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A Constituigio promulgada em 5 de outubro de 1988, apesar
de seus limites, contradicoes e ambivaléncias, que serdo discutidos no
presente artigo, encerra uma fase — a da transi¢ao da ditadura ao estado
de direito democrdtico.

O estado de excegdo, ou seja, a ditadura, desaparecera desde o
inicio de 1979, quando deixaram de ter vigéncia os Atos Institucionais.
E certo que o tltimo general-presidente, Jodo Figueiredo, fora eleito sob
os parimetros da ditadura. Entretanto, desde o inicio do ano em que
ocorreu sua posse, em mar¢o de 1979, ndo mais existiam os instrumentos
de excecdo tipicos de um regime ditatorial. Ainda nio se estabelecera
a democracia, mas j4 nao havia a ditadura, sendo esta uma das mais
interessantes particularidades da transigdo brasileira da ditadura para a
democracia, cuja segunda e tltima fase perdurou por quase dez anos.!

A Constituicao de 1988, sétima na histéria do pais,? foi produto
de uma longa e contraditéria luta, plena de zigzagues e s6 pode ser
compreendida, desde sua convocagdo até o encerramento dos trabalhos,
em sua forma e seu contetido, no contexto da complexa transicao da
ditadura para a democracia.

A demanda por uma Constituinte, a rigor, figurava em plataformas
de diversas oposicoes desde a segunda metade dos anos 1960. O
Movimento Democritico Brasileiro (MDB) e o Partido Comunista
Brasileiro (PCB) cedo defenderam esta proposta. Mais tarde, em
meados dos anos 1970, ela seria também incorporada por organizagoes
de esquerda, até mesmo por algumas das mais radicais, sendo assumida
igualmente pelos partidos legais de oposicio que se refizeram depois de
1979, como o Partido Democritico Trabalhista (PDT) e o Partido do
Trabalhadores (PT), entre outros.?

Em fins de 1966 e inicios de 1967, o ditador Castello Branco
pretendeu atender a estas demandas. Nomeou uma comissao de notdveis,
supervisionada por ele préprio, e incumbiu o Congresso eleito em 1962,
mutilado por dezenas de cassagdes, sem nenhuma representatividade, a

A primeira fase teve inicio com a abertura “lenta, segura e gradual”, deflagrada apés a

posse do general Geisel, em margo de 1974. Cf. Daniel Aarao Reis, 2013 e 2014.

No império, o pais conheceu a Constitui¢io outorgada de 1824. No perfodo republicano,
houve mais cinco Constituiges: as de 1891, 1934, 1937, 1946 ¢ 1967. Cf. Cedi, 1992, J.A.
de O. Lima et alii, 2013; A. Pilatti, 2008.

Para as estruturas politico-partiddrias brasileiras, cf. R. Meneguello, 1998; J. Nicolau, 2012.



aprovar, a toque de clarins, uma nova Constitui¢io para a discussio e
vota¢do da qual ndo fora mandatado.

Assim nasceu, no contexto de uma farsa, sem nenhuma
legitimidade, a sexta Constitui¢io brasileira.

A empreitada tinha um duplo objetivo: contribuir para a
institucionalizagdo da ditadura (seja o que isto pudesse significar) e
amarrar o préximo ditador — ji “eleito” por um Congresso obediente e
encolhido — num quadro legal alheio a sua vontade.* Entre nio poucos
criou-se a ilusio de que a ditadura fora superada, cedendo lugar a um
Estado de Direito autoritério.

O engano evidenciou-se em menos de dois anos. Em 13 de
dezembro de 1968, a edigao do Ato Institucional n° 5 radicalizou
novamente a ditadura, reinstaurando o estado de exce¢do. Vieram depois
vérias emendas constitucionais, algumas aprovadas pelo Congresso,
outras impostas pela ditadura, desfigurando o texto de 1967.

Quando os atos institucionais deixaram de vigorar, em janeiro
de 1979, como jd referido, o ordenamento juridico existente parecia
uma colcha de retalhos muito mal retalhada — as oposicoes passaram a
designé-lo, com razio, como um “entulho autoritdrio”.

