretas J”. Sob forte pressio dos mili-
tares, contudo, a emenda ficou a 55 votos dos dois tercos necessarios
para suaaprovagio. Apesar daderrota, a energia politica decorrente da
frustracdo com o fracasso do movimento foi canalizada para a decisao
no Colégio Eleitoral. Sairam vitoriosos nas eleicdes Tancredo Neves e
seu vice José Sarney, integrantes da chapa que unia a oposicdo mode-
rada auma dissidéncia do regime.

Logo apés a vitéria, Tancredo chegou a convocar um debate sobre
anova Constitui¢io, o que fez disparar inimeras iniciativas pelo pais.
Tancredo, porém, ndo chegou a tomar posse, assumindo em seu lugar,
em15 de marco de 1985, José Sarney, que havia sido um dos principais
esteios civis do regime militar. A derrota das “diretas” e a morte de
Tancredo Neves colaboraram nio apenas para 0 aumento da frustra-
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¢3o como para a desconfianga entre os diversos partidos e politicos de
orientacdes ideoldgicas diversas que posteriormente se encontraram
durante o processo constituinte.

2.MOMENTO CONSTITUINTE

A posse de Sarney ocorreu num contexto de grande frustracio
politica e social. A Constituinte se tornou, entdo, o espago para onde
convergiram as energias das forcas interessadas em transformar a so-
ciedade e o Estado brasileiro.

Havia naquele momento um intenso debate entre os atores politi-
cos — e, especialmente, os juristas — sobre 0 melhor formato paraa
convocagio daAssembleia Constituinte. Deumlado, politicos e juris-
tas mais conservadores, muitos deles ligados a Sarney desde o tempo
da Unido Democratica Nacional (UDN), como Afonso Arinos e Célio
Borja (Rocha, 2013, p. 57), ja vinham defendendo que era desneces-
sario convocar uma assembleia exclusiva e soberana. Dado o carater
pacifico do processo de transi¢do, sem ruptura da ordem institucio-
nal, bastaria conferir ao Congresso Nacional poderes especiais para
reformara Cartade 1969. Dai o conceito de “Constituinte instituida”.
Por tras do argumento juridico estava, evidentemente, a tentativa de
manter o processo de reconstitucionalizacdo sob controle dos profis-
sionais da politica simpaticos ao regime militar, sempre bem assesso-

[1] O termo “juristas da coroa” faz rados pelos juristas da coroa.!

alusdo a juristas que se subordinam

Ja a proposta do campo da sociedade civil (Martinez-Lara, 1996,

e servem ao poder politico, e tem

sua maior expresso na figura de p.86), dos chamados “auténticos” do MDB e mesmo de outras cor-
Carl Schmitt na Alemanha Nazista

(Wolin, 1092). rentes politicas mais progressistas era uma Constituinte soberana
e exclusiva. Raymundo Faoro publicou o precioso Assembleia Consti-
tuinte: a legitimidade recuperada (1981), em que apresentava um robusto
argumento em favor de uma Constituinte exclusiva como Gnica via
para a reconstruco da legitimidade do poder. A tarefa dela seria ela-
borar uma nova Constitui¢io, sem qualquer limitagdo por parte dos
poderes constituidos, e nio simplesmente remendar a antiga. Feito
isso, a assembleia seria dissolvida. Do ponto de vista estratégico, o
que se buscava era isolar a Constituinte do governo e, na medida do
possivel, desestimulara participacdo de politicos profissionais e atrair
liderancas sociais. Tentava-se, assim, criarum ambiente mais propicio
a deliberacdo de natureza constitucional, que se refere a definicdo das
regras que governardo a politica e dos principios de justica que pauta-
rdo avidada comunidade.

Em junho de 1985, 0 presidente José Sarney encaminhou ao Con-
gresso Nacional um projeto de emenda constitucional, propondo a
convocacdo de uma Constituinte congressual ou “instituida”, nos ter-
mos empregados pelo senador e jurista Afonso Arinos de Mello Fran-
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co.Suaaprovagio imporiamaisumaderrotaaos progressistas:atarefa
derevisdo da Constitui¢io seriaatribuidaaoestablishment politico, sem
maior participagio da sociedade. Numa estrutura ainda marcada pela
forte centralizaco do poder nas mios do Executivo, isso significaria,
na pratica, que Sarney conduziria a elabora¢do do novo texto.

O deputado Flavio Bierrenbach, do PMDB de Sio Paulo, apresen-
tou, no entanto, um substitutivo em sentido contrario aos objetivos
do governo. O texto previaaté um plebiscito para que o povo escolhes-
se se a Constituinte seria congressual ou exclusiva, além de propor
diversos mecanismos voltados a diferenciar o processo constituinte
do processo politico ordinario. Derrotado, o deputado foi afastado da
relatoria, de modo constrangedor, por Ulysses Guimardes. Em 22 de
setembro de 1985 foi aprovada a Emenda Constitucional n. 26, que
determinavaquealegislaturafederal a sereleitaemnovembrode1986
teria poderes constituintes.

