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Caminhos e descaminhos do processo
constituinte brasileiro de 1987-1988:
entre o gatopardismo e a ruptura
democratica?

Alessandro Soares

Professor de Direito Constitucional na Universidade Presbiteriana Mackenzie — Sao Paulo.
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Resumo: Este artigo tem como objeto de andlise o processo constituinte brasileiro de 1987-1988
e procura, a partir do contexto politico da transicdo a democracia, explorar as disputas estratégicas
entre perspectivas conservadoras e progressistas acerca da definicao do perfil e da natureza da Cons-
tituinte. Verificar-se-a que, diante do jogo de acumulagao de forgas na transicdo, a Constituinte nao
representou efetivamente um momento de ruptura juridico-politica. Nesse sentido, teria ocorrido uma
espécie de gatopardismo constituinte (um movimento de mudanca que evitou mudangas democrati-
zadoras radicais). De outra perspectiva, a explosao de participagao da sociedade civil organizada ao
longo da Constituinte impds derrotas ao campo conservador, ao influenciar a redagao de uma Cons-
tituicdo de carater social. Sobre esse Ultimo aspecto, pode-se dizer que aconteceram microrrupturas
constituintes, isto €, mudancas que foram além do projetado pelas forcas da ordem. Ao fim, seréo fei-
tos alguns apontamentos provocativos sobre as perspectivas de luta politica que se abriram p6s-1988.

Palavras-chave: Processo Constituinte. Poder Constituinte. Transicdo Democratica. Soberania Popular.
Democracia.

Sumario: Introdugao — 1 Transicao controlada e Constituinte — 2 Diretas Ja e o horizonte da Constituinte
— 3 A convocacdo da Constituinte e sua natureza congressual — 4 A Comissao Proviséria de Estudos
Constitucionais e a eleicao da Constituinte — 5 Os poderes da Constituinte — 6 A questao do método de
producao da Constituicao — 7 A Constituicao de 1988 e a contradicao da Constituinte — Consideragoes
finais — Referéncias

Introducao

Via de regra, processos constituintes se destinam a (re)fundar a ordem juridi-
co-politica do Estado a partir da producao de uma nova Constituicao. Sao processos

1 O debate conduzido neste artigo surgiu a partir de um didlogo com o estimado amigo e professor Francisco
Dominguez (Middlesex University — Inglaterra), ocorrido no inicio de 2020, em que tratdvamos sobre o
atual processo constituinte chileno e seus desafios.

R. bras. Est. const. — RBEC | Belo Horizonte, ano 17, n. 52, p. 13-48, jul./dez. 2023 13
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ALESSANDRO SOARES

que se estabelecem como um caminho de acumulagao de forgas ao longo do qual
diversos atores constroem estratégias e agdes em busca de uma mudanca radical
do modelo de sociedade.? Em uma configuragao originaria, refletem momentos de
crise que conduzem a rupturas revolucionarias® ou golpes de Estado. Nesse sentido,
apresentam-se como um rompimento violento em relagao a ordem juridico-constitu-
cional ou a estruturagdo do poder antecedente.*

Na verdade, processos constituintes rupturistas estao aptos a se mover em
muitas direcdes, tomando mdltiplas formas. Eis a origem de toda a dificuldade
gue ha em se construir um quadro geral de classificagdes quanto a esses fendme-
nos. Uma dindmica constituinte pode, por exemplo, revelar-se altamente elitista e
oligarquica ou democratica e popular, tudo a depender da conjuntura politica em
que se desenvolve. E por esse motivo que Pisarello (2014, p. 11) adota a distin-
Gao entre processos constituintes democratizadores e “desdemocratizadores”.

Tomando como referéncia a diregao da democratizagao da sociedade, obser-
va-se que, no plano da experiéncia concreta de uma Constituinte, havera sempre
uma gradacgao e, por isso, o seu significado de rompimento pode ficar muito aquém
das expectativas mais radicais de subversao da ordem estabelecida. Em uma situa-
cao-limite, a sinalizacao de ruptura de uma Constituinte pode se ver transformada
em uma fachada sob a qual a estrutura de dominio e as relagoes de poder se man-
tém intactas ou quase inalteradas em sua esséncia. A tragédia simbolizada pela ins-
tauracao de uma Constituinte termina por esconder algum tipo de farsa politica.

Quando se lanca o olhar sobre a Constituinte brasileira de 1987-1988, veri-
fica-se que a ruptura que esse processo deveria ou poderia materializar foi limita-
da pelo contexto de uma transicdo democratica tutelada pelas forcas militares e
agrupamentos conservadores. Conforme veremos, a iniciativa da abertura politica
em direcao a democracia se deu pela atuagao direta daqueles que tinham menos
interesse na modificagcao do status quo politico e social. Logo, a transicao era o
reconhecimento da necessidade da mudanga a contragosto (alteragao da correla-
¢ao de forgas). Tratava-se de adiantar-se aos fatos. Logicamente, o sucesso de
uma empreitada como esta indicava um alto grau de dominio do processo politico
por parte das forcas da ordem.

2 Tomamos emprestada essa abordagem de Julio Anguita. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?
v=0_6Q9HXiu4E. Acesso em: 06 jun. 2021.

2 Nesse modelo, podemos enquadrar a Independéncia dos Estados Unidos de 1776, a Revolucao Francesa
de 1789 e a Revolugao Russa de 1917. Uma apresentagao sobre as formas que adquirem 0s processos
constituintes é encontrada em Klein e Sajo (2013, p. 419-441).

4 Sobre esse ponto, destaca Malberg (2001, p. 1173): “En suma, la cuestion del poder constituyente se
presenta aqui en los mismos términos que en la época de la formacion originaria del Estado: se reduce a
una cuestion de hecho y deja de ser una cuestion de derecho”.

14 R. bras. Est. const. — RBEC | Belo Horizonte, ano 17, n. 52, p. 13-48, jul./dez. 2023
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CAMINHOS E DESCAMINHOS DO PROCESSO CONSTITUINTE BRASILEIRO DE 1987-1988...

Ao que tudo indica, as liderangas militares e seus partidarios chegaram a con-
clusao de Tancredi, personagem do livro O leopardo (Il gattopardo), de Giuseppe
Tomasi di Lampedusa, ao constatar que um processo de mudanca politica e social
na Italia seria inevitavel: “Se quisermos que tudo fiqgue como esta, é preciso que
tudo mude” (LAMPEDUSA, 2017, p. 31). Com efeito, a estratégia da descompres-
sao gradual da ditadura brasileira constituiria uma espécie singular de gatopardis-
mo, cujo objetivo era bloquear qualquer ruptura abrupta na ordem estabelecida,
guiando o processo de mudanga em seus termos. E o que Faoro (2007, p. 253)
nomeou, a sua maneira, de astlcia das elites, traduzida na ideia de que: “desar-
memos as forgas sociais emergentes, desviando-lhes o rumo e a direcao, para
que a reforma, ainda que alguma coisa conceda, salve os dedos”.

De outro ponto de vista, a imensa participagao popular patrocinada pela so-
ciedade civil organizada conferiu a Constituinte de 1987-1988 um carater demo-
cratico indiscutivel e quase sempre reconhecido. O resultado foi a confecgao de
uma Constituicao repleta de direitos e garantias, bem como a estruturagao de um
Estado de matriz claramente social e de carater intervencionista. Em suma, a
Constituicao acabou refletindo muitos anseios e demandas “mudacionistas”.

Sao duas as propostas de debate neste artigo: (i) 0 que explica essas con-
tradicdes ao longo da Constituinte brasileira de 1987-1988; e (ii) como a Consti-
tuinte pode ser efetivamente classificada diante dessas contradicoes? Ruptura ou
gatopardismo?

A hipotese que se apresenta € a de que a Constituinte foi sobredeterminada
pela transigao controlada, de tal sorte que, no momento de sua realizagao, o regi-
me estava em plena decadéncia, com reduzida margem de manobra, mas ainda
detinha algum poder de veto e influéncia decisoéria no processo. Ja as forgas de
oposi¢cao democratica estavam em ascendéncia, mas nao foram capazes de impor
uma ruptura. Sob esse prisma, o projeto de transigao, enquanto o oposto de revo-
lucao,® foi um sucesso,® pois impediu mudangas bruscas e acirramento da luta po-
litica. Alguma espécie de gatopardismo se concretizou na Constituinte. Esse éxito,
no entanto, nao foi absoluto, pois as demandas democréaticas explodiram dentro

5 Vianna (1986, p. 211) explica essa questao da seguinte forma: “Na linguagem corrente, a referéncia a
processos de transicdo geralmente alude a um certo tipo de movimento social e politico com o sentido
oposto ao de revolucao. Transicao se confundiria com a ideia de conservagao, enquanto mudanca se
constituiria num privilégio das revolugdes. Ainda avaliando o significado desta acepg¢do usual, transicao
ser identificaria a processos transformisticos, com a administragdo dos caminhos do futuro pelas forgas
do passado. Transicao: negociacao, conciliagao, mudanga administrada, preservacao, ‘aggiornamento’ do
tradicional. Revolucao: o oposto”.

¢ Naturalmente, o sucesso da transigao se vincula também a outro: “Por esse script, ainda que a desigualdade
permaneca, a transicdo foi um sucesso, ja que edificou uma ordem politica que, ao menos na letra da lei,
nada fica a dever para as democracias liberais consolidadas do Norte” (MIGUEL, 2019, p. 45).
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da Constituinte e eram o resultado do longo periodo de transicao e da crise eco-
ndmica e social. Alguma ruptura, ainda que apenas em nivel molecular, ocorreu.

Com esse panorama, verifica-se que as contradicoes da Constituicao 1988
refletem as ambiguidades da Constituinte, e vice-versa. O gatopardismo consti-
tuinte impediu a radicalizagao democratica que teria, muito provavelmente, resul-
tado em outro tipo de configuragao da estrutura de poder na Constituicao de
1988. Além disso, limitou os direitos e as garantias prescritas na nova Carta Poli-
tica, bem como criou obstaculos para a efetivagdo daqueles que foram previstos,
muitas vezes langando para o futuro a real decisao sobre a sua implementagao.

E esse 0 motivo pelo qual ndo se deve subestimar os impactos que o dominio
conservador causou na Constituinte e em seu artefato final. Chamar a Constituicao
brasileira de 1988 de “Carta Cidada”, nesse sentido, pode dar falsas impressoes
sobre o seu contelido, além de alimentar a crenga de que os 6rgaos burocraticos,
particularmente o Judiciario, seriam capazes de equilibrar as tensdes sociais a
partir da confirmacao dos direitos previstos na Carta Politica. Essa crenga, quase
ingénua, desconsidera os dilemas das sociedades latino-americanas e seus con-
flitos de classe, raca e género. De fato, as expectativas nutridas nesse cenario
sao uma verdadeira ilusao e, muitas vezes, desviam os debates sobre a democra-
tizagao da sociedade.

De outra perspectiva, &€ importante afirmar que o transbordamento popular
do processo constituinte impos derrotas importantes ao campo conservador, que
nao foi capaz de ditar a Constituicao austera e liberal dos seus sonhos. Com efei-
to, o Texto Constitucional de 1988 trouxe muitos espinhos que até o presente es-
tao entalados na garganta da elite burguesa brasileira. Assim, longe de ser uma
Carta que regula tao somente o processo de poder e as liberdades individuais, o
Texto Constitucional de 1988 estabelece elementos de um Estado social, igualita-
rio, nacional, interventor da ordem econdmica e de justica social.

A luta de classes, os dilemas e 0s impasses da sociedade brasileira nao se
resolvem com o advento da Constituicao. S6 que agora, porém, parte expressiva
dos enfrentamentos politicos se dao em um ambito de ataque e defesa da Cons-
tituicao (Norma Parametro”). Para o campo progressista e particularmente para as

7 Um dos relatos mais competentes quanto a esse processo conflitivo sob a guarda da Constituicdo é
realizado por Marx: “Assim, a Constituicdo constantemente remete a leis organicas futuras que devem
detalhar aquelas notas marginais e regular o gozo dessas liberdades irrestritas de tal maneira que nao
entrem em choque umas com as outras nem com a seguranga publica. Mais tarde, essas leis organicas
foram implementadas pelos amigos da ordem e todas aquelas liberdades foram regulamentadas de tal
modo que a burguesia, ao gozar delas, nao ficasse chocada ao ver as demais classes gozarem dos
mesmos direitos. (...). Em consequéncia, ambos os lados se reportam, posteriormente e com toda razao,
a Constitui¢do, tanto os amigos da ordem que suprimiram todas aquelas liberdades quanto os democratas
que exigiram o seu cumprimento. Isso se deve ao fato de que cada paragrafo da Constituigdo contém a
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esquerdas, faz-se necessario defender e ampliar os direitos instituidos no Texto
Constitucional, bem como forgar a sua efetivagao. Para isso, contudo, é preciso
manter uma correlacao de forgas favoravel na estrutura de poder de Estado, pro-
curando sempre a hegemonia. Nao basta vencer eleigoes: € necessario também
imprimir alteragcoes no sistema politico e na estrutura burocratica estatal, de modo
a aprofundar o processo democratico e participativo, isto &€, promover rupturas em
direcdo a democratizacao. No limite, tem-se uma nova Constituinte no horizonte.

Para a elite conservadora e os defensores do status quo social, a missao é
distinta. Antes de tudo, o sistema politico deve continuar a Ihe proporcionar um con-
trole do processo decisorio estatal, de tal sorte que possa neutralizar ou eliminar os
ganhos democraticos da Constituicdo de 1988. Impde-se, portanto, reafirmar e
aprofundar os tragos oligarquicos da estrutura de poder estatal. No caso extremo,
uma Constituinte “desdemocratizadora“ é a sua realizagao ideal.