Cresceu entdo o movimento por uma nova Constituinte,
auténtica, eleita pelo povo, explicitamente mandatada para construir
um novo Estado de Direito democrético. Forgas politicas mais radicais
— e consequentes — propunham como condigées prévias, entre outras, o
desmantelamento dos aparelhos repressivos (DOI-CODI), a liberdade
irrestrita de organizacio partiddria e sindical, o direito de greve.

Havia também controvérsias quanto ao modo de escolha dos
constituintes — uma assembleia unicamesral, na boa tradigao democrdtica?
Um congresso “normal”, mas eleito com poderes constituintes?

O general-presidente e as liderancas politicas que haviam apoiado
a ditadura hesitavam. Uma Constituinte poderia “desestabilizar” a
transi¢do, conveniente seria esperar por tempos melhores, argumentavam.

Enquanto nada se decidia, novas emendas constitucionais iam-
se acumulando, adensando o “entulho autoritdrio”,’ confundindo a
ordem juridica.

E. Gaspari, para se referir ao periodo ditatorial regido por Castello Branco, cunhou a
expressio “ditadura envergonhada”. Outros, sem usar a expressdo, tendem a amenizar
o mesmo periodo. Trata-se de uma avaliagio questiondvel, pois a ditadura de Castello
Branco foi durissima, dissolvendo partidos politicos, fechando, por um breve tempo, o
préprio congresso nacional, cassando direitos politicos e acobertando a tortura. Cf. Elio
Gaspari, 2002.

Entre 1979 e 1985, aprovaram-se mais 14 emendas constitucionais, somando as 11 jd
existentes, elevando seu nimero para 25. Este alto patamar, em parte, devia-se ao fato de
que, numa das emendas impostas pela ditadura (Governo Geisel), em 1977 (pacote de abril),
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Os politicos reunidos na chamada “Alianca Democrdtica’,
liderados por Tancredo Neves e José Sarney, comprometeram-se, entéo, a
convocar, uma vez eleitos, uma Assembleia Constituinte.’

Apesar da inesperada morte de Tancredo Neves, em 21 de abril
de 1985, José Sarney, j4 investido como presidente da Republica desde 15
de marco, honrou a promessa, enviando ao Congresso Nacional, em 28
de junho, proposta de emenda constitucional, atribuindo ao Congresso a
ser eleito no ano seguinte, em novembro de 1986, poderes constituintes.

Houve protestos. O que se propunha, alegava-se, nao tinha foros de
uma assembleia auténtica, democritica, unicameral. Em vao. O governo,
apoiado pelos setores conservadores,” citava os precedentes de 1891 e
1945, quando congressos eleitos haviam incorporado simultaneamente
o trabalho de elaborar uma nova Constituicio e as tarefas legislativas
rotineiras. De mais a mais, esta metodologia estaria mais de acordo com
a abertura “lenta, gradual e segura”, e negociada, que se desenrolava
desde o inicio do governo Geisel.®

Depois de intensa discussdo no congresso nacional e na sociedade,
a proposta do governo, com modificacoes, foi aprovada e promulgada
como Emenda Constitucional n° 26, em 27 de novembro de 1985

Ainda neste mesmo ano, e cumprindo outra promessa eleitoral,
o presidente José Sarney instituiu a chamada Comissao Proviséria de
Estudos Constitucionais, também conhecida pelo nome de seu lider,
Afonso Arinos, com a func¢io de construir um projeto que serviria de
base, ou de inspiragao, para os trabalhos dos constituintes.'

As eleicdes de novembro de 1986, mobilizando 69 milhoes
de ecleitores registrados, resultaram em vitéria ampla e arrasadora do

0 quorum para a aprovagio deste tipo de emenda fora rebaixado para maioria absoluta dos
membros do Congresso Nacional. Cf. Cedi, 1992 ¢ J.A.O. Lima et alii, op. cit.

A chapa formada por Tancredo Neves e José Sarney foi eleita indiretamente, pelo
Congresso Nacional, em 15 de janeiro de 1985.

A ditadura, entio, mesmo desgastada, dispunha ainda de bases amplas na sociedade
brasileira, questdo jd aprofundada por vérios trabalhos académicos, cf., entre outros, G.
A.A. Ferreira, 2015; J.M. Cordeiro, 2015; L. Grinberg, 2009; R.P.S. Motta, 2014, 2014a;
D. Rollemberg, 2008 e 2010; D. Rollemberg e S.V. Quadrat, 2010.