Sarney também cumpriu o compromisso de Tancredo e estabele-
ceu, ainda em 15 de julho de 1985, a Comissio Proviséria de Estudos
Constitucionais, logo batizada de Comissio Arinos, seu idealizador,
ou “Comissio de Notaveis”, que denotava de forma irdnica o perfil eli-
tista de seus componentes. O grupo, no entanto, surpreendeu a todos,
apresentando uma proposta bastante progressista para o perfil de seus
membros. Além de direitos compativeis com um regime social demo-
crata, propunha um sistema parlamentarista e a redu¢io do mandato
presidencial para quatro anos. O resultado entregue ao presidente Sar-
ney era tio contrario a suas expectativas que ele se negou aencaminha-lo
como sugestio do Executivo ao Congresso Nacional. Embora o projeto
da Comissdo de Notéaveis ndo tenha desempenhado uma fungio oficial,
o texto circulou amplamente entre os constituintes (Rocha, 2013, p.64).

3.INSTAURACAO DA ASSEMBLEIA CONSTITUINTE

As eleicdes para a Assembleia Constituinte ocorreram em 15 de
novembro de 1986, sob um marco institucional de plena liberdade
partidaria. Sua instalacdo ocorreu em 12 de fevereiro de 1987. O resul-
tado do processo foi diretamente influenciado pela adogdo do Plano
Cruzado, voltado & estabilizacio da economia, que gerou uma ampla,
ainda que fugaz, popularidade para o governo. A vitéria do PMDB foi
acachapante, tanto no dmbito das elei¢des estaduais como na com-
posicdo da Constituinte. O partido obteve 306 cadeiras das 559 dis-
poniveis. Foi seguido de PFL (132), PDS (38), PDT (26), PTB (18), PT
(16),PL(7),PDC (6),PCB (3),PCdoB (3),PSB (2),PSC (1) e PMB (1)
(Pilatti, 2008, p- 23).Essa COmMposi¢ao nao deve, no entanto, passara
impressdo de que o PMDB consistia numa for¢a hegemonica na Cons-
tituinte. Além de sua tradicional fragmentagio interna, que sobrevive
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até hoje, o PMDB havia tido um inchaco artificial de seus quadros nos
anos anteriores, pois politicos oriundos das mais distintas origens
ideoldgicas viam na adesdo ao partido uma oportunidade para apagar
seus vinculos com o regime militar.

Apés a instauragio da Assembleia Constituinte, Ulysses Guima-
ries foi eleito seu presidente, obtendo 425 votos, contra 69 atribuidos
ao deputado Lisdnias Maciel,do PDT do Rio de Janeiro (Pilatti, 2008,
p.28). Ulysses se estabelece, assim, como o grande coordenador do
processo constituinte e ponte de dialogo entre os setores progressis-
tas, moderados e conservadores na Assembleia.

A primeira grande batalha veio com a determinagio das regras
que iriam ordenar o trabalho. Havia uma sugestio de se adotar regras
semelhantes as que imperaram na Constituinte de 1946. Esta havia
funcionado com uma comissio de parlamentares que colhia subsi-
dios para depois apresentar um primeiro projeto de texto aos colegas
de parlamento. A proposta foi duramente rechagada pela maioria dos
constituintes, que temia ficar alienada do processo. As experiéncias
constituintes anteriores haviam sempre partido de algum documento
bésico, como explica Afonso Arinos, e depois encaminhada por um
grupo mais restrito dentro da Assembleia. O clima de 1987 indicava,
no entanto, uma dificuldade muito maior de realizar um pacto entre
elites, lavrado pelo estamento de juristas com sua enorme forga no de-
senho das instituicdes brasileiras.

A redacio do Regimento Interno da Assembleia Nacional Cons-
tituinte foi atribuida ao senador Fernando Henrique Cardoso, do
PMDB de Sdo Paulo, com o apoio dos deputados Nelson Jobim,
do PMDB do Rio Grande do Sul, e Bonifacio de Andrada, do PDS de
Minas Gerais. O resultado foium documentoinovador,que constituiu
a primeira vitéria do campo progressista na Assembleia, ao permitir
que o processo constituinte se tornasse mais permeavel & participagao
da sociedade civil do que pretendia o governo.

O processo sedividiriaem duas etapas. Na primeira delas, os cons-
tituintes seriam distribuidos em oito comissdes tematicas, cada uma
subdivididaem trés subcomissdes, perfazendoumtotal de 24. Segun-
do Nelson Jobim (1994), essas comissdes e subcomissdes tematicas
foram definidas como denominador comum apés ele e um grupo de
constituintes se debrugarem sobre titulos e capitulos de um pequeno
conjunto de constituicdes estrangeiras e das constitui¢des brasileiras
anteriores, reunidos em uma publica¢io do Senado Federal.

O anteprojeto resultante do trabalho dessas comissdes e subco-
missdes seria remetido 4 Comissdo de Sistematizagdo, que, por fim,
prepararia o primeiro projeto de Constituicdo e o remeteria ao plena-
rio da Assembleia. Comecaria, entdo, a segunda fase do processo, com
debates evota¢des naquelainstancia. Aqueles que quisessem derrubar
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os dispositivos do texto apresentado pela Comissdo de Sistematiza-
cdo precisariam, nessa fase, conseguir os votos da maioria absoluta
(280 ou mais) dos constituintes (Pilatti, 2008, pp. 49-62).