E essa a polémica que se propde neste artigo. O intuito &, sobretudo, provo-
car discussoes e novos questionamentos sobre os caminhos e descaminhos
constituintes da sociedade brasileira e os desafios da ruptura democratica.

1 Transicao controlada e Constituinte

A Constituinte brasileira de 1987-1988 se insere no contexto de um dos mais
longos processos de transicao a democracia da historia politica contemporanea.®
Iniciada a ditadura militar em 1964, apos o golpe de Estado sofrido pelo entdo Pre-
sidente Joao Goulart, verifica-se que uma sinalizacao mais clara para uma abertura
politica ocorre precisamente em 1974, durante o governo do General Ernesto Geisel
(1974-1979),° sendo essa data, normalmente, apontada como um dos marcos de
inicio da transicao.*® O calculo, contudo, no que diz respeito a definicao do tempo

sua propria antitese, a sua camara superior e a sua camara inferior, a saber, na sentenga universal, a
liberdade e, na nota marginal, a revogacao da liberdade” (MARX, 2011, p. 42).

& Nesse sentido, lembra Zaverucha (2010, p. 44) que “A transicao equatoriana era até entdo considerada
a mais prolongada devido ao fato do presidente Roldds ter levado trés anos para assumir a presidéncia,
em 1979, apo6s a deposicado do general Rodriguez Lara por uma junta militar”.

9 Conforme Huntington (1994, p. 1), “Em 1973, no Brasil, lideres do governo do gal. Emilio Médici, ja perto
do final, elaboraram planos para uma ‘distensdo’, ou ‘descompressao’ politica, e em 1974, o gal. Ernesto
Geisel comprometeu seu novo governo com o inicio do processo de abertura politica”. Afirmar que, a
partir do periodo do governo Geisel, as pegas do tabuleiro politico se moveram em diregdo a transicao
ndo pode nos levar a ter ilusdes quanto ao contexto vivenciado. Basta lembrar que ha indicativos de que
Geisel deu aval para execugdes sumarias, isto €, assassinatos de pessoas consideradas subversivas pelo
regime. Sobre o assunto, ver também MADE FOR MINDS. CIA: Geisel autorizou politica de execugoes na
ditadura. 11 maio 2018. Disponivel em: https://www.dw.com/pt-br/cia-geisel-autorizou-pol%C3%ADtica-
de-execugoes-na-ditadura/a-43743103. Acesso em: 12 mar. 2021.

10 De forma alguma a aceitagdo dessa abordagem invalida as anélises de Araujo: “Costuma-se associar o
projeto de distenséo de Geisel ao processo de transicdo a democracia, como se uma coisa estivesse
intencionalmente ligada a outra. Sem divida, sua firme disposi¢do para abrir o regime é um dos fatores
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de sua duracao, depende, de igual maneira, da forma como identificamos o mo-
mento de encerramento da ditadura.

Nesse sentido, € possivel tomar como referéncia trés eventos politicos: (i) a
eleicao do primeiro presidente civil (José Sarney) em 1985,* ainda que de modo
indireto, como veremos; (ii) a promulgagao da Constituicao Federal, em 05 de ou-
tubro de 1988, considerando que, a partir desse ponto, o Pais teria se libertado
efetivamente do entulho autoritario;*? e (iii) a eleicao direta de Fernando Collor de
Mello em 1989,*® a primeira ocorrida desde o ano de 1961. Na abordagem mais
otimista, tomando a eleicao de Sarney como o fato que consolidou a transigao,
conclui-se que a sua concretizagdo demorou 11 anos. Ja na pior das hipoteses
(eleicao de Collor em 1989), estamos falando de um periodo de 15 anos.

Relevante observar que o prolongamento da transicao era um sintoma do
grau de controle dos militares e seus apoiadores sobre 0 processo de descom-
pressao da ditadura (MIGUEL, 2019, p. 43). Quanto a esse aspecto, Linz e Stepan
(1999, p. 205) constatam que:

(...) o regime autoritario, que embora jamais tenha sido plenamente
institucionalizado, era hierarquicamente controlado por uma organiza-
¢ao militar que detinha poder suficiente para controlar o ritmo da tran-
sicao e para extrair um alto prego por se retirar do poder.

Em adi¢ao, nao se pode perder de vista que a existéncia de uma transicao
controlada, por si sO, tem como premissa a perda continua desse poder de con-
trole e a constituicao de uma nova correlacao de forcas. Nessa ordem de ideias:

(...) a discreta passagem da distensao para a democratizagao ocor-
re justamente com a perda gradativa de iniciativa politica do regime
— vale dizer, a perda de sua capacidade de concentrar poder politico
suficiente, a partir da clpula, para operar sua propria institucionaliza-
¢ao. (ARAUJO, 2013, p. 358)

Isso significa que a transicao se apresenta como uma agao defensiva de re-
cuo, materializada em um movimento de autorreforma que dependia “do controle
e da administragao politica sobre forgas politicas e sociais que sustentavam o pro-
cesso de abertura” (VIANNA, 1986, p. 227).

que desencadeiam a transicao, mas é dificil crer que o presidente e seus conselheiros mais proximos a
quisessem” (ARAUJO, 2013, p. 347).

11 CARVALHO, 2007, p. 173.

12 REIS, 2014, p. 103 e ARAUJO, 2013, p. 358.

13 MUNCK; LEFF, 1997, p. 348 e LINZ; STEPAN, 1999, p. 205.
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Deve-se ter em mente, portanto, que o lento processo de abertura democra-
tica brasileira, a0 menos em parte, consubstanciou uma resposta estratégica dos
militares diante de uma conjuntura critica que ameacava a sua posicao de domi-
nio. Por um lado, os problemas econdmicos que inevitavelmente surgiriam em de-
corréncia do primeiro choque do petroleo (1973) davam aos militares razao para
imaginar que a oposi¢ao e as criticas ao regime tendiam a aumentar em detrimen-
to de sua legitimidade.'* Por outro, a derrota eleitoral do partido do governo nas
eleicoes legislativas de 19741® soaram como um sinal de alerta que nao poderia
ser ignorado. Quanto a essa situagao, é preciso lembrar que o regime militar, em-
bora tenha determinado a extingao de todos os partidos pré-1946,* terminou por
estruturar um sistema partidario em que apoiadores do governo e oposicao esta-
vam concentrados em dois partidos, quais sejam, a Alian¢ca Renovadora Nacional
(ARENA) e o Movimento Democratico Brasileiro (MDB).” Por 6bvio, o fato de os de-
tentores do poder permitirem as eleigoes legislativas e a participagao de oposito-
res — ideia esta, alias, sui generis em uma América Latina onde, em regra, as
ditaduras simplesmente extirparam as eleigcdes e os partidos — tinha como pres-
suposto nao serem derrotados nesses pleitos (MAINWARING, 2001, p. 122). Um
partido de oposigao somente poderia ser aceito se cumprisse o papel de dar legi-
timidade as vitorias do governo. Nao fazia parte do roteiro que a oposicao pudesse
realmente ameacar as posicoes de dominio militar.

14 Nesse sentido, Carvalho (2007, p. 174) observa que: “Havia outras razoes para a abertura. Em 1973 ti-
nha acontecido o primeiro chogue do petroleo, isto €, um aumento brusco no preco do produto, promovido
pela OPEP, a Organizagao dos Paises Exportadores de Petroleo. A triplicagao do prego atingiu o Brasil com
muita forga, pois 80% do consumo dependia do petrdleo importado. O general Geisel fora presidente da
Petrobras e podia bem avaliar a gravidade da situagao. Os anos do ‘milagre’ estavam contados e eram
necessarias novas estratégias para enfrentar os tempos dificeis que se anunciavam. Nessa conjuntura,
seria melhor promover a redemocratizagao enquanto ainda houvesse prosperidade econémica do que
aguardar para fazé-lo em época de crise, quando os custos da manutengéo do controle dos acontecimen-
tos seriam muito mais altos”.

15 As eleicoes de 1974 trouxeram os seguintes nimeros: no Senado, a ARENA obteve 34,7% dos votos, o
MDB chegou a 50% e votos nulos e em branco somaram 15,1%. Na Camara Federal, por sua vez, a ARENA
atingiu 40,9% dos votos, o MDB conseguiu 37,8%, sendo nulos e brancos 21,3%. Se considerarmos a
votacao nas Assembleias Estaduais, vemos que o MDB saiu de 22%, em 1970, para 38,8%, em 1974,
praticamente empatando com a ARENA, que obteve 42,1% (KINZO, 1988, p. 73). O MDB conseguiu
assumir 44% das cadeiras na Camara dos Deputados e 30% no Senado. Neste GlItimo, o resultado refletiu
de maneira inequivoca o sucesso eleitoral do partido, que obteve 16 das 22 cadeiras em disputa. Apesar
de nao ter se tornado maioria, a sua forga politica passou a ser um componente importante no processo
legislativo, ja que, a partir de entdo, o governo ndo poderia mais sancionar emendas constitucionais sem
0 apoio de parte do partido, pois 0 quérum necessario para aprovagao era de dois tergos de ambas as
casas parlamentares.

16 Um dos objetivos do Ato Institucional n® 2, de 27 de outubro de 1965, foi eliminar o fantasma dos velhos
partidos reformistas e progressistas estampados nas siglas PSD e, principalmente, PTB.

17 A ditadura militar, a partir do Ato Institucional n2 2, de 27 de outubro de 1965, e do Ato Complementar n¢ 4,
extinguiu os partidos politicos até entdo existentes e forgou a formacao de apenas dois partidos, um de sus-
tentagao ao governo, a Alianga Renovadora Nacional (ARENA), e outro de oposigao, 0 Movimento Democratico
Brasileiro (MDB). Com isso, buscava-se conferir uma fachada democratica ao regime. Sobre o tema, ver Kinzo
(1988, p. 29).
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As eleigoes de 1974, portanto, eram um indicador de que os militares estavam
perdendo apoio na sociedade e de que a engenharia do sistema politico ja nao era
capaz de neutralizar as forgas opositoras. A situagao exigia intervencoes, sendo
gue o proprio sistema bipartidario, conformado para legitimar o poder do estamen-
to militar, requeria alteragoes para que fosse preservado certo padrao de dominio
(KECK, 1991, p. 56).'® Nessa medida é que, ao longo do tempo, os militares fo-
ram modificando as regras do jogo politico-institucional'® e terminaram por retardar
a transicao a partir da manutencao de mais uma candidatura militar a presidéncia
da Repdblica, por meio de eleicoes indiretas, em 1978 — General Joao Figueiredo
(LAMOUNIER, 1989, p. 34).

Com efeito, se a transi¢do era, ao menos aparentemente, um destino inevita-
vel, como tudo indicava, os militares nao podiam permitir que esse passo rumo a
democratizagdo se desse por um processo de ruptura drastica, cujos custos prova-
velmente seriam altos para os seus interesses, além de imprevisiveis. Esse con-
texto exigia que o regime entrasse em uma verdadeira zona de desconforto quando
levamos em conta a trajetoria politica brasileira. Conforme afirma Werneck Vianna
(1986, p. 26): “o desmonte das estruturas e instituicdes sobre as quais se assen-
ta por décadas o autoritarismo, mantido e reforcado na empreitada modernizante,
aproxima a democracia politica de um verdadeiro processo politico revolucionario”.

Com esse cenario como pano de fundo, em 1973, Samuel Huntington, cien-
tista politico estadunidense, enviou um documento ao governo brasileiro, nomea-
do Approaches to political decompression (“Abordagens para descompressao
politica”), chamando atencao para os riscos de uma abertura abrupta do regime,
afirmando que “Uma descompressao eficaz e duradoura deve, pois, ser um pro-
cesso gradual sobre o qual o governo mantenha um controle rigido”.2° Acreditava
Huntington que o rapido desenvolvimento econdmico do Pais, determinado pelo
fendmeno que ficou conhecido como Milagre Econémico (1967-1973), geraria de-
mandas pela mudanca de regime — e, se isso era verdade, “seria benéfico para o

18 A Lein26.767/1979 recriara o pluripartidarismo no Brasil; com isso, o regime tentava fragmentar a oposi-
¢a0 e, a0 mesmo tempo, eliminar o carater plebiscitario das elei¢des, pois o bipartidarismo sempre exigia
uma decisao entre governo ou oposic¢ao.

19 Nesse contexto € que Geisel, em 12 de abril de 1977, com fundamento no Ato Institucional n2 5 (Al-5),
decretou o recesso do Poder Legislativo. Na sequéncia, o governo baixou um conjunto de medidas que
ficaram conhecidas como Pacote de Abril. As acdes adotadas nesse pacote modificavam as regras do
sistema politico, de modo a desfavorecer o partido opositor (MDB). Dentre as modificagoes introduzidas,
estavam a confirmacao de eleicdes indiretas para governadores de Estado e para um terco das cadeiras
do Senado, a extensdo do mandato do presidente (a ser eleito pelo Colégio Eleitoral de 5 para 6 anos) e
a reducao para maioria simples do quérum para a aprovagao de emendas constitucionais pelo Congresso
(KINZO, 1988, p. 181-182).

20 Traducao nossa do original: “Effective and lasting decompression hence must be a gradual process over
which the government maintains firm control” (HUNTINGTON, 1973, p. 03).