Para a compreensiao do governo Geisel, cf. M.C.S. D’Aradjo, 1995 e 2002. Para o
processo de abertura, do ponto de vista militar, cf. M.C.S. D’Aratjo, C. Castro e G.A.D.
Soares, 1995.

No corpo da Emenda Constitucional n° 26, enxertaram-se dispositivos que modificaram
— ampliando seu escopo — a Lei de Anistia, de agosto de 1979. Observe-se ainda que,
pouco antes, em 10 de maio de 1985, haviam sido legalizados o Partido Comunista do
Brasil e o Partido Comunista Brasileiro.

' Decreto n° 91.450, de 18 de julho de 1985. A Comissao foi duramente criticada pela Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB) e por outros setores progressistas pela suposta intengao de
interferir indevidamente na, e questionar a, soberania da Assembleia Constituinte.



Partido do Movimento Democritico Brasileiro (PMDB)."! Beneficiado
pelo chamado Plano Cruzado, editado pelo Governo,' cujos resultados
imediatos haviam jugulado a inflagio e promovido uma importante
redistribuicao de renda, o PMDB elegeu todos os governadores de estado,
a excecdo de Sergipe, que ficou a cargo do PFL."

As elei¢oes para deputados e senadores confirmariam a for¢a do
PMDB e a hegemonia da Alian¢a Democrdtica (PMDB + PFL). De um
total de 489 cadeiras, os dois partidos elegeram 378 deputados (PMDB
260 e PFL 118), ou seja, 77,29% dos escolhidos. Ao lado deles, surgiram
4 partidos de for¢a mediana: PDS (33 deputados); PDT (24); PTB (17)
e PT (16). E ainda 5 partidos nanicos: PL (6); PDC (5); PC do B (4);
PSB (3) e PCB (3).

Adicionaram-se ainda, para compor o Congresso Constituinte, 72
senadores: 49 eleitos em 1986 e mais 23, eleitos em 1982," quase todos
do PMDB ou do PFL.

Aparentemente, o jogo estava jogado. A maioria moderada dos
constituintes aprovaria uma Constitui¢do a imagem e a semelhanca dos
interesses das forcas conservadoras.

Mas aquela maioria estava permeada de contradi¢bes internas, e
a histéria da Constituinte evidenciaria maior complexidade do que estes
ndmeros brutos pareciam indicar.

Instalado o Congtresso constituinte, em 1° de fevereiro de 1987
e aprovado seu regimento provisério, no dia seguinte, abriu-se uma
primeira batalha — a referente 4 discussdo e & aprovagio do Regimente
Interno dos trabalhos de elaboragio da nova Constitui¢do, aprovado
apenas em 25 de marco. Foi jad ai possivel verificar que a maioria
confortdvel formada pelo PMDB e pelo PFL nao tinha a presumivel
consisténcia e homogencidade politicas.

A emenda constitucional que liquidou o bipartidarismo no pais, em 1979, determinou
que todas as agrupagoes politicas deveriam autodenominarem-se “partido”. Desde entao,
o MDB adquiriu o nome de PMDB. Para as elei¢es de 1986: Camara dos Deputados;
CEDI, 1992; M.D. Kinzo, 1990; L.M. Rodrigues, 1987; Senado Federal.

2 Decreto-Lei n° 2.283, de 27 de fevereiro de 1986.

PFL — Partido da Frente Liberal, constituido em 1984 por setores importantes que haviam
apoiado a ARENA, partido da ditadura enquanto durou a experiéncia bipartiddria,
inaugurada em 1965. Com a reforma constitucional de 1979, abolindo o bipartidarismo,
o grosso dos partiddrios da ARENA fundou o PDS - Partido da Democracia Social. Foi
dali que sairam as liderangas que formariam o PFL, em 1984. PFL e PMDB constituiram
a Alianga Democritica, que elegeu indiretamente Tancredo Neves e José Sarney em 15 de
janeiro de 1985.