Afirma-se que a Assembleia Constituinte teria assumido um ca-
rater descentralizador na elaboracido da matéria constitucional, mas
centralizado nas etapas de sistematizagio e votagio em plenéario (Go-
mes, 2006, p.195). Foi essa caracteristica que possibilitou incluir as
mais diversas matérias no primeiro projeto, as quais se mantiveram,
em grande medida, no texto final.

4.PACTO SOCIAL-CORPORATIVO

As franquias abertas pelo regimento subverteram por completo a
intencdo do governo de ter uma Constituinte sob estrito controle dos
politicos. Na primeira fase, quem dominou o processo foram as or-
ganiza¢es da sociedade civil, os sindicatos e as corporacdes, além de
novos movimentos emergentes. Em sintese irénica, o jurista Miguel
Reale Jr.(2003), assessor da presidéncia da Assembleia, afirmou que,
“datanga a toga”, todos passaram por la.

A falta de confianga da sociedade na classe politica — e da classe
politica em si mesma — favoreceu uma busca generalizada pela maxi-
mizagiodosinteresses proprios,entrincheirando-os na Constituigao.
Prevaleceu uma estratégia de garantias no curto prazo, em detrimento
da adocdo de uma Constituicdo mais procedimental, que transferiria
ao sistema politico e as futuras geragdes o poder de conformar gradu-
almente avida politica, econdmica e social brasileira.

O regimento conferia s 24 subcomissdes e as oito comissdes a
queelassesubordinavamo poderde colher projetos dos constituintes,
receber propostas de iniciativa popular e realizar audiéncias pablicas,
que seriam depois alinhavadas pela Comissio de Sistematizagio. Os
relatores, escolhidos pelasliderancas partidarias, tinham enorme grau
de liberdade para acomodar no texto todas essas propostas. Como li-
der do PMDB, maior bancada da Constituinte, Mario Covas indicou
relatores das comissdes e subcomissdes afinados com uma posi¢io
mais progressista, causando grande desconforto nas bancadas mais
conservadoras (Pilatti, 2008, pp. 64-5).

Em consequéncia daestrutura do processo constituinte, o contet-
do daagenda de discussio constitucional foi sendo definido em meio
adisputa politica. Estima-se que cerca de 9 milhdes de pessoas passa-
ram pela Constituinte entre marco e novembro de1987. Realizaram-se
182 audiéncias publicas, e 11.989 propostas e 6.417 emendas e ante-
projetos foram encaminhados (Abreu, 2001). Nessa etapa a Consti-
tuinte funcionou como umverdadeiro aspirador de demandas sociais,
porvinte anos reprimidas pela ditatura e pela enorme frustragdo coma
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derrota da campanha das Diretas. As mobiliza¢des nesse periodo ndo
se limitaram s organizacdes da sociedade civil, a0 movimento sindi-
cal e a0s movimentos sociais, que tinham se fortalecido imensamente
durante o periodo de transicdo. Foi também a oportunidade para a
inclusdo, no texto,deinteresses especificos de natureza corporativista,
patrimonialista ou desenvolvimentista, como a prote¢io 4 empresa
nacional e a uma série de monopoélios em atividades econdmicas, o
principio da unidade sindical ou inimeras prerrogativas de catego-
rias de servidores publicos, enraizados na cultura politica brasileira
e nas estruturas do Estado. A garantia de uma vitéria constitucional,
naquele momento, era vista como ndo sé mais factivel mas também
mais permanente e completa que uma vitéria na legislagio ordinaria
— afinal,umalei ordinaria poderia ser modificada com maior facilida-
de (Martinez-Lara, 1996, p. 87).

Assim como ocorrerana Comissio Afonso Arinos, apesar damaio-
ria de moderados e conservadores na Constituinte, 0s setores mais a
esquerda se beneficiaram da imensa mobilizacdo social e inseriram
nos respectivos projetos tematicos muitas de suas demandas sociais,
econdmicas e corporativas. O fato de o processo constituinte ter se ini-
ciado de formatdo inclusiva, a partir de areas tematicas razoavelmente
bem definidas, favoreceu uma intensa pressao sobre os parlamentares
em cada comissio e subcomissdo, ampliando as questdes a compor
o0 novo tecido constitucional brasileiro. A Constituicdo incorporou
uma ampla gama de direitos de natureza difusa, em areas como meio
ambiente, patriménio histérico e cultural e consumo, assim como di-
reitos de criangas e adolescentes ou idosos, que ndo se encontravam
presentes no sistema juridico ou em ordens constitucionais anterio-
res. Também temas tradicionais, mas que ndo eram objeto de matéria
constitucional, subiram na hierarquia legal. Tépicos de processo, di-
reito civil, tributério ou previdenciario passaram a ocupar um espaco
muito mais amplo na Constitui¢io que em cartas anteriores.

Entre os grupos de interesse mais atuantes & época, os movimen-
tos dos trabalhadores defenderam pautas como a nio ingeréncia do
Estado sobre a organizacio do trabalho, aliberdade sindical e os direi-
tos a greve, 4 liberdade de reunido e & estabilidade no emprego. Parte
do empresariado concentrava-se na defesa de propostas relacionadas
ao repertdrio nacional desenvolvimentista, embora alguns setores re-
siduais demandassem um figurino mais liberal.