20 R. bras. Est. const. — RBEC | Belo Horizonte, ano 17, n. 52, p. 13-48, jul./dez. 2023

‘ RBEC_52_MIOLO.indd 20 25/03/2024 14:17:19 ‘



‘ RBEC_52_MIOLO.indd 21

CAMINHOS E DESCAMINHOS DO PROCESSO CONSTITUINTE BRASILEIRO DE 1987-1988...

governo iniciar esse processo 0 mais cedo possivel, antes de aquelas pressoes
passassem a operar”.?t

Conclui-se, dessa forma, que o retardamento do processo de transicao tinha
dois significados: (i) constituia um ato de retencao de anseios e demandas popu-
lares de diversos atores politicos e sociais, o qual objetivava adiamento da demo-
cracia; e (ii) favorecia a emergéncia das massas (VIANNA, 1986, p. 227-228).
Dessa forma, a abertura funcionava como um discurso politico que prometia a de-
mocracia, mas em compasso de espera, além de acenar para uma mudanca de
situacao, s6 que apenas no futuro, a conta-gotas, criando expectativas e reduzin-
do tensdes imediatas. Em Gltima andlise, esse cenario de contencao de deman-
das por democratizagédo e, ao mesmo tempo, a tomada gradual de medidas
limitadas para o seu atendimento ira funcionar como uma panela de pressao que
tendera a explodir, fazendo com que os limites do projeto de transicdo sejam ul-
trapassados pelo processo concreto de transicao.??

2 Diretas Ja e o horizonte da Constituinte

E no contexto delineado anteriormente que devemos compreender a campa-
nha pelas Diretas Ja, que foi um conjunto de mobilizagoes de rua e comicios, entre
novembro de 1983 e abril de 1984, com o objetivo de forgar a aprovagao de uma
emenda a Constituicao de 1967, a qual introduziria o voto direto para presidéncia
da Republica. Esse projeto de alteracao constitucional ficou conhecido pelo nome
de seu proponente, o deputado Dante de Oliveira (PMDB). A campanha das Diretas
Jalevou as ruas diversos setores e liderangas politicas, particularmente nos gran-
des centros urbanos, revelando-se como um momento crucial no processo politico
de transicao, pois deixava mais do que clara a insatisfagao popular com o regime
e a disposicao de luta por parte da oposicao.

E importante lembrar que a ditadura militar brasileira manteve as “eleicoes”
para Presidente da Repdblica; contudo, o método utilizado era indireto, por meio
de um Colégio Eleitoral formado por integrantes do Congresso Nacional e delega-
dos das assembleias estaduais — dai a importancia também da composicao dos

21 Tradugdo nossa do original: “it would be well for the government to begin this process as early as possible
before those pressures become operative” (HUNTINGTON, 1973, p. 03).

22 Werneck Vianna (1986, p. 227-228) faz apontamento interessante quanto a esse aspecto: “Engenharia
politica de dificil operacionalizagdo, na medida em que, ultrapassado o projeto pelos efeitos do processo,
ou o regime nega sua propria natureza, cancelando o autoritarismo e democratizando o pais, ou se vé na
iminéncia de se confrontar com a coligacao das oposicoes e de todos os descontentes, respaldados e
animados por uma crescente mobilizagao dos movimentos sociais. A inviabilizacao do projeto aberturista
de autorreforma ndo deixa ao regime outra alternativa para se reproduzir sendo um retorno as proprias
origens, a intervencao militar, que significaria o atestado de sua derrota politica”.
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legislativos. Esse modelo institucional garantia ao regime sempre ocupar o cargo
presidencial; logo, a campanha pelas Diretas Ja constituia uma aposta na acelera-
¢ao do processo politico®® em andamento, subvertendo a ordem planejada pelos
militares para a abertura, cuja premissa era a de que as mudancas deveriam partir
de dentro das instituicoes, de cima para baixo, e nao das ruas, de baixo para cima.

A medida que a campanha pela eleigao direta presidencial ganhava adesao ma-
cica na sociedade, restava evidente que o regime estava perdendo terreno politico e
vendo reduzida a sua margem de manobra. Uma tentativa de reagao ocorre em 16 de
abril de 1984, quando o Presidente da Republica, o General Joao Figueiredo, envia
uma proposta de emenda constitucional ao Congresso prevendo a realizagao de elei-
cao direta para presidente, mas apenas a partir de 1988 (NETTO, 2014, p. 240).
Tratava-se de mais uma mobilizacao no tabuleiro politico, cujo objetivo era acenar um
recuo enguanto se procurava prolongar o dominio militar e a transigcao.

Em 25 de abril de 1984, mesma data em que se comemorava os 10 anos
da Revolucao dos Cravos em Portugal, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
n2 5, que instituia as eleicoes diretas para presidente (emenda Dante de Oliveira),
foi derrotada em votacao na Camara dos Deputados. Foram 298 votos a favor e
65 contra; no caso, era preciso que 320 deputados apoiassem a proposta para a
sua aprovacgao. Faltaram apenas 22 votos para que 0 projeto pudesse atingir o
qudrum constitucional de dois tergos. Apesar de todo apoio popular as Diretas, da
deterioracao da imagem dos militares e da debilitagao econdmica do Pais, as for-
¢as politicas oposicionistas nao foram capazes de impor um veto ao regime quan-
to as eleicoes indiretas, como o fizeram, por exemplo, os partidos politicos na
Argentina quando tal proposta foi apresentada (LINZ; STEPAN, 1999, p. 230).

De fato, a vitoria apertada do governo militar na votagdo da proposta da
emenda das Diretas Ja era mais um sinal de que a conjuntura politica Ihe era cada
vez menos favoravel. Os ventos da politica ja sopravam forte em outra dire¢do. De
toda sorte, apds o naufrégio da emenda das Diretas, a expectativa imediata da
oposicao no Congresso passou a ser disputar a presidéncia no processo de esco-
Iha indireta. A leitura quanto a situacao era simples: se as forcas da ordem quase
sofreram um revés na votagao da emenda Dante de Oliveira, isso significava que
havia chances reais de vencé-las no Colégio Eleitoral na escolha do presidente;
para tanto, seria preciso aproveitar-se de fissuras na propria base parlamentar do
governo. Assim, a ideia era infectar, como um virus, o “coragao de reproducao da

23 Na andlise de Araujo (2013, p. 363), a proposta de elei¢des diretas “significava, em si mesma, um golpe
mortal no regime, desde que curto-circuitava sua estratégia gradualista e abria a agenda de democratiza-
¢a0 a partir de um cargo crucial, fosse para fred-la, fosse, ao contrario, para aceleré-la — como certamente
ocorreria, com a vitéria de um candidato oposicionista por essa via”.
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ordem autoritaria” e mata-lo por dentro, ou seja, ir ao Colégio Eleitoral para des-
trui-lo (ROCHA, 2013, p. 47).

Impende aqui fazer uma observagao. A opgao de apresentar uma candidatura
de oposicao para a eleicao indireta presidencial, submetendo-se as regras institui-
das pelo regime ditatorial, trazia em si uma ambiguidade, pois, de alguma forma,
acabava por legitimar um procedimento de escolha politica cujo carater democrati-
co era questionavel. Para certa corrente democratica, tal perspectiva poderia indi-
car que a transicao estaria mais matizada por elementos de continuidade do que
de mudancga, e isso traria implicagoes importantes quanto a natureza da transi-
¢30.2* Na verdade, como lembra Werneck Vianna (1986, p. 227-234), essa visao
cética, levada as Ultimas consequéncias, “s6 concebe a democratizagdo como pro-
duto de uma ruptura real no sistema politico, alterando-se rapidamente o bloco de
forgas politicas e sociais na composicao do poder”.

Visando, portanto, disputar a eleicao presidencial que ocorreria via Colégio
Eleitoral — e ja vivenciando um ambiente de pluripartidarismo?® —, grupos modera-
dos da situacao e da oposicao,?® representados de inicio pelo Partido do Movimen-
to Democratico Brasileiro (PMDB) e Partido da Frente Liberal (PFL), firmaram um
pacto politico conformando uma Alianca Democratica.?” Vale lembrar que a origem
do PFL?® remete a uma cisao do partido que dava sustentagdo a ditadura militar,
o Partido Democratico Social (PDS) — sucessor da antiga ARENA. Cabe ainda subli-
nhar que, dentre 0s itens que compuseram o compromisso dessa coalizao, estava
a convocagao de uma “Constituinte livre e soberana, em 1986, para elaboragao
de nova Constituicao” (MACIEL, 2010, p. 17).

Assim, em 15 de janeiro de 1985, recebendo 480 votos, Tancredo Neves,
candidato da oposic¢ao civil, foi eleito Presidente da Replblica: era dado um passo
importante no processo de democratizacao. Tancredo, entretanto, nao chegou a
ocupar a cadeira para a qual fora eleito, ja que, pouco antes de sua posse, em 14
de marco, adoece gravemente, falecendo em 21 de abril.

24 Uma visao critica a essa estratégia de ir ao Colégio Eleitoral pode ser encontrada em Chasin (2000b, p. 146):
“Consideradas, portanto, a crise econdmica e as dissensoes politicas do sistema de um lado — como um
momento exemplar de solugdo pelo alto, tipica dos procedimentos politicos ‘normais’ no interior da proces-
sualidade congénita a via colonial —, ndo poderia redundar em nada mais do que num cenario sem clardo e
sem apoteose: sem o clarao profetizado pelo politicismo oposicionista, e sem apoteose acarinhada pelo sis-
tema para a sua autorreforma. Tudo reduzido, pois, pelos proprios agentes. Em contraposicao, as dimensoes
mais estreitas, tudo por eles colado, sem grandeza, a expressao mais elementar das possibilidades, nenhum
advento poderia ocorrer para além do confronto Maluf-Tancredo”.

25 Em 22 de novembro de 1979, foi aprovada a reforma do sistema politico que acabava com a ARENA e
o MDB. A partir de entdo, todas as organizagdes politicas deveriam utilizar o termo “partido”. Agora, o
governo revertia a decisao anterior, realizada por meio do Al-2, para mais uma vez garantir a sua supre-
macia politica.

26 PILATTI, 2016, p. 19-20.

27 MACIEL, 2010, p. 15-19.

28 Desde 2007, o PFL passou a se chamar Democratas (DEM).
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Com a vacancia causada pela morte de Tancredo, coube ao vice-presidente,
José Sarney, assumir, em 15 de margo de 1985, o cargo de Chefia do Poder Exe-
cutivo. Ressalte-se que Sarney havia sido um dos principais lideres do partido que
deu sustentacao ao regime militar (ARENA), sendo um recém-filiado as fileiras da
0posicaon.?® Com isso, ficava claro que o parto da democracia brasileira teria uma
participagao decisiva daqueles que tinham, no passado, militado pelo regime em
decomposicao. Conforme destaca Netto (2014, p. 247-248), “tendia-se a repetir,
mais uma vez, uma tara de nossa historia: apontava-se para a supressao de um
regime politico, que a massa do povo recusava, através da conciliagdo com aque-
les que foram responsaveis por ele”.

A extincdo do Colégio Eleitoral, tdo esperada pelo movimento das Diretas Ja,
s6 ocorreria a partir da Emenda Constitucional n? 25, de 15 de maio de 1985, que
alterou o art. 74 da Carta de 1967 (emendada em 1969), prevendo que o presi-
dente e seu vice seriam eleitos, simultaneamente, por sufragio universal e voto
direto e secreto em todo o Pais.

Por fim, verifica-se que todo esse processo de retengao das forgas sociais,
ocasionado por uma transicao longa e controlada, acabou potencializando a rea-
¢ao da sociedade civil. As Diretas Ja foram um desses reflexos. Estavam abertas
as portas para o debate sobre um processo constituinte.

3 A convocacao da Constituinte e sua natureza congressual

A institucionalizagao da ditadura brasileira, no periodo de 1964 a 1985, exigiu
dos militares a construcao de um verdadeiro edificio normativo que expressasse 0
seu dominio politico e estampasse a sua “cara” na ordem juridica. Se, de inicio, o
governo militar nao decretou a morte da Constituicao de 1946, limitando-se a editar
atos institucionais e complementares que mutilavam seu texto, nao tardou muito
para que a questao da constitucionalizagao do regime fosse posta sobre a mesa. A
adocao da Constituicao de 1967 e a sua alteracao pela Emenda Constitucional
n2 1, de 1969, representam momentos em que o regime buscou utilizar-se da forma
constitucional como meio de ajustar e legitimar o estado de coisas vigente.

Nota-se, portanto, que essa parafernalia de atos e regras juridicas constitu-
cionais e infraconstitucionais criadas pelos detentores do poder®® estava destinada

29 Sobre esse fato: “Assim, por ironia do destino, atestando o caréater ‘transicional’ do processo, foi um lider
da ditadura, embora ja dela dissidente, quem terminou presidindo a Gltima fase da transicao democratica.
Sarney nao era da oposi¢cdo, mas se adaptou ao partido de adocéo e a nova situagao. A rigor, passara a
vida em adaptagoes sucessivas” (REIS, 2014, p. 108).

%0 Em 1982, Afonso Arinos constatava da seguinte forma a situagdo do direito pUblico durante o periodo
militar: “O conjunto de normas superiores de direito plblico oferece o emaranhado de duas Constituicoes

24 R. bras. Est. const. — RBEC | Belo Horizonte, ano 17, n. 52, p. 13-48, jul./dez. 2023

‘ RBEC_52_MIOLO.indd 24

25/03/2024 14:17:19 ‘



CAMINHOS E DESCAMINHOS DO PROCESSO CONSTITUINTE BRASILEIRO DE 1987-1988...

a se apresentar no futuro como um obstaculo ao processo de democratizagao, visto
que, no cerne do debate sobre a transi¢ao, havia a questao da realizagao de uma
Constituinte baseada nos principios da soberania popular.®* Desde o inicio da dé-
cada de 1970, essa problematica ja era discutida®? e, conforme o tempo passava,
0 movimento pela Constituinte ganhava mais adeptos. Na realidade, impoe-se fa-
zer um apontamento: a perspectiva de uma transicdo a democracia passava por
diversas possibilidades estratégicas, bem como pela definicao de prioridades a
cada momento, indo da necessidade do retorno do habeas corpus, das garantias
da magistratura e da anistia politica até a eleigao direta para presidente e a reali-
zacao de uma Constituinte.