Era mais uma das incongruéncias deste Congresso constituinte — senadores eleitos
em 1982, sem nenhum mandato para elaborar a Constituigdo, participariam, em pé
de igualdade, com os congressistas eleitos para elaborar a nova Constituigao. Cf. L.M.

Rodrigues, op. cit., 1987.
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Danil Aareo ket A arquitetura concebida e aprovada para o trabalho dos
constituintes previa uma teia complexa de oito Comissdes Temdticas
(CTs), correspondentes aos grandes titulos da futura Constituigio,
e de subcomissées (trés para cada Comissio Temdtica). O trabalho
destas comissdes ¢ subcomissdes convergiria para uma Comissio de
Sistematizacio (CS) que prepararia um primeiro projeto, a ser submetido
a discussdo plendria em dois turnos.

O quadro delineou-se da seguinte forma:

Quadro 1
Comissoes Temiticas Subcomissoes
I-A — Subcomissio da Nacionalidade, da
Soberania e das Relagées Internacionais
1. Comissio da Soberania dos Direitos e I-B — Subcomissio dos Direitos Politicos,
Garantias do Homem e da Mulher dos Direitos Coletivos e das Garantias
I-C — Subcomissio dos Direitos e
Garantias Individuais
II-A — Subcomissio da Uniao, Distrito
Federal e Territérios
II. Comissdo da Organizagio do Estado II-B — Subcomissao dos Estados
I1-C — Subcomissio dos Municipios e
Regioes
II1-A — Subcomissao do Poder Legislativo
II1. Comissao da Organizagao dos Poderes III-B — Subcomissio do Poder Executivo

e Sistema de Governo II1-C — Subcomissiao do Poder Judicidrio e
do Ministério Publico

IV-A — Subcomissio do Sistema Eleitoral e
Partidos Politicos
IV. Comissao da Organizagio Eleitoral, IV-B — Subcomissio de Defesa do Estado,
Partiddria e Garantia das Instituicoes da Sociedade e de sua Seguranga
IV-C — Subcomissio de Garantia da
Constituicao, Reformas e Emendas
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V-A — Subcomissio de Tributos,
Participagdo e Distribuicao de Receitas
V-B — Subcomissio de Orgamento e
Fiscalizagao Financeira
V-C - Subcomissio do Sistema Financeiro

V. Comissio do Sistema Tributirio,
Orgamento e Finangas

VI-A — Subcomissio de Principios
Gerais, Intervencdo do Estado, Regime
de Propriedade do Subsolo e da Atividade
Econémica
VI-B — Subcomissio da Questao Urbana e
Transporte
VI-C - Subcomissio da Politica Agricola e
Fundidria e da Reforma Agrdria

V1. Comissio de Ordem Econ6dmica

VII-A — Subcomissio dos Direitos dos
Trabalhadores e Servidores Publicos
VII-B — Subcomissao de Satide, Seguridade
VII — Comissdo da Ordem Social e do Meio Ambiente
VII-C - Subcomissao dos Negros,
Populagées Indigenas, Pessoas Deficientes
e Minorias'

VIII-A - Subcomissao da Educacao,
Cultura e Esportes
VIII-B — Subcomissao da Ciéncia e
Tecnologia ¢ da Comunicagio
VIII-C — Subcomissio da Familia, do
Menor e do Idoso

VIII - Comissao da Familia, da Educagio,
Cultura e Esportes, da Ciéncia e
Tecnologia ¢ da Comunicagio

Fonte: Regimento Interno da Assembleia Nacional Constituinte (ANC)."

O Regimento Interno fixava prazos determinados para o inicio e
fim dos trabalhos de cada subcomissao. Os relatérios afluiriam para as
Comissées Temdricas e, integrados, avaliados e votados por estas, seriam
encaminhados para a Comissao de Sistematizacio e dai, conformados
em um Projeto, para os debates plendrios.

As Comissoes Temdticas instalaram-se em 1° de abril de 1987.
As subcomissoes temdticas comegaram seus trabalhos em 7 de abril. J4 a
Comissao de Sistematizacio, com 93 titulares, instalou-se em 9 de abril.