Nos debates sobre reforma agraria, ruralistas atuavam em de-
fesa do direito a propriedade privada independentemente das no-
¢Ses de funcio social, contrapondo-se a pressdo do movimento dos
sem-terra pela aprovacio de propostas concretas de reforma. O ob-
jetivo destes Gltimos era que as medidas aprovadas tivessem a maior
especificidade possivel, de modo a garantir aautoaplicabilidade. Os
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ruralistas, por sua vez, incluiram gradualmente em suas pautas ou-
tras demandas especificas, como o perddo dos juros de empréstimos
contraidos por empresas rurais durante o Plano Cruzado. J4 os mi-
litares se esforcavam pela manuten¢io de prerrogativas no governo
(Martinez-Lara, 1996).

E evidente que esse volume de projetos transformaria numa ta-
refa herctlea o trabalho das comissdes tematicas e da Comissdo de
Sistematizagio, que tinha como relator o deputado Bernardo Ca-
bral, do PMDB do Amazonas, e como presidente o senador Afonso
Arinos,doPFLdo Rio deJaneiro.Instaladaem 9 deabrilde 1987, essa
comissio recebeu os sete anteprojetos das comissdes tematicas ape-
nas em 17 de junho. Além de reunir os anteprojetos, o relator deveria
analisar as propostas de iniciativa popular e conceder audiéncias
publicas a seus defensores; aos membros da Comissdo de Sistema-
tizacdo incumbia debater e definir, pelo voto da maioria, o texto a ser
apresentado ao plenario.

Dado o imenso volume de informacdes, o trabalho tomou muito
mais tempo que o imaginado originalmente. O primeiro texto produ-
zido pelo relator, batizado de Frankenstein (Pilatti, 2008, p. 151), tinha
nada menos que 501 artigos; foi sucedido pelo projeto zero,com 496 ar-
tigos, a0 qual foram apresentadas 20.791 emendas. Esse periodo é mar-
cado por uma enorme insatisfacao tanto dos membros do plenario, que
seencontravam desinformados ealienados do que ocorrianointeriorda
Comissdo de Sistematizagio, quanto do governo, queviaaderrotasiste-
maticade suas propostas. Foi também um periodo de intenso trabalhoe
negociacao na comissio, que gerou, ao todo, nove projetos.

Apenas no dia 18 de novembro aprovou-se, enfim, um projeto na
comissdo,compostode335artigos,271deles formandoasdisposicdes
permanentes e 63, as transitérias (Pilatti, 2008, p. 191). O resultado
foi recebido de forma muito negativa por setores mais ligados ao mer-
cado, assim como pelos segmentos mais conservadores da sociedade
brasileira (Goulart, 2013, p.186). A maior divergéncia dizia respeito
forma de governo presidencialista e ao tempo de mandato de Sarney.

5.0 PACTO POLITICO

Insatisfeita com o projeto aprovado na Comissio de Sistematiza-
cio,aalaconservadorada Constituinte reagiu.Surgiuassimo Centrao,
articulacdo suprapartidariacom o objetivo de capitanear mudangas no
Regimento Interno para, com isso, lograr alteracdes substanciais do
texto na fase de votacdo pelo plenério (Freitasetal., 2009).

A primeira iniciativa do Centréo foi propor uma reforma do re-
gimento. Pelo texto original, o projeto aprovado na Comisséo de
Sistematizacdo sé poderia ser derrubado pela maioria absoluta dos
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constituintes em plenério. Ou seja, 0 6nus de obtencio da maioria
recairia apenas sobre aqueles que foram derrotados na primeira etapa
da Constituinte, que chamamos aqui de pacto social-corporativo. Ha-
via uma percep¢io, por parte dos setores mais conservadores e gover-
nistas, de que a Comissdo de Sistematizacio havia traido a confianca
do plenario e aprovado, em seu nome, um texto muito distanciado
daquilo que havia sido debatido em cada subcomissdo e em cada co-
miss3o. Era, portanto, necessario mudar as regras, a fim de permitir
a apresentacao de emendas e criar certa paridade de armas, exigindo
que também a defesa do texto contestado em plenario necessitasse de
maioria absoluta de votos para ser vitoriosa.

Anovaredagiodoregimento proposta pelo Centrio eamplamente
negociada na virada do ano foi finalmente aprovada em 5 de janeiro
de 1988 (Pilatti, 2008, p. 222). Uma das principais alteracdes foi a
flexibilizagdo para apresentagdo de emendas a titulos e capitulos, o
que permitiria propor a alteragdao por completo daquilo que havia sido
aprovado na sistematizagdo. A outra foi a criagio dos destaques para
votacdo em separado (DVS), por meio dos quais um grupo de no mini-
mo 187 parlamentares poderia condicionar a manutencdo da matéria
constitucional destacada ao apoio da maioria absoluta em plenario.
Transferia-se, assim, 0 dnus de obten¢io da maioria absoluta aos que
defendiam o texto aprovado na primeira etapa da Constituinte.