Por 6bvio, a definicao de uma Constituinte no rol de medidas democratizado-
ras ao longo da transicao nao era algo incontornavel pelas forcas do regime. Esse
caminho, contudo, consolidou-se, e tal circunstancia, por si so, representou uma
vitoria do campo progressista, uma vez que o sentido de uma Constituinte € sem-
pre o de uma mudancga mais profunda, em oposicao a uma mera reforma ou emen-
da constitucional.

Diante desse cenario, em que a Constituinte estava no horizonte, era preciso
resolver a quem caberia convoca-la e sob qual forma juridica. Essa questao, no
fundo, apontava principalmente para duas possibilidades: ou o Poder Executivo to-
mava a iniciativa e realizava a convocagao, ou o Legislativo assumia essa respon-
sabilidade. Trata-se de uma situagao que quase sempre leva a uma tensao e a um
impasse entre 0s poderes. Nesse ambiente de debate, Afonso Arinos (1982, p.
11-12) defendia que o proprio Congresso Nacional deveria emitir uma resolugao
legislativa, reconhecendo poderes constituintes aos deputados e senadores a se-
rem eleitos em 15 de novembro de 1982. Arinos acreditava que o governo militar,
ao menos naquele momento, nao tinha interesse em uma Constituinte. Como ve-
remos a seguir, tudo acabou sendo encaminhado a partir da atuagao do Executivo.

enlagadas, sendo que nenhuma delas em vigor, 17 atos institucionais, 9 emendas constitucionais (hoje
sao 13), 104 atos complementares, 32 leis constitucionais, 6 decretos-leis de conteldo constitucional,
além de outras normas subordinadas relacionadas com a matéria” (FRANCO, 1982, p. 05).

3 E esse o argumento defendido por Rocha (2013, p. 29): “A reiterada constitucionalizagao das normas
antidemocréticas e das medidas de excegdo por parte dos militares e dos seus aliados civis, conjugada
ao déficit de legitimidade da ordem autoritaria, tornaram incontornavel o recurso a uma assembleia cons-
tituinte para a instauragao de uma institucionalidade democratica no pais”.

32 Nessa medida, Coelho (2009, p. 23) lembra, por exemplo, que: “a Carta do Recife, em 1971, pregando
a convocagao de uma Constituinte, num tenso momento em que parte da oposigao legal propds a auto-
dissolucao do MDB, como forma de reagao ao regime; a crise de 1977, com o Pacote de Abril que levou
o MDB a oficializar a convocagao de uma Constituinte como prioridade da oposi¢ao legal; a decisao da
OAB de assumir a bandeira como prioritéria e convocar um congresso nacional de advogados sobre a
Constituinte, o Congresso Pontes de Miranda, 1981, em Porto Alegre; o surgimento de organizagoes
especificas pela Constituinte, em especial ‘plenarias’, ‘comités’ e ‘foruns’, que gerariam o Movimento
Nacional pela Constituinte”.

R. bras. Est. const. — RBEC | Belo Horizonte, ano 17, n. 52, p. 13-48, jul./dez. 2023 25

‘ RBEC_52_MIOLO.indd 25 25/03/2024 14:17:19 ‘



ALESSANDRO SOARES

Em 28 de junho de 1985, o Presidente José Sarney envia ao Congresso Na-
cional um projeto de emenda constitucional para a convocacao de uma Assem-
bleia Nacional Constituinte. Ao longo de seu tramite, houve um acirrado debate
sobre a natureza que deveria ter a Constituinte, se exclusiva ou congressual
(SILVA, 2002, p. 73).

Na hipétese de uma Constituinte exclusiva, os seus integrantes seriam eleitos
com a missao Unica de elaborar a nova Carta Politica, submetidos a uma regra elei-
toral propria, e, apds cumprirem essa missao, 0s seus mandatos seriam extintos
(DALLARI, 2010, p, 111). Esse método, em tese, tenderia a garantir que os repre-
sentantes constituintes tivessem uma visdo a longo prazo ao decidirem os contel-
dos do Texto Constitucional, por ndo nutrirem interesses politicos imediatos.
Naturalmente, esse formato de Constituinte nao agradava os membros do
Congresso,* pois implicava riscos enormes quanto ao dominio do processo politico.

Ja no modelo de Constituinte congressual, os proprios integrantes do Con-
gresso Nacional (deputados e senadores) seriam investidos de poderes para redi-
gir a nova Constituigao, sendo-lhes conferidas, portanto, duas competéncias para
exercicio simultaneo: (i) legislar como poder constituido, legitimados pelo Texto
Constitucional entao vigente (Carta de 1967, emendada em 1969); e (ii) legislar
como poder constituinte, com a tarefa de sepultar a ordem juridica constitucional
vigente. O traco conservador desse formato de Constituinte se revela pela ideia de
uma “constituinte instituida”3* ou “institucionalmente enquadrada”,®® indicando o
entrelagcamento e a dependéncia entre poder constituinte e constituido. Essa pro-
posital confusao conceitual invertia a relacao hierarquica entre ambos os termos,
sinalizando que o processo de alteragao constitucional (Constituinte) se dava em
um lago de continuidade juridico-politica com o regime anterior, sem representar
uma ruptura com o passado. Vale notar, ainda, que esse havia sido o0 modelo de
Constituinte adotado durante a transicao espanhola (1975-1978).%¢

33 Lembra Maria Victoria Benevides (2018, p. 09) que, na época, um grupo reduzido de congressistas defen-
dia uma Constituinte exclusiva: “Para os parlamentares e candidatos, a Constituinte exclusiva nao interes-
sava, dado que preferiam ganhar a eleigdo sem ter que explicar aos eleitores que eles seriam eleitos s6
para fazer a Constituicao, depois se retirariam e em seguida haveria uma nova elei¢cao para o Legislativo”.

34 FRANCO, 1982, p. 10.

35 ARAUJO, 2013, p. 367.

%6 Em 15 de junho de 1977, foi eleito um novo Congresso dos Deputados na Espanha. Essas eleigoes
foram ordinarias, e o povo ndo escolheu representantes constituintes. Contudo, uma vez passada as
eleicoes, formou-se, no ambito do Congresso, uma Comissao cuja tarefa era redigir um novo projeto de
Constituicdo. Sobre esse contexto diz Gil (1983, p. 11-24): “nao estamos diante da hipotese de um puro
poder constituinte originario e pleno. Tampouco estamos diante da reforma constitucional expressiva de
uma constituinte constituida derivada. Ha algo de ambas as coisas refundidas no processo de 1977-
1978". Sobre o tema, conferir também Verd( (1978, p. 09-27).
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Aqueles que ansiavam por uma mudanca decisiva em dire¢gao a uma democra-
tizagao politica, econdmica e social defendiam precisamente o modelo exclusivo de
Constituinte (PILATTI, 2016, p. 21). Sabiam que uma Constituinte eleita sob as re-
gras entao vigentes tenderia a ser composta, predominantemente, de forcas oligar-
quicas e conservadoras, replicando a correlagcdo de forcas existente no proprio
Congresso.*’ Era preciso, dessarte, adotar medidas capazes de garantir que a Cons-
tituinte fosse conformada de modo distinto e apartado dos representantes congres-
suais, detendo o mandato para a restabelecer a ordem constitucional democratica.

Feitas tais consideragoes, constata-se, sem nenhuma surpresa, que o projeto
de emenda encaminhado pelo Presidente Sarney ao Legislativo adotava a posigao
por um Congresso Constituinte. E oportuno assinalar que, anteriormente, Tancredo
Neves havia se manifestado sobre essa questao nos seguintes termos: “Nao vejo
como se possa ter dois Poderes Legislativos, um constituinte e outro ordinario ao
mesmo tempo. Ainda que fosse juridicamente possivel, politicamente é inconcebi-
vel” (NETTO, 2014, p. 249). A critica de Tancredo merece destaque, pois nesta ja
se vislumbra o risco de conflito entre a Constituinte e os poderes constituidos, fato
que, no extremo, poderia significar um movimento de impasse e ruptura.

Diversas organizagoes e movimentos sociais atuaram de maneira a pressio-
nar os parlamentares a alterarem a proposta apresentada pelo Executivo, para que
fosse indicada a instalacao de uma Constituinte exclusiva e soberana. Dessa for-
ma, uma campanha foi articulada e cerca de 70 mil telegramas e cartas foram en-
viados ao deputado Flavio Bierrenbach, o qual, como relator do projeto, deveria
emitir posicionamento acerca da matéria (MICHILES, 1989, p. 31). Por fim, o rela-
tor, ao desafiar a posicao do seu partido (PMDB), apresentou parecer alterando o
conteldo da emenda; dentre as novidades trazidas, estava a celebragao de um ple-
biscito no dia 02 de margo de 1986 para que os cidadaos decidissem se a Consti-
tuinte seria exclusiva ou congressual.®® A proposta foi previsivelmente derrotada no
Congresso, uma vez que invertia a légica do processo de transi¢ao politica até en-
tao vigente, ao possibilitar uma abertura participativa direta e estabelecer um mo-
vimento de baixo para cima e fora das instituicoes.

37 Faoro (1987, p. 24-25) nao poupava criticas quanto a essa perspectiva: “O entulho autoritario esta basi-
camente na Constituicao, por onde deve partir sua mudanga. O Congresso, o atual, ndo revogou nenhuma
lei do chamado entulho autoritario. H4 montanhas de projetos que dormem nas comissoes e nas gavetas
da Camara e do Senado. No seu segundo biénio, o Congresso vai revogar o que se recusou a fazer no
primeiro biénio? Por qué? Nao serdo os mesmos personagens, ndo sera igual a plataforma que sustenta
0s congressistas?”.

38 A proposta substitutiva apresentada por Bierrenbach (1986, p. 123) trazia a seguinte disposigao: “Art. 12—
0 poder constituinte originario € do povo, que dird, em consulta plebiscitaria, se o delega a representantes
seus, eleitos exclusivamente com essa finalidade, ou ao Congresso Nacional, eleito em 1986”.
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A Emenda Constitucional n? 26, aprovada em 27 de novembro de 1985, de-
terminou, em seu art. 12, que 0s membros da Camara dos Deputados e do Sena-
do Federal deveriam se reunir, unicameralmente, em Assembleia Nacional
Constituinte, livre e soberana, no dia 12de fevereiro de 1987. Se por um lado essa
Emenda representava uma oportunidade impar do ponto de vista da transi¢ao po-
litica, ao fazer referéncia direta a instauragdo de uma Constituinte de carater livre
e soberano, por outro, sinalizava que as rupturas, se existentes, nao seriam radi-
cais. Esses sentidos ambiguos em um mesmo ato refletia o jogo da correlagao de
forgas da transigao.

Com efeito, a solugao adotada na Emenda n2? 26 assegurava poderes cons-
tituintes a senadores e deputados a serem eleitos em 1986. Venciam aqueles
que temiam o choque entre a Assembleia Constituinte e o Congresso em funcio-
namento (COELHO, 2009, p. 25). Ademais, devemos lembrar que, pela emenda,
ficou definido que a Constituicao seria promulgada logo apds a sua aprovacao, em
dois turnos de discussao e votagao, pela maioria absoluta dos membros da As-
sembleia Constituinte — em sintese, nao se cogitou, no procedimento, a possibili-
dade de manifestagdo popular referendaria. A tese de que a Constituicao
precisava passar por consulta popular ratificadora safa igualmente derrotada.*® O
processo seria de monopodlio institucional completo.

Dessa forma, o Congresso teria a responsabilidade de inaugurar a nova or-
dem constitucional democratica. Nesse cenario, os riscos eram, de alguma manei-
ra, similares aos da situacao apontada por Faoro, ao analisar a Constituicao de
1946, que também havia sido o produto de um Congresso Constituinte: “O simu-
lacro, dessa forma composto, deu no que deu: a sucata do antigo regime sofreu
polimento democratico — democracia, em nossa historia, vai sempre entre aspas”
(FAORO, 1987, p. 22). As perspectivas de mudancga, nesse contexto, eram nega-
tivas. Conforme destaca Secco (2012, p. 128), a “Assembleia Nacional Consti-
tuinte galvanizou as esperancas radicais da sociedade que se viram canalizadas
institucionalmente por uma constituinte congressual, € nao exclusiva”.

% Sjlva (2002, p. 75) defendia esta posicdo: “Outro problema que inquieta os espiritos € o de que a futura
constituicao precisa ser submetida a referendo popular antes de sua promulgacao e entrada em vigor.
Devemos lutar para que o projeto da constituicdo aprovado pela Constituinte seja levado ao povo em
votagao popular, a fim de ser por ele acolhido ou ndo. Se rejeitado, a Constituinte permanecera em funcio-
namento para elaborar novo texto a ser aceito pelo povo. Se for aceito, significa que recebeu o consenso
popular, que vem reforgar sua legitimidade e viabilidade politica. Sempre sustentei esse ponto de vista,
ndo porque negue soberania a Assembleia Constituinte, mas porque, embora eleita pelo povo, pode ndo
ser adequadamente representativa dos interesses populares”.
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4 A Comissao Provisoria de Estudos Constitucionais e a
eleicao da Constituinte

Em 18 de julho de 1985 - antes, portanto, da aprovacao da Emenda n2 26 —,
o Poder Executivo, por meio do Decreto n® 91.450, instituiu uma Comissao Proviso-
ria de Estudos Constitucionais, a qual, posteriormente, passou a ser conhecida
como Comissao Afonso Arinos em razao do nome de seu presidente, com a missao
de elaborar um anteprojeto de Constituicao a ser encaminhado aos representantes
da futura Constituinte.