Locus:

> Publicado no Didrio da Assembleia Nacional Constituinte/DANC, de 25 de margo L"igz‘ﬁfe
de 1987, p. 874-875, apud J.A. de O.LIMA et alii, 2013, 2 vols. Para os trabalhos da luiz de Fora,
Constituinte, cf. J.A. de O. Lima et alii, op. cit.; J. Nicolau, 1997; A.L. Backes et alii, 25 ;/)2247;12297

2009; e A. Pilatti, 2008. 2018
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As subcomissbes receberiam sugestdes até 6 de maio. Foram
formuladas, no total, 9.653 sugestées. Depois de alguns adiamentos,
encerraram seus trabalhos no dia 22 de maio, quando entregaram seus
relatérios as Comissoes Temdticas, que deram inicio as suas atividades.'®

Conforme previsto pelo Regimento Interno, as Comissoes
Temdticas, depois de analisarem mais de 14 mil emendas, entregaram
suas conclusées ao relator da Comissao de Sistematizagio, Deputado
Bernardo Cabral, em 17 de junho."” Ele teria 10 dias para apresentar seu
Relatério, um anteprojeto de Constituicio, o que foi, de fato, realizado,
em 26 de junho.

O projeto continha 501 artigos e suscitou uma comogao nos meios
conservadores, particularmente em suas alas liberal-privatistas, também
denominadas de “neoliberais”, que o criticariam duramente, na forma e,
principalmente, no contetdo.

Na forma, por ser extenso demais e prolixo, incluindo no texto
constitucional temas e assuntos que seriam, na voz dos criticos, muito
melhor tratados em leis ordindrias. Mas os problemas principais derivavam
do conteddo, considerado demasiadamente “populista”, corporativista e
estatista, quando nao, socializante. O projeto era acusado pelos liberal-
privatistas de anacronismo, de ignorar o “ar do tempo”, marcado pelas
reformas liberalizantes em todo o mundo, principalmente na Inglaterra
e nos EUA, mas também nas sociedades europeias adeptas da social-
democracia e da regulagdo dos mercados. Até mesmo na Unido Soviética,
patria e referéncia histérica do socialismo estatista, o reformismo liderado
por M. Gorbatchev, desde 1985, fazia acenos a liberdade econdémica
e criticas A exagerada intervencdo do Estado. O mesmo acontecera na
China comunista, desde 1978, que abria sua economia aos investimentos
internacionais. Tudo isso parecia ndo ser considerado pelo projeto do
deputado Bernardo Cabral que acionava, ao contrdrio, fantasmas do
passado avaliados como enterrados.

Desencadeou-se uma auténtica ofensiva politica. Havia uma
certa ironia naquele impeto, pois muitos grupos de interesse, criticos
a0 “estatismo”, tinham sido os principais beneficidrios do gigantismo
estatal construido pelo regime ditatorial, em particular nos governos dos
generais Médici e Geisel. Mas ¢é fato que, desde 1974, assustados com
este mesmo gigantismo, muitos empresdrios passaram, progressivamente,
a apoiar a abertura liderada por Geisel e outros caminhos no sentido da
democratizagio do pais e do enfraquecimento do intervencionismo do
Estado na economia e na sociedade em geral.

!¢ Para a cronologia e fatos dos trabalhos constituintes, cf. J.A. de O. Lima, op. cit., 2013.
7 Cf. B. Cabral, 2009.



Tais criticas, contudo, apesar de sua viruléncia, nio obtiveram
resultado imediato, mas assediariam, até o fim, o trabalho dos
constituintes.

O projeto de Bernardo Cabral recebeu um pouco mais de 5.600
emendas, das quais o Relator se permitiu apreciar apenas 977. Em
9 de julho o Relator entregou, afinal, seu projeto para a consideragao
da Comissio de Sistematizacio (CS). Aprovado, com 496 artigos, foi
entregue a Presidéncia da Assembleia que determinou o inicio dos
debates, em primeiro turno (prazo de 40 dias), pelo Plendrio do Congresso
Constituinte, em 15 de julho de 1987.

A esta altura caberiam algumas observagoes.