Avitéria do Centrdo em torno do Regimento Interno nio lhe ga-
rantiu, porém, maioria absoluta no plenario para alterar cada decisao
aprovada na primeira etapa. N3o se tratava de um bloco coeso em re-
lacdo as propostas. Da mesma forma, o chamado bloco progressista
ndo tinhauma postura fechada em relacio a todos os temas aprovados
pelas comissdes. Isso gerou um processo de barganha caso a caso, em
que as fronteiras entre progressistas e conservadores nio estava bem
delimitada. Interesses regionais e corporativos se justapunham a afi-
nidades ideoldgicas, o que dificultou o processo decisério.

Nesse momento,coma pressiodo calendarioe doaprofundamen-
todacrise economica, foi necessario criar mecanismos mais eficientes
de coordenacio politica, que ndo substituissem o plenario, mas faci-
litassem o processo decisério. A solucdo encontrada foi o fortaleci-
mento do Colégio de Lideres. Esse colegiado, que reunia também os
membros da mesa, selecionava os temas mais polémicos, convocava
os constituintes particularmente interessados e propunha uma solu-
¢do para o impasse. Com isso foi possivel aprovar no dia 5 de julho de
1988, apds 732 votacdes e 119 sessdes, aquele que veio a ser chamado
de Projeto de Constituicio B.

No segundo turno, as regras de votacdo se reequilibraram. Nio
mais era possivel a apresentacio de destaques por uma minoria, pois
seexigira maioria absoluta para a aprovacio do texto em primeiro tur-
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no. Admitiam-se, nesse momento, apenas emendas supressivas ou
voltadas a corrigir erros no texto. As armas voltaram a se igualar: a
regra tanto para suprimir como para manter era a maioria absoluta.
Com a perspectiva do impasse, as criticas por parte do governo e dos
empresarios aumentou.

Foi durante esse periodo que se intensificaram as tensdes entre o
presidente Sarney e o deputado Ulysses Guimaries. Em 26 de julho,
Sarney partiu para o confronto publico com a Assembleia Constituin-
te:em cadeia nacional de radio e televisdo, fez criticas contundentes ao
contetido estatista do projeto e declarou que “os brasileiros receiam
que a Constitui¢io torne o pais ingovernavel”.

Areacio de Ulysses Guimardes foi imediata. Demonstrando enor-
me forca de lideranga, conseguiu 403 votos — contra apenas 13, ha-
vendo 55 absten¢des — para a aprovagio em bloco do Projeto B. Ao
término davotagio, fez um discurso histérico,em que afirmou: “A go-
vernabilidade esta no social. A fome, a miséria, a ignordncia, a doenca
inassistida é que sdo ingovernaveis”. Com isso, quis deixar claro que
a Constitui¢do que se estava elaborando era fruto da vontade do povo.

O segundo turno de votagio foi concluido em 2 de setembro de
1988, apds 288 votagdes e 38 sessdes (Pilatti, 2008, p.306). O temor
deumacriseinstitucional, 0 agravamento da crise econdmica e aapro-
ximacdo das elei¢cdes municipais certamente contribuiram paraque as
partes buscassem um consenso em torno dos temas mais polémicos.

Ainda que o Centréo tenha sido vitorioso nas alteracdes regimen-
tais e naaprovacao de substitutivo na fase do plenario, mais da metade
do texto constitucional foi gestado nafase de comissdes. Deve-se, por-
tanto, relativizar a influéncia das negociacdes ocorridas em plenario
no produto final, pois pouco contribuiram para o detalhamento da
Constituicio (Praca e Noronha, 2012).

6. RESILIENCIA

Ha4 uma longa tradigdo de critica a constitui¢des extensas, deta-
lhistas e ambiciosas como a brasileira. O pensamento constitucional
convencional considera como medida ideal as cartas liberais, em es-
pecial a concisa Constitui¢do norte-americana de 1787. O ceticismo
em relagdo a cartas magnas detalhistas e dirigentes parte da hipdtese
central de que existiriauma correlacio causal entre conteido minima-
lista do texto e sua efetividade, sua aplicabilidade e sua longevidade.
Para esse pensamento, haveria maior dificuldade para realizar os pro-
jetos normativos de constitui¢des ambiciosas e transformadoras, o
quelevaria necessariamente a perda de autoridade e legitimidade com
o tempo. O fato de serem detalhistas certamente geraria antinomias,
o que prejudicaria sua aplicagdo. Por fim, textos extensos e detalhistas
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ficariam obsoletos mais rapidamente e, porisso, exigiriam constantes
reformas, até que, desconfigurados, precisassem ser substituidos.

A Constituicdo Brasileira de 1988 foi, desde sua adocio, criticada
com base nesse triplo diagnéstico negativo. Em primeiro lugar, consi-
derou-se que sua ambicdo normativa levaria a uma enorme frustragao
social, na medida em que o Estado ndo seria capaz de cumprir com as
promessas constitucionais (critica da ineficdcia material). Os juristas
alertavam para as diversas imperfeices e contradi¢des normativas,
que levariam a constantes crises e conflitos interpretativos. Aponta-
vam também que sua incompletude demandaria uma constante atu-
acdo do legislador. Em face do baixo grau de confianca no parlamento,
isso certamente contribuiria para que a Constitui¢io se tornasse ino-
peravel (critica da confusio normativa). Por fim, também se apontava
que a amplitude tematica e o detalhamento de contetdo a tornariam
rapidamente obsoleta, exigindo constantes reformas até a levar a um
falecimento precoce (critica do engessamento).