No ano seguinte, em setembro de 1986, a elaboragao do anteprojeto estava
concluida; porém, o Presidente da Republica ndo o encaminhou a Assembleia Na-
cional Constituinte. Havia uma resisténcia grande dos constituintes quanto ao re-
cebimento do anteprojeto, ja que o consideravam uma intromissdo do Executivo
em seus misteres. Os setores progressistas e de esquerda nao poupavam criticas
a Comissao Afonso Arinos (SILVA, 2009, p. 228). De todo modo, verificamos que
0 anteprojeto acabou por influenciar os trabalhos da Constituinte, pois este circu-
lou informalmente entre os seus membros (VIEIRA, 2018, p. 144; ROCHA, 2013,
p. 64). Importa dizer que, apesar da presenga de maioria conservadora na Comis-
sao, em seu conteddo, o anteprojeto expressou tragos progressistas (ROCHA,
2013, p. 64), particularmente na parte dos direitos sociais, 0 que acarretou tam-
bém ataques por forgas conservadoras (SILVA, 2009, p. 228).4°

As eleicoes para a Assembleia Nacional Constituinte foram celebradas em
15 de novembro de 1986. A Constituinte conformou-se com 487 deputados e 72
senadores, totalizando 559 cadeiras. Relevante notar que, dos 72 senadores,
apenas 49 tinham sido eleitos em 1986; os demais, isto €, 23 senadores, ocupa-
vam as suas vagas em razao do pleito de 1982 (PILATTI, 2016, p. 23). Essa situa-
¢ao colocava em xeque a legitimidade desses senadores para elaborar a nova
Carta Politica, visto que estes nao haviam recebido mandato constituinte. Por fim,
em votacao, os proprios constituintes decidiram que os 23 senadores eleitos em
1982 poderiam participar dos trabalhos da Assembleia (PILATTI, 2016, p. 25-27).

4 Um dos exemplos mais simbolicos quanto a esses ataques esta na critica de Roberto Campos (2018, p.
109): “A proposta da Comissao de Notaveis para a Nova Constituinte tem sido variadamente descrita. Mario
Henrigue Simonsen chama-a de ‘moto continuo’ ou de ‘tratado de antieconomia’. Prefiro considerala um ‘ca-
talogo de utopias’. Dirdo alguns que é uma ‘gaveta de sonhos’. Concordam todos em que é um regulamento
enxundioso, descendo a minlcias como a caga de baleias, o conforto das prisoes, a construgao de creches,
o transplante de 6rgaos, os cemitérios religiosos. Permeia o documento uma espécie de ‘democratice’, essa
perversao do conceito de democracia, que garante a todos e a cada um o direito ao seu pequeno absurdo.
Ninguém acusara a obra dos notaveis de notavel bom senso. E certamente um ensaio de voluntarismo
paranoico, a que determina (art. 36) que todos temos ‘direito a um meio ambiente sadio e, em equilibrio
ecoldgico, a melhoria da qualidade de vida, a preservagao da paisagem’. Em suma, a Constituicdo decretaria
o fim do subdesenvolvimento econdmico”.
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E evidente que qualquer conclusdo quanto ao perfil da Constituinte depende
do critério adotado para fazer o corte politico-ideologico. Apesar disso, € comum
reconhecer um predominio centrista entre os seus integrantes, com maioria de po-
liticos de direita moderada e conservadora (VIEIRA, 2018, p. 135; SILVA, 2009, p.
229).%* Diante desse contexto, era de se esperar a producao de uma Constituicao
gue expressasse exatamente essa clivagem politica. Alids, tal perspectiva explica
a expectativa pessimista de Grau (1985, p. 48-49), para quem: “A Constituinte
que vira, por certo, ndo sera dotada de titulo legitimo para expressar o querer do
nosso povo. (...) A Constituicao que teremos nao correspondera, por certo, a Cons-
tituicao que queremos”.

5 Os poderes da Constituinte

Vimos que as forgas progressistas foram derrotadas no que concerne a ado-
¢ao do modelo exclusivo de constituinte; todavia, é preciso notar que, na emenda
convocatoria, ficou estabelecido que os representantes constituintes exerceriam
as suas atribuicoes de forma livre e soberana. Com isso, a definicao quanto aos
limites dos poderes da Constituinte restava em aberto. Qual seria, efetivamente,
a sua soberania? Para aqueles que lutavam por uma ruptura em relagao ao perio-
do ditatorial, a palavra de ordem era “todo poder a Constituinte” (ROCHA, 2013,
p. 74).%2 Sob esse angulo, argumentava-se que a Constituinte deveria gozar de so-
berania plena e absoluta, sendo capaz, dessa forma, ndo s6 de confeccionar um
novo Texto Constitucional — sem se ater a ordem juridica existente — mas também
de assumir o controle politico do Pais, adotando imediatamente medidas especifi-
cas no que diz respeito a todos os poderes constituidos.

Nessa perspectiva, logo no inicio dos trabalhos constituintes foi apresentado
um projeto de resolugao (PR n? 1/1987), de autoria do deputado Maurilio Ferreira
Lima (PMDB), que autorizava a Constituinte, desde que aprovado por sua maioria
absoluta, a emitir resolugoes constitucionais com forga para alterar, de pronto, a

4 Cabe lembrar que a maior bancada eleita foi do PMDB, com 306 constituintes e, em seguida, o PFL, com
132.

0O Jornal do Brasil traz uma descri¢ao interessante sobre esse momento da constituinte que vale retratar:
“Na sessao de ontem, durante trés horas, mais de 20 parlamentares discursaram sobre o assunto. O lider
do PDT, Brandao Monteiro (RJ), apoiou a proposta do Maurilio Ferreira Lima, como ‘forma de firmar que a
Constituinte é absolutamente soberana’. O deputado Haroldo Lima (BA), lider do PC do B, foi mais longe:
pediu de imediato a retirada de pelo menos nove itens da atual Constitui¢cdo, entre eles o instituto do
decreto-lei, 0 mandato de seis anos do Presidente da Republica, as medidas de emergéncia e o decurso de
prazo. O lider do PCB, Roberto Freire (PE), pediu a afirmagéo do ‘bloco democrético para garantir a sobera-
nia da Constituinte’. Porém, o discurso mais contundente — e ouvido com mais atengao pelo plenario — foi
o do lider do PT, Luiz Inécio Lula da Silva, que lembrou que a soberania da Constituinte ‘esta diretamente
ligada a 12 possibilidade do plenario decidir todas as questoes’” (JORNAL DO BRASIL, 1987, p. 3).
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Carta Politica entao vigente (PILATTI, 2016, p. 29). Essa resolugao outorgava aos
constituintes o poder de modificar a Constituicao de 1967 (com redagao dada pela
Emenda n? 1/1969), sem necessidade de seguir o rito de emenda previsto em
seu conteldo, particularmente o quérum de 2/3 para a sua aprovagao.

Se esse projeto de resolucao fosse aprovado e aceito, significaria que a Cons-
tituinte deteria poder supremo para intervir no Executivo e Judiciario. Dessa forma,
antes mesmo de a Constituicao estar pronta, poderia ocorrer, por exemplo, a reor-
ganizacao dos poderes instituidos, a limitagdo ao mandato do Presidente da Repd-
blica, 0 estabelecimento de um calendario para a transi¢ao, a remogao da legislagao
autoritaria etc. (ROCHA, 2013, p. 74). Cumpre destacar que o debate quanto ao
periodo do mandato presidencial de Sarney tinha especial relevancia para as forgas
conservadoras, particularmente os militares. O encurtamento do periodo presiden-
cial indicaria que as eleigdes poderiam ser realizadas ja em 1988 e, nessa hipote-
se, havia o receio de que for¢as opositoras se aproveitassem do momento de crise
econdmica que vivenciava o Pais para vencer o pleito.*

A proposta das resolugoes constitucionais teve o seu tramite original interrom-
pido em razao de um requerimento de retirada apresentado pelo proprio deputado
proponente,* sendo que posteriormente, no Regimente Interno da Constituinte, fi-
cou previsto que a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) poderia emitir decisoes
(projeto de decisao) destinadas a sobrestar medidas que pudessem representar
ameacas a sua soberania.*® Em outros termos: se, de inicio, a ideia das resolucoes
constitucionais conferia @ ANC um instrumento de ataque capaz de amplificar os

43 “Uma nota conjunta, assinada pelos trés ministros militares e pelo chefe do Emfa, traduzindo a posicéo
das Forgas Armadas contrérias a realizagdo, este ano, de eleicdes presidenciais diretas seria divulgada
em cima de uma eventual decisdo da Constituinte definindo-se pelo sistema presidencialista com quatro
anos de mandato para o presidente José Sarney. A resposta das Forgas Armadas — e ndo mais dos minis-
tros militares em pronunciamentos pessoais — estava articulada com as cautelas e sigilos de praxe e era
do conhecimento do presidente Sarney, de alguns ministros e assessores diretos da Presidéncia. Ela daria
consequéncia as sucessivas adverténcias do ministro do Exército, general Lednidas Pires Gongalves, do
ministro da Marinha, almirante Henrique Carlos Saboya, € do ministro da Aeronautica, brigadeiro Moreira
Lima, sempre formuladas em nome pessoal, sobre 0s riscos a que o pais estaria exposto com as turbulén-
cias de uma campanha eleitoral este ano, em pleno processo de crise econdmica, as vésperas de dificeis
negociacdes internacionais para equacionar a divida externa e com um governo impopular, enfrentando a
frustragdo da sociedade com o malogro do Plano Cruzado e o impeto da inflagdo. Portanto, vulneravel a
audécia de candidaturas minoritarias e prontas a empunhar as bandeiras de oposicdo” (CORREA, 1988).

4 PILATTI, 2016, p. 36.

4 Assim dispoe o art. 59, §7¢, da Resolucdo da Assembleia Nacional Constituinte n® 2, de 25 de margo
de1987: “Os projetos de decisao destinam-se a sobrestar medidas que possam ameagar os trabalhos
e as decisoes soberanas da Assembleia Nacional Constituinte, necessitando ter o apoiamento de 1/3
(um tergo) dos Constituintes, e serao encaminhados a Comissao de Sistematizacao que, num prazo de
5 (cinco) dias, emitira parecer prévio, sendo arquivado definitivamente o projeto que dela receber parecer
contréario. Caso tenha parecer favoravel, a decisao final sera proferida pelo Plenario, por maioria absoluta
de votos, em dois turnos de decisao e votagao”.

R. bras. Est. const. — RBEC | Belo Horizonte, ano 17, n. 52, p. 13-48, jul./dez. 2023 31

‘ RBEC_52_MIOLO.indd 31 25/03/2024 14:17:20 ‘



ALESSANDRO SOARES

seus poderes, ao final, pela redagao dada ao Regimento Interno, a Constituinte res-
tou apenas uma arma defensiva dos seus trabalhos. O recuo politico era evidente.

Importa observar, contudo, que, enquanto esteve em discussao, a proposta
das resolugoes constitucionais gerou tamanha controvérsia que a bancada do Parti-
do Liberal (PL) ofereceu consulta ao Supremo Tribunal Federal, solicitando que este
confirmasse a interpretagao de que até a promulgacao do novo Texto Constitucional
deveriam ser respeitadas todas as regras da Constituicao vigente quanto a possi-
veis alteragoes ou reformas. Assim, os deputados e senadores — tao somente no
exercicio de suas competéncias congressuais (nao constituintes) — poderiam emen-
dar a Constituicao, respeitando, portanto, nessa hipotese, o quérum de dois tercos
para a sua aprovacgao (JORNAL DO BRASIL, 1987, p. 3). Em sintese: requerer-se-ia
ao Supremo que definisse os limites dos poderes da Constituinte.

Essa atitude do Partido Liberal abria uma polémica sobre o papel do proprio
STF no processo constituinte. Poderia o Supremo, enquanto drgao instituido, reali-
zar controle de atos de uma Constituinte que detivesse poderes originarios? Com
efeito, essa questao esta mal posta, pois a propria definicao da natureza da Cons-
tituinte (originaria ou derivada) dependia do modo como a Corte se portaria e do
fato de a sua decisao ser aceita. A Corte poderia se submeter a Constituinte, reco-
nhecendo os seus poderes originarios e evitando algum tipo de conflito politico, ou
intervir, afirmando a sua superioridade ao longo do processo, o que, em Ultima ins-
tancia, significaria que a Constituinte detinha apenas poderes derivados. A ameaca
de ir ao Supremo se revelava como uma estratégia para bloquear eventuais medi-
das tomadas pela Constituinte, pois, provavelmente, ja vislumbravam em seus in-
tegrantes uma visao similar aos posicionamentos que defendiam (KOERNER;
FREITAS, 2013, p. 148).

O objetivo daqueles que sustentavam uma Constituinte com amplos poderes
era claro: reconhecer a sua natureza de poder originario, conferindo a transicao
um carater tendencialmente de ruptura. Importante dizer que a questao nao era
simplesmente de nomenclatura ou rotulo, mas referia-se a forma como a Consti-
tuinte poderia, em concreto, exercitar as suas faculdades. Relevante notar, entre-
tanto, que a mera aprovagao proposta que instituia as resolugoes constitucionais
nao significaria efetivamente um movimento de ruptura, ja que tudo dependeria de
COomo e€sse mecanismo seria manuseado pelos constituintes e aceito pelos pode-
res instituidos.