A forma de organizacio prevista pelo Regimento Interno,
em Comissoes Temdticas e Subcomissbes, parecia engenhosa e
descentralizante — e democratizante. No entanto, a definicio —
fundamental — dos grandes titulos da futura Constituicdo, que embasou
a formacio do colar de comissoes e subcomissées, tinha sido obra de um
pequeno grupo de lideres, entre os quais se destacava a figura de Mario
Covas, lider do PMDB. Estudiosos viram ali a marca das Constituicoes
portuguesa e espanhola, recentemente aprovadas, e que tinham também
sido fruto de processos de transi¢io pacificos e negociados. Nao era muito
evidente a transparéncia deste processo, mas nao houve como questiond-
lo ou reverté-lo.

Por outro lado, e em contraste com uma dinimica aparentemente
democrdtica, cresceu a percep¢io de que tudo o que fosse substantivo
seria resolvido pela Comissao de Sistematizacio, que alguns comecaram
a identificar como uma espécie de funil, onde os grandes temas seriam,
de fato, decididos. Indagavam-se os mais criticos se uma verdadeira
“miniconstituinte” estaria ali tomando corpo.

Em sentido inverso (e contrariando pesquisas de opiniao,
publicadas imediatamente antes do inicio dos trabalhos do Congresso
constituinte, segundo as quais haveria um grande desinteresse ou mesmo
ignorancia em relagdo a discussio da nova Constitui¢io), o fato é que
as pautas e os temas debatidos na Constituinte suscitavam interesse €
mobilizavam a opinido publica e as principais midias.

Multiplicavam-se grupos de pressio com presenca ativa nos
corredores do Congresso, fazendo lobby, defendendo seus interesses,
cabalando opinides e votos, além de manifestacoes publicas que se
realizavam nos gramados em volta do Congresso, sem contar milhares de
cartas enderecadas aos constituintes. Era grande também a mobilizagao
em torno das chamadas “emendas populares”, facultadas desde que
obtivessem 30 mil assinaturas e fossem encaminhadas por, pelo menos,

285
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3 entidades da sociedade civil. No total, seriam apresentadas 122 destas
emendas, subscritas por cerca de 12 milhées de assinaturas.

Finalmente, mas nio menos importante, importaria mais uma vez
assinalar, como acima referido, a insatisfacio dos meios conservadores
liberal-privatistas. Eles se mobilizaram fortemente e, como se verd, esta
mobiliza¢io teria certo impacto na elaboracio da nova Constituicio.

Nos debates plendrios, iniciados, como se disse, em 15 de julho, e
até 13 de agosto, quando vencia o prazo para a apresentagao de emendas,
foram apresentadas 20.790 sugestes. Havia ainda a considerar 5.237
emendas transferidas da fase anterior e mais 122 emendas populares. Um
trabalho de Hércules. A ser desbastado pelo Relator, que apresentaria um
novo projeto a Comissao de Sistematiza¢io (CS).

Intensificaram-se, neste periodo, os lobbies e as pressoes de toda
a sorte sobre os constituintes. Estimava-se que cerca de 10 mil pessoas
transitavam diariamente pelo Congresso apresentando propostas e
defendendo interesses de grupos particulares e de corporagdes privadas
e publicas.

Em 26 de agosto, Bernardo Cabral apresentou & CS seu novo
parecer (um substitutivo, no jargio parlamentar) ao primeiro projeto.
Vinha mais enxuto mas, ainda assim, continha 374 artigos (305
disposi¢bes permanentes e 69 disposicoes transitérias). Abriu-se, entio,
uma nova rodada de debates na CS, com o recebimento de mais 14.320
emendas'® e mais a discussao das emendas populares.

Tentando incorporar, a0 menos em parte, as novas propostas
e sugestoes, o Relator apresentou, em 19 de setembro, um novo
Substitutivo, com 336 artigos (264 disposicbes permanentes ¢ 72
disposicoes transitdrias). Abriu-se ai um novo prazo para os constituintes
apresentarem requerimentos de “destaques”, ou seja, trechos do texto a
serem avaliados e votados em separado. Nada menos que 8.377 destaques
foram propostos.

Os debates na CS, cujo término estava previsto pelo Regimento
Interno para 8 de outubro, prolongaram-se, no entanto, at¢ 18 de
novembro, encerrando-se af a apreciacio dos destaques, num total de
535 votagoes.