A Constituicio de 1988 de fato enfrentou e ainda enfrenta pro-
blemas de ineficicia material, de conflitos interpretativos e mesmo
de excesso de reformas, como prognosticavam seus criticos. Contra
todos os vaticinios, no entanto, ela vem se mostrando surpreenden-
temente resiliente. Conceito que aqui emprestamos livremente da
fisica, resiliéncia é a propriedade que alguns materiais possuem de
acumular energia quando exigidos ou submetidos a estresse, sem
queocorrarupturaou modificagio permanente de sua natureza. Per-
duram no tempo, retornando ao ponto de equilibrio. Nio sio rigi-
dos no sentido da intolerancia a certas pressdes, tampouco flexiveis
no sentido de se modificar radicalmente diante delas. “Acomodam”
estimulos e pressdes, preservando sua fun¢o e sua identidade em
diferentes ambientes.

Nestas trés décadas a Constituicdo foi emendada 106 vezes, o que
indica, porumlado, certa “instabilidade normativa”. Por outro, no en-
tanto, o texto demonstra enorme capacidade de adaptacdo. Cumpre
destacar que a grande maioria dessas reformas nio atingiu o cerne da
Carta Magna. O sistema politico e a carta de direitos encontram-se
basicamente preservados. Talvez a maior altera¢io no campo dos di-
reitos sociais tenha ocorrido somente 29 anos depois da promulgacio
da Constitui¢do, com a aprovagio, no governo de Michel Temer, da
Emenda Constitucional n® 95/2016, que estabeleceu um teto para os
gastos publicos. Isso afetou o sistema de vinculacio orcamentéria que
financia parte dos direitos sociais, como educagio e saude.

Na esfera da separacio de poderes, as duas principais modifica-
¢des foram a autorizacdo de reeleicdo para cargos executivos (Emenda
n216,de 1997) e a reforma do Judiciario (Emenda n? 45, de 2004).
O bloco constitucional, composto pelos direitos fundamentais, pelo
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sistemademocratico, pela federacio e pelo sistema de organizagao dos
poderes, ficou, portanto, preservado das inimeras reformas aprova-
das aolongo das Gltimas décadas.

A maior parte das reformas constitucionais se dirigiu a alterar a
ordem econdmica, as diversas politicas publicas e os regimes juridicos
de natureza estatutaria. Nio se deve minimizar o impacto de algumas
dessas reformas sobre a identidade da Constitui¢ao. A Emenda n2 6,
de1995, porexemplo, deu inicio auma profunda alteracio do sistema
econdmico originalmente desenhado pelo constituinte,abrindoespa-
co paramaior liberalizacio da economia, privatiza¢des e integragio ao
mercado internacional.

Diversos elementos parecem ter contribuido para a resiliéncia da
Constituicdo de 1988, entre os quais se destacam a amplitude e o de-
talhamento do texto e a conjugacdo de um duplo patamar de rigidez
constitucional, que detalharemos adiante: adotam-se critérios hipe-
restritos paraa prote¢io do cerne do texto, por meio do artigo 60, § 42,
e critérios bastante flexiveis para a alteragio dos demais dispositivos
da Constituicio.

Como explicam Elkins etal. (2009), a amplitude temética e 0 alto
grau de detalhamento do texto da Constitui¢io de 1988 podem, pa-
radoxalmente, contribuir para aumentar a expectativa de vida dela. E
muito mais facil para atores politicos chegar a um consenso sobre a
alteragio de um ponto especifico de uma Constitui¢ao detalhista que
negociar os grandes principios de uma concisa. Sobre temas especifi-
cos, é possivel estimar as consequéncias do que se pretende modificar.
O mesmo nio pode ser feito da mudanca de normas constitucionais
mais amplas. Quando associamos detalhamento da Constituicio e
flexibilidade para reforma-la, a tendéncia é de que o texto seja subme-
tido a um constante processo de adaptagio.