De qualquer forma, como nao podia deixar de ser, as forgcas conservadoras
e a direita do espectro politico se opuseram a tese da soberania da Constituinte.
Nao reconheciam no processo politico daquele momento qualquer traco de radica-
lidade com relacao ao passado. A questao, desse modo, para estes (conservado-
res) era simples: a Constituinte detinha uma Unica competéncia, qual seja, a de
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dar ao Pais um novo Texto Constitucional respeitando a ordem juridica constitucio-
nal anterior, nada mais. Chegavam a essa conclusao a partir de uma leitura que
levava em consideragao a origem juridica da Constituinte — esta havia nascido das
entranhas do regime militar, como uma autorreforma, com base em uma emenda
constitucional a Carta de 1967 (alterada em 1969). A emenda convocatoria teria
apenas alterado as regras de reforma da Constituigcao ditada pelos militares, e,
sobre esse aspecto, a Constituinte seria mais a manifestagao de um poder deri-
vado de reforma do que propriamente originario.

E nesse sentido que se expressa, por exemplo, o presidente do Supremo Tri-
bunal Federal Moreira Alves, na abertura dos trabalhos da Constituinte: “Ao insta-
lar-se esta Assembleia Nacional Constituinte, chega-se ao termo final do periodo
de transicao com que, sem ruptura constitucional, e por via de conciliacao, se en-
cerra o ciclo revolucionario” (ALVES, 1987, p. 12). Ferreira Filho, em visdo retros-
pectiva, adota a mesma linha de compreensao, afirmando que, na convocagao da
Assembleia Nacional Constituinte, tivemos a manifestacao do poder constituinte
derivado, “libertado de limitagdes materiais e circunstanciais que lhe eram impos-
tas” (FERREIRA FILHO, 2010, p. 58); logo, a Constituicao de 1988 teria sido resul-
tado de uma reforma da Carta Politica anterior. Em suma: o poder constituido
autorizou o poder constituinte a reordenar o Estado. Essas teses tinham um signi-
ficado politico inequivoco: a ditadura ndo estava passando por um momento de
gueda ou derrubada, e, sim, de recuo, mantendo posicoes.

Ainda no campo dos defensores da tese da Constituinte com poderes deriva-
dos, encontramos Saulo Ramos, que chega inclusive a elencar as decisoes que
nao poderiam ser tomadas pelos constituintes, sob pena destes estarem se de-
clarando poder revolucionario, rompendo, portanto, de forma total com a ordem vi-
gente (RAMOS, 1987, p. 26). Dessarte, os constituintes nao poderiam:

i. abolir a Replblica e a Federagao; ii. alterar os direitos e garantias
individuais; iii. abolir a independéncia dos poderes constituidos; iv.
alterar o tempo do mandato e os poderes do Presidente da RepUblica
investido no cargo; vi. submeter o Poder Judiciario a controle exter-
no; vi. abolir os direitos politicos, o voto direto, universal e secreto,
e a periodicidade dos mandatos eletivos; vii. 0 regime democrético,
o sistema representativo de Governo, o pluralismo partidario; viii. as
regras instituidoras das Forcas Armadas e da seguranca do Estado;
ix. os fundamentos da soberania nacional na autodeterminagao e so-
bre o territorio brasileiro; x. o Estado laico; xi. 0s principios fundamen-
tais de cada um dos institutos acima enumerados, constituidos pelos
fundadores do nosso Estado e que sao os alicerces basilares da so-
ciedade brasileira, inclusive o direito de propriedade, a economia de
mercado e a liberdade de imprensa. (RAMOS, 1987, p. 26)
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Na passagem anterior, nota-se ndo somente a defesa da impossibilidade de
intervencoes imediatas da Constituinte quanto aos poderes instituidos e a altera-
¢ao das regras constitucionais vigentes, mas também um verdadeiro programa
politico de contencao dos trabalhos da Assembleia. Verifica-se, assim, que toda
a argumentacgado é realizada de forma a conferir a Constituinte uma linha de con-
tinuidade juridica e politica com relagao ao regime constitucional anterior. Sob
esse prisma, € como se a palavra “Constituinte” estivesse fora de lugar na Emen-
da n? 26, pois sinalizava um processo de radicalidade, e nao de pura autorrefor-
ma. Esse é o motivo pelo qual Roberto Campos argumentava que a convocagao
da Constituinte era uma impropriedade trazida pela emenda, “porque as consti-
tuintes normalmente pressupdoem uma ‘ruptura’ das instituicoes” (CAMPOS,
2018, p. 80).

E claro que, lancando um olhar retrospectivo sobre a dinamica concreta da
Constituinte, pode-se concluir que nao houve efetivamente intervengoes diretas em
face do Poder Executivo, ou seja, 0s representantes constituintes de 1987-1988
nao assumiram o comando politico do Pais (ROCHA, 2013, p. 74). De fato, ndo é
possivel afirmar que a Constituicao de 1988 resultou de um processo de ruptura
revolucionaria ou de uma “crise cataclismica” (VIANNA, 1986, p. 228). Nas obser-
vacoes de Netto, o encadeamento politico que “levou ao fim da ditadura do grande
capital — ou, em expressao igualmente forte, da autocracia burguesa brasileira —
nada teve de golpista, traumatico ou revolucionario: ndo se assemelhou ao que se
passou em Portugal em 1974 (um golpe que deflagrou uma vaga revolucionaria”
(NETTO, 2014, p. 257). Dificil, nesse sentido, defender, post facto, o carater origi-
nario absoluto da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988.

De outra perspectiva, temos a interpretagao de José Afonso da Silva, para
quem a Emenda Constitucional n? 26, que convocou a Assembleia Nacional Cons-
tituinte, na@o correspondia exatamente a uma “emenda” como usualmente consi-
derado na teoria constitucional, j& que nado tinha por intuito manter o Texto
Constitucional vigente, inserindo algumas modificagoes; pelo contrario, “caracteri-
zava-se como um ato revolucionario, na medida em que poe em questao a ordena-
gao constitucional existente” (SILVA, 2002, p. 78). Em outras palavras: a
Constituinte, em seus trabalhos, teria atuado de forma livre no que tange ao orde-
namento juridico anterior, aproximando-se de um momento de ruptura.

Na realidade, parece um pouco exagerada e nao exata a utilizagao da palavra
“revolucionario” para caracterizar o momento constituinte de 1987-88, seja em
termos juridicos ou politicos. Nao se pode negar, contudo, que havia certa ambi-
guidade no processo.
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6 A questao do método de producao da Constituicao

Instalada a Assembleia Nacional Constituinte, em 12 de fevereiro de 1987,
uma das questoes que necessitou ser solucionada foi a definicao sobre qual seria
0 método de produgao da nova Carta Politica, isto €, sob que regra procedimental
ela seria confeccionada. Mirando a historia constitucional brasileira, era possivel
identificar ao menos duas opgoes na lista de métodos. Na elaboragao da Carta de
1891 e de 1934, o Executivo assumiu a tarefa de redigir um pré-projeto, encami-
nhando-0 posteriormente para apreciacao dos constituintes.*® Conforme vimos,
havia muitas resisténcias a esse modelo. Outra possibilidade era criar, no ambito
da propria Constituinte, uma comissao especial formada por alguns de seus mem-
bros com a incumbéncia de apresentar um anteprojeto ao plenario, formato que
fora adotado na Constituinte de 1946. Essa (ltima opgao poderia privar parte con-
sideravel dos constituintes das negociagoes e decisdes mais importantes quanto
ao futuro texto.

O Regimento Interno da Constituinte adotou uma forma de trabalho descen-
tralizada, a partir de 8 comissoes tematicas,*” as quais foram subdivididas cada
uma em 3 subcomissoes,*® totalizando 24 subcomissoes, compostas apenas de
fracao dos parlamentares. Além das 8 comissoes citadas (e suas subcomissoes),
foi criada uma Comissao de Sistematizagao.*® Dessa forma, as subcomissoes de-
veriam elaborar e aprovar o anteprojeto em relagao a tematica de sua competéncia
e envia-lo a respectiva comissao.>° Por sua vez, as comissoes tinham a incumbén-
cia também de aprovar o conteddo do anteprojeto, remetendo-o, em seguida, para
a Comissao de Sistematizacao,®* que teria a tarefa de compatibilizar as matérias
aprovadas nas comissoes®? e elaborar o Projeto de Constituicao que seria discuti-
do e votado pelo plenario da Constituinte.

4 Sobre a elaboragao da Constituicao de 1891, sublinha Faoro (1987, p. 17-18): “Em 1889, logo que a Repl-
blica saiu da quartelada, nomeou-se uma comissao — A Comissao dos Cinco — presidida pelo republicano
Saldanha Marinho, republicano desde que seu nome nao foi escolhido numa lista para compor o Senado
do Império. Ordenados os projetos, o Governo Provisorio, pela pena de Rui Barbosa, Ministro da Fazenda,
refundiu o texto, em reunido de ministros e com a aprovacao, artigo por artigo, do Presidente Generalissimo.
Entrou aqui um método ainda hoje em vigor. Nao se cogitava dotar o pais de instituicdes reclamadas pelo
Sseu povo, pela sua voz, pela sua deliberagdo. Cuidou-se principalmente de traduzir canhestramente o mo-
delo norte-americano, adequando-o ao estamento dominante e aos fazendeiros. Homero Pires detém-se
nessa particularidade cronica: os transplantadores nao sabiam inglés e ndo conheciam o Direito Pdblico da
Republica do Norte. Até entdo estavam acostumados a traduzir do francés”.

47 Art. 13 da Resolugao da Assembleia Nacional Constituinte n¢ 2, de 1987.

48 Art. 15 da Resolucao da Assembleia Nacional Constituinte n2 2, de 1987

4 Art. 13, 8§12, da Resolugao da Assembleia Nacional Constituinte n? 2, de 1987.

50 Art. 17 da Resolucao da Assembleia Nacional Constituinte n¢ 2, de 1987.

51 Art. 18 da Resolugdo da Assembleia Nacional Constituinte n¢ 2, de 1987.

52 Art. 19, §1¢, da Resolugao da Assembleia Nacional Constituinte n? 2, de 1987.
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Com efeito, constata-se que 0s constituintes escolheram produzir diretamen-
te a Constituicao, rejeitando a possibilidade de partirem de projetos predefinidos
(GOMES, 2006, p. 196).5% Bem verdade, como ja assinalado, o anteprojeto da Co-
missao Afonso Arinos, ainda que de modo informal, serviu de parametro para a ela-
boragédo da Constituicao. Esse formato de funcionamento descentralizado, ou
melhor, fragmentado da Constituinte fez com que, em cada comissao e subcomis-
sao, os legisladores sofressem pressao popular das mais variadas forgas organiza-
das da sociedade. Essa é uma das razoes pelas quais se afirma que o Regimento
Interno da Constituinte significou uma vitoria para o campo progressista, “permitin-
do que o processo constituinte se tornasse mais permeavel a participagao da so-
ciedade civil do que originalmente pretendia o governo” (VIEIRA, 2018, p. 1406).

Observe-se que, no plano da participagao da sociedade civil e da cidadania,
0 Regimento Interno trouxe um conjunto de possibilidades. Em realidade, todas as
regras que deram guarida a participacao popular foram resultado das articulagoes
e pressoes realizadas por diversos atores. O Regimento da Constituinte estabele-
ceu que, aos Tribunais e Legislativos estaduais e municipais, bem como as enti-
dades representativas de segmentos da sociedade, ficava facultada a apresentagao
de sugestoes, contendo matéria constitucional, as quais seriam remetidas pelo
Presidente da Assembleia as respectivas comissoes.> Determinou também a rea-
lizacao de audiéncias plblicas nas subcomissoes para que fossem ouvidas as en-
tidades representativas de segmentos da sociedade.®®

Por fim, o Regimento Interno trouxe a possibilidade de cidadas e cidadaos
apresentarem emendas ao Projeto de Constituicao.® Assim, a partir de 30.000
assinaturas de eleitores, em listas organizadas por, no minimo, trés entidades as-
sociativas, legalmente constituidas, poderia ser apresentada emenda popular pe-
rante a Comissao de Sistematizagao da Constituinte. No momento de oferecimento
da proposta de emenda, seria possivel indicar um signatario, o qual ficaria habilita-
do a usar da palavra perante a respectiva comissao pelo prazo de 20 minutos. Con-
forme ressalta Coelho, essa regra foi uma das principais demandas de participacao
popular na Assembleia — com efeito, foram propostas e tramitadas 122 emendas,
somando 12.265.854 assinaturas (COELHO, 2009, p. 26; SILVA, 2008, p. 109).

Foi nesse contexto participativo que muitas organizagoes e atores da socie-
dade realizaram a sua intervengao no processo de construgao da nova institucio-
nalidade. Sindicatos, movimento sem-terra e organizagoes que lutavam pela

53 Ver também Bresser-Pereira (2015, p. 292).

54 Art. 13, 8§11, da Resolucéo da Assembleia Nacional Constituinte n2 2, de 1987.
5 Art. 14 da Resolugdo da Assembleia Nacional Constituinte n¢ 2, de 1987.

5 Art. 24 da Resolucao da Assembleia Nacional Constituinte n¢ 2, de 1987.

36 R. bras. Est. const. — RBEC | Belo Horizonte, ano 17, n. 52, p. 13-48, jul./dez. 2023

‘ RBEC_52_MIOLO.indd 36

25/03/2024 14:17:20 ‘



‘ RBEC_52_MIOLO.indd 37

CAMINHOS E DESCAMINHOS DO PROCESSO CONSTITUINTE BRASILEIRO DE 1987-1988...

reforma urbana e pelo direito a salde, entre outros grupos, utilizaram-se das
emendas populares para apresentar as suas demandas (AVRITZER, 2016, p. 50).
Importante destacar que, dentre essas emendas populares, encontramos uma as-
sinada por 402.266 pessoas tratando dos instrumentos e das formas de partici-
pacao popular (MICHILES, 1989, p. 93).