Muito embora a Constitui¢io de 1988 seja extensa e detalhista,
varias de suas normas sdo incompletas, exigindo umaatuacdo intensa
do legislador ordinario para que possam ser implementadas. O texto
constitucional também inclui inGmeros principios abstratos que re-
clamam a mediacdo do legislador para que possam exercer sua forga
normativa. Incompletude e abertura do texto impdem uma constante
atuacdo parlamentar para resolver a tensio entre principios e comple-
mentar a vontade constitucional. Reclamam, ainda, uma ampla atua-
cio do Judiciario na solucdo de conflitos nio resolvidos no decorrer
do processo constituinte e alimentados pela luta de diversos setores
da sociedade para implementar metas ambiciosas e muitas vezes am-
biguas. Essa necessidade de continua complementacéo permite que o
sentido da Constitui¢io seja constantemente atualizado pela legisla-
¢do ordinaria e mesmo por sentencas judiciais, sem a necessidade de
alteracio do texto constitucional.
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Agrande capacidade de adaptagdo formal da Constituicio de1988
deriva, no entanto, do sistema de reforma adotado pela Constituin-
te. Conscientes da necessidade de mudangas periddicas em um texto
tdo amplo, os formuladores da Constituicdo de 1988 adotaram dois
padrdes de rigidez para alteragdo de seus dispositivos. A regra geral
é bastante flexivel: basta que 3/5 de deputados e senadores, em dois
turnos de votacao, estejam dispostos a alterar o texto para que ele pos-
sa ser modificado. Assim, coalizdes minimamente consistentes nao
tiveram maiores dificuldades para modificar os dispositivos consti-
tucionais, em especial os de menor relevancia e que tratem de tépicos
muito especificos, nos quais seja mais facil calcular perdas e ganhos
decorrentes da mudanca. Essa flexibilidade encontra limites, no en-
tanto, no sistema de protecdo aos pilares fundamentais que organi-
zam o edificio constitucional de 1988, estabelecido pelo artigo 60, §
42. De acordo com esse dispositivo, nio podem ser objeto de delibe-
racdo propostas de emenda “tendentes a abolir” a forma federativa, o
voto (ademocracia), a separacdo de poderes e os diretos e as garantias
individuais. Garante-se, assim, um patamar superior de prote¢io ao
bloco constitucional brasileiro, quando comparado aos demais dis-
positivos da Constituicdo. Nio seria incorreto afirmar, portanto, que
temos um bloco constitucional super-rigido, circundado por dispo-
sitivos constitucionais mais flexiveis. A facilidade em reformar estes
Gltimos, assegurando a preservacio dos principios basilares da arqui-
tetura constitucional, permitiu uma intensa atualizagdo, sem que a
identidade do texto fosse alterada.

Diversos outros fatores de natureza politica e institucional con-
tribuiram para a resiliéncia demonstrada pela Constitui¢io de 1988.
A forte participagio dos multiplos setores da sociedade durante sua
elaboracdo, assim como a estratégica incorporacio de interesses ao
texto, favoreceram um grau de lealdade constitucional desconhecido
na histéria brasileira. A ideia de “Constitui¢io cidadi”, formulada por
Ulysses Guimardes, sintetiza a natureza inclusiva do processo cons-
tituinte. Se associarmos a isso o forte corporativismo que permeou s
trabalhos da Assembleia, teremos uma multiplicidade de atores en-
gajados em assegurar a sobrevivéncia da Constitui¢io, ainda que ndo
em sua integralidade. Nesse sentido, o processo constituinte nunca
se encerrou, a0 menos no que se refere a suas clausulas periféricas. A
incompletude do texto manteve os atores politicos em permanente
disputa para determinar o sentido da Constitui¢io, reforcando sua
centralidade como eixo ou agenda a pautar a realizagio da politica. Até
as eleicdes de 2014, ndo pairava qualquer davida sobre a lealdade de
todas as forgas politicas relevantes ao regime constitucional estabele-
cido em 1988. A flexibilidade textual, associada ao presidencialismo
de coalizdo, facilitou, a0 menos nas duas primeiras décadas de vida da
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Constituicdo, a formagio de aliangas supramajoritarias. Isso permitiu
que o texto fosse constantemente atualizado, sem colocaremrisco seu
cerne, protegido pelas clausulas pétreas.

CONCLUSAO

Os protestos que tomaram as ruas das principais cidades brasi-
leiras em junho de 2013, no entanto, iniciaram um perigoso processo
de desestabilizagdo do sistema politico brasileiro originado do pacto
constitucional que selou a transi¢do democratica, ainda que ndo tenha
sido esse 0 objetivo dos que foram as ruas.

Ao contrario, as manifestacdes expressaram uma surpreendente
disposicido de muitos setores da sociedade, em especial dos mais
jovens, para exigir o cumprimento das promessas inscritas na Cons-
titui¢do de1988 nos campos dos direitos,dademocraciae do Estado
de direito. O que se demandava era maior oferta e qualidade na edu-
cacdo, na satde e no transporte, um sistema politico mais integro e
representativo e, por fim, a aplicacio da lei a todos, sem distin¢io.
Em resumo, demandava-se um aprofundamento do ensaio consti-
tucional, nio seu abandono.

Os protestos, no entanto, expuseram diversas tensdes que foram
se aprofundando ao longo das décadas. A primeira delas, de natureza
institucional, se refere ao crescente atrito entre as elites politicas, orga-
nizadas em torno do presidencialismo de coalizio — degradado pela
hiperfragmentagio partidaria e corrupcio eleitoral —, e o estamento
juridico, que efetivamente se tornou cada vez mais autdbnomo, em es-
pecial apartirdojulgamentodo “mensaldo”. Em alguma medida, ficou
claraadificuldade de se conciliar um Estado de direito autdbnomo com
um sistema politico capturado pela corrupgio.

A segunda tensdo que aflorou a partir das revoltas de 2013 esta
associada as dificuldades cada vez maiores dos governos para arbitrar
conflitos de natureza distributiva. Com o declinio da atividade econd-
mica, tornou-se ainda mais complicado sustentar, simultaneamente,
os gastos vinculados a politicas pablicas e direitos sociais — que be-
neficiam os mais pobres — e as crescentes despesas decorrentes de
privilégios, interesses setoriais e corporativos, especialmente na pre-
vidéncia,assim como desoneragdes e perddes fiscais, que favorecem os
mais ricos. A explosio do déficit publico eacrise nos servicos basicos a
popula¢io sdo a expressdo do acirramento desse conflito distributivo.