Vé-se, entdo, que a Assembleia Constituinte foi permeada por pressoes de
todos os tipos, uma vez que varios grupos de interesse fizeram constar as suas
demandas. Nessa medida, nao surpreende que o Texto Constitucional elaborado
possa ser caracterizado como de carater popular, democratico e desenvolvimentis-
ta, conforme salienta Bresser-Pereira (2015, p. 292). Uma parte importante da so-
ciedade esteve presente na Constituinte e pode influenciar, alguns mais e outros
menos, no resultado final: “apesar das pressdes exercidas por grupos econdmi-
cos, por representantes das velhas oligarquias e por defensores do predominio
militar, o resultado foi uma Constituicdo democréatica, expressamente comprome-
tida com a protecao da dignidade humana e o exercicio da cidadania” (DALLARI,
2010, p. 114).

7 A Constituicao de 1988 e a contradicao da Constituinte

Nas analises precedentes, verificamos que o0 momento constituinte de 1987-
1988 nao se materializou em uma ruptura. O drama da transi¢ao nao alcangou na
Constituinte o patamar da tragédia politica. Essa circunstancia, no entanto, nao
evitou que uma dinamica democratica tomasse conta de seu ambiente. Nesse
sentido, microrrupturas foram inevitaveis, ainda que, de inicio, tivessem apenas
um carater simbdlico. Considerado esse contexto prévio, a Constituicao de 1988
pode ser lida e avaliada sob muitas perspectivas. De certa forma, as ambiguida-
des da Constituinte se materializaram em seu produto final.

Uma aproximagao post festum costuma identificar a Constituicao de 1988
como uma “Carta Cidada”,®” em reconhecimento ao apanhado de direitos funda-
mentais que foi incorporado a sua parte dogmatica. Mais do que uma Carta que recu-
perava e expandia as liberdades perdidas ao longo da ditadura, o Texto Constitucional
estabeleceu parametros para a construgdo de um Estado de matriz social e igualita-
rio. Esse perfil era fruto das demandas populares que recairam sobre os constituin-
tes e de nenhuma forma satisfazia o desejo mais puro das elites burguesas e

57 Essamaneira de se referir a Constituicao de 1988 encontra sua origem no discurso proferido pelo presidente
da Assembleia Nacional Constituinte, Ulysses Guimaraes, quando de sua promulgacao. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/plenario/discursos/escrevendohistoria/25-anos-da-
constituicao-de-1988/constituinte-1987-1988/pdf/Ulysses%20Guimaraes%20-%20DISCURS0%20%20
REVISADO.pdf. Acesso em: 20 jun. 2021.
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conservadoras do Pais, que nunca deixaram de criticar o conteldo social da Cons-
tituicao. Nas palavras de Silva (2008, p. 111), “mal tinha a Constituigao sido pro-
mulgada e ja era combatida pelas elites”.58

E preciso sublinhar, entdo, que essa compreensao positiva da Constituicao,
apregoada pelas visoes mais progressistas da sociedade, destoava, em larga me-
dida, das expectativas quanto aos trabalhos constituintes. De fato, levando em
conta o cenario geral de uma transi¢ao negociada e limitada por forgas da ordem,
era possivel esperar que o processo constituinte daria vida a um Texto Politico ma-
tizado principalmente pelo conservadorismo e pela austeridade quanto aos direi-
tos sociais. Alids, a classificacao de Linz e Stepan (1999, p. 206) quanto a
Constituicao de 1988 e 0 seu contexto nao deixa dlvidas: “uma Constituicao cria-
da em circunstancias altamente restritivas, refletindo o poder de facto das institui-
coes e forgas nao democraticas”.

Ao menos trés situagdes conjunturais aqui parecem compor o universo expli-
cativo dessa situacao: (i) como havia vontade de participacao retida no ambito da
sociedade civil organizada desde a ditadura, era apenas necessario que houvesse
algum nivel de abertura na Constituinte para que esta se manifestasse e influisse
no processo; (ii) embora o pensamento conservador e de direita fosse maioria en-
tre os constituintes,®® a verdade é que estes nao atuavam em bloco, conjuntamen-
te, encontrando-se dispersos;®® e (iii) o modelo descentralizado instituido pelo
Regimento Interno da Constituinte possibilitou a participacao cidada, bem como a
insercao de diversos assuntos de carater progressista no Texto. Ainda a esse res-
peito, Secco (2012, p. 128) argumenta que:

(...) ndo € um enigma o fato de uma Assembleia Constituinte con-
servadora ter trazido em seu ventre o seu contrario, ou seja, uma

58 Tal perspectiva parece presente na atualidade: o jornal o Estado de S. Paulo, um dos mais tradicionais e
importantes do Pais, em editorial duro, ataca exatamente os direitos instituidos pela Constitui¢cao, propon-
do uma revisao destes por uma nova Assembleia Nacional Constituinte (O ESTADO DE S. PAULO, 2015).
Sobre os atagues que sofre a Constituicao por parte do espectro conservador, ver Bello, Bercovici e Lima
(2019).

5 Quanto a isso, a seguinte informacgao € trazida por Silva (2002, p. 109): “Sua composicao ideoldgica era
mais bem distribuida do que as Constituintes anteriores, ainda assim com tendéncia mais para o centro
e centro-direita; segundo pesquisa do jornal Folha de S.Paulo, deu a seguinte classificacao: direita 12%,
centro-direita 24%, centro, 32%, centro-esquerda 23%, esquerda 9%”. Sobre as pesquisas realizas na
época visando tragar o perfil dos constituintes, ver as analises de Lamounier (1989, p. 55-77).

8“0 progressivo aumento das forgas oposicionistas ao regime militar também significou, por outro lado,
a dispersao das forcas conservadoras. No inicio dos trabalhos constituintes, os conservadores ainda se
encontravam divididos em fungao da luta sucessoria presidencial que levou ao esfacelamento do Partido
Democratico Social — PDS e dos membros associados ao regime militar. Os conservadores estavam
distribuidos entre diferentes partidos: PDS, Partido da Frente Liberal — PFL, Partido Trabalhista Brasileiro —
PTB e parte do Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB. Consequentemente, o proprio PMDB
era um partido muito heterogéneo do ponto de vista ideologico” (GOMES, 2006, p. 202).
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Constituicao com direitos sociais avancados. Ela estava sob pres-
sao de movimentos sociais e fechando um ciclo ditatorial. Deputa-
dos estavam envergonhados do passado e temerosos do futuro.

Uma anélise mais atenta revela que o dominio das forgas conservadoras no
processo constituinte impactou a redagao do novo Texto. Logo, o trago conserva-
dor também compoe o seu substrato, e isso nao pode ser esquecido. Nesse sen-
tido, pode-se dizer que a Constituicao é o retrato de uma correlacao de forgas que
foi se conformando no decorrer do processo politico da transicao. Desse modo,
nao se trata de identificar a contradi¢cao entre uma Constituinte dirigida por conser-
vadores no ambito de uma transicao controlada e a Constituicao progressista,®*
mas, sim, de compreender que a ambiguidade da Constituicao se encontra nas
contradicoes da Constituinte.

E exatamente essa ambiguidade que fez com que a pequena bancada do
Partido dos Trabalhadores (PT) na Constituinte (16 integrantes) votasse contra a
redacao do Texto aprovado, embora, ao final, ao contrario do que se costuma pro-
pagar, tenha assinado a nova Constituicao. Nos debates ocorridos no seio da
Constituinte, Luiz Inacio Lula da Silva, entao presidente do partido, justificou o po-
sicionamento adotado afirmando que, apesar de a Constituicao representar avan-
¢os importantes, estes haviam ficado “aquém daquilo que a classe trabalhadora
esperava que acontecesse aqui, na Constituinte” (SILVA, 1988, p. 02).

Dentre os aspectos considerados problematicos, Lula apontou que, quanto
a reforma agraria, o Texto aprovado era “mais retrogrado do que aquele que era o
Estatuto da Terra, elaborado na época do Marechal Castello Branco” (SILVA, 1988,
p. 02) e que os militares continuavam “intocaveis, como se fossem cidaddos de
primeira classe, para, em nome da ordem e da lei, poderem repetir o que fizeram
em 1964” (SILVA, 1988, p. 02). Também nao deixou de notar que, em uma anali-
se preliminar, mais da metade dos artigos da Constituicao requeriam a aprovagao
de legislagao posterior, chegando a conclusao de que “é possivel que, dependen-
do dessa correlagao de forgas existentes na Constituinte e permanecendo no Con-
gresso, pouca coisa sera regulamentada e algumas, possivelmente, serao
regulamentadas em prejuizo da classe trabalhadora” (SILVA, 1988, p. 03).

61 Esse tipo de compreensdo vemos, por exemplo, em Bresser-Pereira (2015, p. 291): “o fato de a transicao
ter sido conservadora limitou a mudancga que poderia ocorrer, mas ao mesmo tempo deu mais legitimidade
a uma constituicao progressista e nacional como é a Constituicao de 1988”.
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Dessarte, na Constituicdo de 1988 ha um entrelagcamento entre elementos
progressistas, presentes particularmente em sua parte dogmatica (direitos), e oli-
garquicos, sobretudo na estrutura de poder.®? Os direitos afirmados no Texto Cons-
titucional demandam, para a sua real efetivagao, que as forgas progressistas e de
esquerda exercam dominio do processo politico estatal.®® Sem isso, a “Carta Ci-
dada” corre o sério risco de ser apenas uma promessa, amenizando simbolica-
mente os conflitos do presente®* e acumulando tensoes para o futuro. A questao
primordial para os conservadores era, portanto, estabelecer regras do jogo politico
gue tivessem a capacidade de replicar a correlagao de forga da propria Constituin-
te, sem grandes aberturas participativas que ameagasse o status quo.

Os dilemas e impasses acerca da Constituicao de 1988 estao vinculados a
essas dimensoes contraditorias. O cavalo de batalha para os conservadores con-
tinua sendo exterminar o Estado Social conformado no Texto Constitucional. Ja
para os progressistas, o ponto é ndo s6 a defesa desse modelo de Estado — com
todas as suas implicagdes — mas também uma reforma do sistema politico que
radicalize a democracia, abrindo fissuras na estrutura oligarquica de poder.

Uma Gltima observagao sobre esse ponto. Se o sistema politico se mostra
incapaz de garantir e proteger a ampla gama de direitos prescritos na Constituigao
(déficit democratico), isso tende a aumentar a pressao sobre 6rgaos técnicos bu-
rocraticos. Assim, uma vez que a Constituicdo € considerada a Lex Superior do Es-
tado, imagina-se que cabe ao Poder Judiciario tomar decisdes quanto a sua
implementacao. Essa circunstancia termina por alimentar a crenga de que a Cons-
tituicao é o grande instrumento juridico de transformagao social®® (ruptura) que

62 Sobre esse ponto, vejamos as analises de Munck e Leff (1997, p. 349): “Loss of identity within the
antiauthoritarian coalition, in conjunction with the outgoing rulers’ capacity to control the transition, affected
Brazil’s new constitution. Though the PMDB won a sizable majority in the 1986 elections for the constituent
assembly, former supporters of the military infiltrated it, and conservative clientelist strongholds in the
underdeveloped north and northeast (as a result of biased electoral laws) were overrepresented in it. Former
supporters of the military rulers actually outnumbered the original PMDB leaders. President Sarney’s power
to reject demands that would have made the constituent assembly independent, moreover, weakened its
ability to break with the past. Thus, while the new constitution, ratified in 1988, nullified the authoritarian
aspects of the old military constitution and included many progressive provisions, it was shaped in decisive
ways by the military and its allies. Most significantly, the proposal to adopt a parliamentary system was
defeated, and federalism was reinvigorated without introducing changes that would strengthen political
parties and prevent fragmentation of the party system”.

83 Nesse sentido, lembra-nos Luis Felipe Miguel (2019, p. 53): “mais até do que solu¢des de compromisso,
o texto constitucional abrigou um bom nimero de ambiguidades e de medidas cuja efetiva implantagao
foi postergada, a espera de uma ‘legislagcdo complementar’ que muitas vezes ainda néo veio, décadas
depois”.

64 Garcia Villegas (2013, p. 79), ao analisar o constitucionalismo aspiracional, tipico de conformacao social
na América Latina, afirma: “Con frecuencia la Constitucion ha constituido un simbolo politico destinado a
compensar el déficit de maniobra politica de los gobiernos, mas que normas juridicas destinadas a limitar
el poder 0 a consagrar derechos”.

% Bello, Bercovici e Lima (2019, p. 1773) sustentam a seguinte tese: “A grande iluséo que a teoria da
constituicao dirigente trouxe ao constitucionalismo p6s-1988 foi a do instrumentalismo constitucional.
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deve ser manuseado por uma burocracia togada de classe média. E esse o cenario
gue torna relevante os debates acerca da eficacia das normas constitucionais® e
sobre o papel do Judiciario no campo das politicas publicas e da luta politica em
si. Essa judicializagao da politica (fuga da democracia) nao tarda em se encontrar
em vias de politizar o 6rgao judicial, ameagando a sua legitimidade e evidenciando
os limites desse processo, cuja causa esta na baixa densidade democratica do
sistema politico.

Consideracoes finais

Conforme vimos, a Constituinte brasileira de 1987-1988 insere-se em um
processo de transigao controlada a democracia. Uma transicao nesses termos sig-
nificou que os militares e seus apoiadores tinham um projeto politico em mente e
foram capazes de colocélo em pratica. Para as forgas do regime, tratava-se de
guiar a passagem a democracia limitando e dificultando mobilizacdes e demandas
democratizadoras que miravam o sistema politico sem, contudo, impedir totalmen-
te que estas se manifestassem. Isso significa que a dinamica concreta da abertura
nao poderia extravasar o seu projeto politico. A propria dinamica da descompressao
politica se revelava, assim, como um modus operandi de evitar movimentos de rup-
tura ao sinalizar mudancas, e o tempo alargado desse processo demonstra o grau
de eficiéncia da estratégia.

Dessa forma, a transi¢ao, nos moldes em que ocorreu, tinha o papel de con-
ferir a democratizacao um carater de movimento em camera lenta, evitando um co-
lapso do regime.®” Nessa medida, a sua natureza aproximava-se de uma negociacao,

A teoria da constituicdo dirigente € uma teoria da constituicdo autocentrada em si mesma, uma teo-
ria ‘autossuficiente’ da constituicdo. Ou seja, criou-se uma teoria da constituicdo tdo poderosa, que a
constituicao, por si s, resolve todos os problemas. O instrumentalismo constitucional €, desta forma,
favorecido: acredita-se que é possivel mudar a sociedade, transformar a realidade apenas com os dispo-
sitivos constitucionais. Consequentemente, o Estado e a politica sao ignorados, deixados de lado. A teoria
da constituicao dirigente, portanto, € uma teoria da constituicao sem teoria do Estado e sem politica. E o
paradoxal € que a constituicao s6 pode ser concretizada por meio da politica e do Estado”.

% Nao é por acaso que a obra de José Afonso da Silva (2015, p. 265), Aplicabilidade das normas consti-
tucionais, recebeu uma atencao expressiva dos estudiosos do direito constitucional. Para esse autor, a
questao era alterar a prioridade no estudo do direito constitucional, até entao centrada na parte organica
da Constituicao: “A Aplicabilidade das Normas Constitucionais foi escrito para servir de tese ao concurso
para provimento da Céatedra de Direito Constitucional na Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo (...). Livro escrito, pois, em 1967-1968, pretendia dar nova dimensao ao Direito Constitucional, cujo
ensino naquela Faculdade sempre fora muito atrasado e apenas se preocupava com a parte organizacional
da Constituicdo, o que revelava a concepgao, expressa ou nao, de que a Constituicdo constituia o instru-
mento de defesa do Estado, e ndo defesa dos direitos fundamentais. O curso de Direito Constitucional
nada ensinava sobre esses direitos”.

87 A nogao é trazida por O’ Donnell (1987, p. 09): “(...) transi¢do por colapso, na qual os regimes autoritarios
fracassaram na condugdo da economia e a repressao corroeu internamente sua propria sustentagao,
dando lugar a transicoes que apresentam duas caracteristicas: sdo rapidas e os que delas participam tém
poucas condi¢oes de impor a oposicdo as regras do jogo da transi¢do. No caso da Argentina e da Grécia,
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dai falar-se em transicao por transagao (O’'DONNELL, 1987, p. 09) ou transada
(CHASIN, 2000a, p. 168). Debaixo desse processo politico, gradualmente, ia sen-
do corroida a legitimidade dos detentores do poder, submetidos a diversas crises
e problemas de toda ordem. Essa situagcao reduzia de maneira continua a margem
de manobra dos militares e abria campo para ataques da oposigao.

Por esse motivo, mesmo quando a ditadura conseguia vitorias relevantes e
gue indicavam o seu controle politico do processo de descompressao, como no
caso da emenda das Diretas J4, isso implicava também ganhos para a oposi¢ao, o
gue, por sua vez, requeria a adogao de novas estratégias (aposta na disputa presi-
dencial no Colégio Eleitoral). O que estava em jogo, nesse contexto, era a alteragao
da correlagao de forgas. Para aqueles que lutavam por uma democratizacao radical
e imediata da sociedade, o ponto ideal estava em alcancar uma ruptura drastica
com o regime; ja para os seus defensores, a questao era autorizar uma mudancga
gue alterasse o minimo possivel o status quo (politico, econdmico e social).

Nesse passo, verifica-se que a convocagao da Assembleia Nacional Consti-
tuinte, por meio de uma emenda a Constituicao de 1967 (alterada pela Emenda
Constitucional n? 01/1969), carregava um conjunto de contradigdes. Acenava para
uma ruptura, ao afirmar a ideia de que uma Constituinte livre e soberana iria rede-
mocratizar o Pais, e indicava, ao mesmo tempo, que a questao estava sendo deci-
dida dentro dos limites juridicos e politicos do ordenamento constitucional anterior
(uma emenda). Em suma: sinalizava uma ruptura por meio de reforma, uma mudan-
¢a radical guiada por uma manifestacao juridica de continuidade. Desde esse mo-
mento, 0 modelo de transicao passa a ser disputado dentro da Constituinte a partir
da definicao de sua natureza e seu papel. Impende notar, conforme relatamos, que
esse debate esteve presente na propria discussao quanto ao tipo de Constituinte
que deveria ser convocada: exclusiva ou congressual.

Uma vez instalada a Constituinte, o padrao de luta pela acumulagao de forcas
se mantém. Os defensores do governo empregam um discurso de matriz tipicamen-
te juridica, ressaltando que a Constituinte encontrava a sua origem nas entranhas
do regime constitucional anterior, a partir de uma concessao das forgas da ordem.
Nesse sentido, estava-se diante, sobretudo, de uma autorrefoma. A esse discurso
“juridico”, unia-se a avaliacao de que nao houvera qualquer ato revolucionario que
desse base a uma Constituinte em seu sentido mais genuino.

Setores da oposicao e forgas populares nao se davam por convencidos nem
vencidos quanto aos argumentos governistas e conservadores. A ruptura seria

um fator que contribuiu para acabar de completar a explosao do regime foi a guerra. A Bolivia € outro caso
de colapso”.

42 R. bras. Est. const. — RBEC | Belo Horizonte, ano 17, n. 52, p. 13-48, jul./dez. 2023

‘ RBEC_52_MIOLO.indd 42

25/03/2024 14:17:20 ‘



‘ RBEC_52_MIOLO.indd 43

CAMINHOS E DESCAMINHOS DO PROCESSO CONSTITUINTE BRASILEIRO DE 1987-1988...

uma questao de oportunidade politica, por mais que a probabilidade de sucesso
dessa empreitada fosse restrita. No fundo, sabia-se que era preciso esticar a cor-
da, procurando levar o processo até o seu limite. Dessa maneira, a Constituinte
era vista como um momento politico por exceléncia,®® e nao um simples processo
juridico formal submetido aos ditames legais e constitucionais que conformavam
0s poderes instituidos pela ditadura. As razoes juridicas trazidas pelo governo
para defender a tese da reforma eram compreendidas como argumentos politicos.

O receituario oposicionista, nesse caso, passava por uma Constituinte exclu-
siva e com poderes soberanos para, de pronto, reorganizar os poderes pulblicos,
com direito ao acionamento de consultas populares ao longo do processo. Em ou-
tras palavras, era necessario que a Assembleia Nacional Constituinte se firmasse
como um polo de poder que desafiasse a institucionalidade militar e o governo,
dando passos mais largos no sentido da democratizagao. Conforme observamos,
essas demandas foram todas bloqueadas. Vitoria dos antigos apoiadores da dita-
dura e do campo conservador, que conseguiram, com isso, reter um processo que
poderia ganhar ares mais radicais, transbordando em muito o dique de contengao
previsto para a transicao.

Essa é a razao pela qual se pode concluir que a Constituinte de 1987-1988
ficou aquém daquilo que muitos esperavam. Sobressai-se, nesse ponto, 0 seu tra-
¢o conservador, em detrimento de expectativas de democratizagao profunda. Des-
sa forma, nao é apropriado falar da ocorréncia de uma Constituinte de ruptura ou
de carater revolucionario. A visao fatalista e cética que muitos adotaram em rela-
¢ao aos trabalhos da Constituinte advém exatamente dessa perspectiva. A Cons-
tituinte seria a expressao de uma espécie de gatopardismo que, ao final, impediu
também que a Constituicao de 1988 tivesse contornos mais radicais.

Ao atribuir a Constituinte um perfil conservador, entretanto, ndo podemos per-
der de vista os ganhos democratizantes do processo. As dualidades reforma ou re-
volucao, emenda ou Constituinte e ruptura ou continuidade sao apenas sinalizagoes
ideais que de maneira alguma refletem a realidade em suas nuances e pormeno-
res. A convocagao da Constituinte abriu, de fato, um leque de possibilidades de
luta. Se a democratizagao era inevitavel, cabia a oposicao retirar da Constituinte o
maior proveito possivel. Em que pese o fato de o regime ter impedido a instauragao

%8 A percepgao da Constituinte como fato politico por exceléncia vincula-se a compreensao que podemos
nomear de originaria, em que a fundagéo de um Estado por um povo é premissa da ordem juridica. Nesse
sentido, Malberg (2001, p. 1167-1168): “Resulta de esto que la formacion inicial del Estado, asi como su
primera organizacion, no pueden considerarse sino como un puro hecho, no susceptible de clasificarse en
ninguna categoria, pues ese hecho no esta governado por principios de derecho. (...) Por el contrario, la
formacion del Estado no estd mandada por ningln orden juridico preexistente; es la condicion del derecho
y no esta condicionada por el derecho”.
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de uma Constituinte exclusiva e soberana, impende observar que este nao teve
capacidade de bloquear as mobilizagdes populares que desaguaram dentro da
Constituinte e influenciaram de maneira decisiva o seu trabalho.

A Constituigcao produzida nao foi um mero diktat do governo ou das forgas
reacionarias. As duras criticas que o Texto final recebeu e recebe dos conservado-
res é sintomatica quanto a essa circunstancia. Considerada essa situacdo, mui-
tas vezes chega-se a conclusao de que a Constituinte nao pode ser tomada
simplesmente como uma autorreforma. Algum nivel de ruptura teria ocorrido, mes-
mo que em dimensao molecular.

Uma abordagem dualista (Constituinte de ruptura ou reforma), portanto, apa-
renta ser insuficiente para dar conta do processo politico concreto. Isso ndo retira
a natureza conservadora da Constituinte nem desqualifica 0 seu produto como de
carater democratico, particularmente no ambito dos direitos fundamentais e no
papel atribuido ao Estado. De certa maneira, apds o advento da Constituicao de
1988, os embates e impasses presentes na transicao brasileira e na Assembleia
Nacional Constituinte se mantiveram intactos sobre diversos aspectos, com a di-
ferenga de que a luta de classes e entre grupos sociais passou a ser mediada pelo
horizonte da norma-parametro: a Constituicao.

Para aqueles que militam por uma democratizagao radical da sociedade bra-
sileira, torna-se necessario lutar pela manutengcao e ampliagdo continua das ga-
rantias de liberdade e dos direitos firmados pela Constituicao, o que somente é
possivel com a implementagao e ampliagao da participacao popular nos proces-
sos decisorios do Estado. Ja para as elites neoliberais e conservadoras, o objetivo
€ o inverso: derrogar ou relativizar a Constituicao social e igualitaria (territorio ga-
nho ao longo da Constituinte) por meio de um sistema politico que lhes proporcio-
ne vantagem nos processos decisorios estatais.

Feitas essas observagoes, € de se supor — apenas a titulo de hipotese a ser
explorada — que a paulatina democratizagao politica, ainda que ténue, e a imple-
mentacao das politicas distributivas previstas na Constituicao de 1988 (a mao do
Estado atuando na democratizacao econdmica), mesmo que de forma precéria,
tém a probabilidade de fazer com que as elites conservadoras ataquem violenta-
mente o sistema politico,*® em um impulso quase natural de legitima defesa das
suas formas de autorreprodugao. As acusagoes aqui podem ir do populismo ao

89 Conforme constatado por Miguel (2019, p. 41-42): “a tolerancia dos grupos dirigentes brasileiros a igual-
dade é muito reduzida. Medidas timidas para a reducao das distancias sociais ja sao consideradas ina-
ceitaveis e levam a reacgdes de desestabilizagdo da ordem politica. Nestas condi¢des, sé prospera sem
tensdes uma democracia profundamente autolimitada, que refreie qualquer impulso para os combates a
desigualdade”.
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comunismo, passando pela depreciacao do povo (muitas vezes tido como incapaz
de tomar decisoes politicas), até o questionamento dos resultados eleitorais. A
violéncia da reagdo se da na medida em que qualquer circunstancia tendente a al-
terar o status quo social e politico utilizando-se da maquinaria estatal deve ser vis-
ta como uma acao ilegitima e de radicalismo extremo, o que autorizaria, portanto,
medidas de excecao, no sentido de frear as mudancas em curso ou mesmo Movi-
mentar a roda da histéria para tras.

Por sua vez, essa situacao exige a preparacao dos atores, organizagoes e
partidos progressistas e a esquerda do espectro politico para a defesa das insti-
tuicoes democraticas, o que sb é viavel, nesse contexto, com a acumulagao de
forcas para uma ruptura democratica que comporte uma nova perspectiva hege-
monica, ainda que fases gatopardistas comparegcam no horizonte. Logicamente,
esse é apenas um dos cenarios gerais possiveis.

Paths and “mispaths” of the brazilian constituent process of 1987-1988: between “gatopardism”
and democratic rupture

Abstract: This article analyzes the Brazilian constituent process of 1987-1988 and seeks to explore,
based on the political context of the transition to democracy, the strategic disputes between conservative
and progressive perspectives on the definition of the profile and the nature of the Constituent. We will
show that, due to a game of power accumulation in the transition, the Constituent has not effectively
represented a moment of juridical-political rupture. Therefore, a kind of constituent “gatopardism” took
place (a movement of change that has hindered radical democratic changes). From another perspective,
the massive participation of the organized civil society throughout the Constituent has resulted in
defeats to the conservative spectrum, by influencing the writing of a Constitution with a social approach.
On that latter aspect, one could say that there were constituent micro-ruptures, that is, changes that
went beyond what the forces of order had projected. Finally, this article will also elicit a few provocative
observations on the perspectives of political fight that have been created after 1988.

Keywords: Constituent Process. Constituent Power. Democratic Transition. Popular Sovereignty.
Democracy.
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