Em 2014 houve uma polarizada e conflitiva elei¢io, marcada pela
conduta irresponsavel do partido governista, que contribuiu para o
agravamento da crise fiscal, com acentuado impacto sobre o empre-
g0 e as politicas sociais. A vitéria de Dilma Rousseff foi contestada
de maneira igualmente irresponsavel por Aécio Neves, abrindo um
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perigoso precedente de descompromisso com o resultado do pleito
eleitoral num sistema de competi¢io politica que ja se tomava como
estabilizado.Aécio acusou achapavitoriosade uma série de abusos no
processo eleitoral que, depois se soube, ele também havia cometido.

A partir de entdo, 0 embate politico tornou-se mais duro e into-
lerante. A competicio eleitoral foi se radicalizando. O padrio conci-
liador foi substituido por uma postura conflitiva. Também o direito
e suas institui¢des passaram a colidir com a politica numa frequéncia
antes desconhecida, instaurando um cabo de guerraentre o estamento
juridico e as elites politicas. Prerrogativas institucionais e mandatos
politicos passaram a ser utilizados de forma mais incisiva, ora com
o objetivo de assegurar o Estado de direito e a integridade do jogo
democratico, ora apenas com a finalidade de debilitar adversarios ou
entrincheirar-se no poder, a margem de maiores considera¢des de in-
teresse publico.

Com a Operacido Lava Jato, impulsionada pelos protestos, o pais
foi conhecendo um largo esquema de corrupcio eleitoral, envolvendo
os principais partidos politicos que ocuparam o poder desde o proces-
soderedemocratizagio.As ruasvoltaramaserocupadasem 2015, mas
ao publico indignado com a corrupcio adicionaram-se setores com
uma agenda claramente nio democratica.

Uma sequéncia de acontecimentos gerou um perigoso desen-
cantamento com a politica: o contencioso impeachment de Dilma
Rousseff; a ascensio de Michel Temer ao poder — a quem a Camara
dos Deputados e o Tribunal Superior Eleitoral asseguraram imuni-
dade; a condenacéo de Lula, que levou o Partido dos Trabalhadores
(PT) a desqualificar o sistema de justi¢a; e também a investigacio,
a dentincia e a condenagio de outras figuras relevantes do sistema
partidario. Esse conjunto de eventos abriu espago para uma can-
didatura presidencial com um discurso abertamente refratario aos
principios e valores democraticos expressos na Constitui¢io, colo-
cando em risco a propria democracia.

Neste contexto de forte acirramento dos conflitos politicos, ins-
titucionais e distributivos, inclusive com graves atos de violéncia
politica, que coincide com o trigésimo aniversario da Constituicao,
passamos a experimentar um forte mal-estar em relagdo & capacidade
do compromisso maximizador de manter a lealdade a ela por parte de
todos os setores da sociedade e atores politicos e institucionais.

Considerando a centralidade adquirida pela Constitui¢do na vida
politica e econdmica brasileira, a superagio desse mal-estar exigira,
necessariamente, a correcdo de rumos e a adogao de reformas que de-
mandario um novo consenso politico. Ndo ha davida de que neces-
sitamos de um Estado mais eficiente e de um sistema politico mais
racional e menos vulneréavel a corrupcio, capaz de promover medidas
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que favorecam o desenvolvimento sustentavel da economia e, sobre-
tudo, 0 aumento do bem-estar da populacéo. O préprio colapso da
seguranga publicademandarareformas. Também é certo que, semare-
mogciodediversos beneficios e privilégios de natureza patrimonialista
e corporativista, incrustrados nos sistemas tributario, previdenciario
e de financiamento das atividades econdmicas, os esforcos de reducio
dadesigualdade determinados pela Constitui¢io serdo neutralizados.
O que esti em jogo é quem ir4 perder.

Sehaumavirtudeintrinsecaao modelo constitucional adotadoem
1988 é sua capacidade de adaptagio, dentro das regras do jogo demo-
cratico. Com todas as suas idiossincrasias, o sistema politico consen-
sual montado na época da redemocratizacio do pais promoveu uma
constante repactuagio das regras secundarias da Constituicdo, sem
ameacara democracia. Essavirtude nada desprezivel do modelo cons-
titucional brasileiro tem especial valor em momentos de crise. Uma
Constitui¢io mais rigida ja teria se rompido; uma mais flexivel teria
sido desfigurada pelas maiorias de ocasido.

Exatamente por estarmos no centro da tempestade, a Constitui-
¢do continua sendo o caminho mais seguro para resolvermos nos-
sas diferencas, coordenarmos nossos conflitos e superarmos nossas
dificuldades, mesmo quando derivarem dos préprios dispositivos
constitucionais. Como enfatiza Stephen Holmes, ao limitar certas
condutas e proteger certos direitos, as constitui¢des, paradoxalmente,
contribuem para habilitar a democracia. Como nio dispdem de um
agente imparcial externo capaz de assegurar suas regras, as consti-
tui¢des dependem do compromisso dos diversos atores politicos e
institucionais para sobreviver. Se é verdade que elas e seus guardides
jamais poderdo substituira politica, também é fato que a condugio da
politicaa margem de regras e procedimentos constitucionais costuma
degenerar em arbitrio e violéncia.
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