Poucos dias depois, em 24 de novembro, o Projeto de
Constitui¢do, chamado Projeto A, foi entregue ao Presidente da
Assembleia Constituinte. Continha ele 335 artigos (271 disposicoes
permanentes ¢ 64 disposicdes transitdrias).

O Projeto suscitou criticas de distintos horizontes.

Alguns setores conservadores continuavam a mirar na extensao
do texto constitucional, considerado exagerado. A questio merecia

'8 A esta altura, somavam-se, desde o inicio do processo, 35.111 emendas.



um tratamento “técnico”, mas, a rigor, ndo se tratava de um problema
apenas formal. Muitos interesses — e as grandes corporagdes privadas e
publicas em particular —, queriam garantir suas posi¢oes, plasmando-as
constitucionalmente, o que faria com que fosse dificil, depois, alterd-las,
salvo com maiorias qualificadas de 2/3, probleméticas de alcangar.”

No exercicio da critica contundente, continuavam muito ativas,
como j4 referido, as alas favordveis ao liberalismo-privatista. O que mais
incomodava a estes setores era o gigantismo estatal e sua inclinagao
nacionalista e corporativista, aspectos que seriam mantidos e consolidados
no Projeto A, o que confirmava a for¢a da tradi¢io nacional-estatista
brasileira, estruturada na base do corporativismo estatal, fundada numa
outra ditadura, a do Estado Novo (1937-1945).%°

A critica a esta tradi¢do, embora bem posicionada nas grandes
midias de entdo (imprensa, rddio e TV), nio conseguia, porém,
arregimentar num bloco unissono as elites econdmico-financeiras. Com
efeito, o nacional-estatismo articulava um conjunto heterogéneo de forcas
politicas e de classes sociais, congregando um amplo arco que integrava
patlamentares de centro, de esquerda e de direita, incluindo-se af radicais
de distintos bordos.

O Estado hipertrofiado foi consagrado nos Titulos III (Da
organizacio do Estado), IV (Da organizacio dos poderes) e VI (Da
tributa¢io e do Or¢amento). Em seus numerosos artigos, estabelecia-se a
preeminéncia da Uniao sobre os estados (particularmente enfraquecidos)
e os municipios e a preponderancia do Poder Executivo sobre o Legislativo
e o Judicidrio.

Numa outra dimensio, mereceu criticas acerbas de alguns (nio
muitos) politicos de esquerda, o Titulo V (Da defesa do Estado e das
instituicées democrdticas): consagraram-se ali o estatuto particular das
Forcas Armadas (um Estado dentro do Estado?) e a sua condigiao de
tutoras da Lei e da Ordem (Capitulo II do Titulo V). Curiosamente,
estes dispositivos nio provocaram reservas dos que clamavam contra o
“gigantismo” do Estado.

Os dispositivos a respeito da Ordem Econdémica e Financeira
(Titulo VII) foram amplamente favordveis aos conservadores,
especialmente no Capitulo III (Da politica agricola e fundidria e da
Reforma Agriria), onde se verificaram, segundo criticas fundadas das
esquerdas, retrocessos até mesmo em relagio a legislagoes aprovadas

Para que uma Constitui¢do adquirisse um minimo de estabilidade, tornou-se uma
tradigdo prever que alteragbes no futuro sé sejam admitidas no texto aprovado com
maiorias qualificadas de 2/3 dos representantes eleitos.

2 Cf. Angela Castro Gomes, 2005 e L.M. Rodrigues, op. cit., 1980.
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na época da ditadura (Estatuto da Terra).”! Entretanto, a manutengio
dos monopdlios estatais (art. 177) nao agradou aos defensores do
liberalismo privatista.

Do ponto de vista dos valores democréticos, o Projeto apresentava
ambivaléncias.

O Titulo II (Dos direitos e garantias individuais), em seus
capitulos I (Dos direitos e deveres individuais e coletivo) e II (Dos
direitos sociais) contemplava os interesses gerais ¢, em particular, os das
classes populares com o reconhecimento — expresso — dos direitos sociais
(Titulo I, capitulo II). Pela sua amplitude, uma notédvel inovacio na
tradicio constitucional brasileira.

Também contribuia para uma visdo mais ampla da democracia a
instauragdo do Ministério Publico (Titulo IV, capitulo IV), e os direitos
consagrados no Titulo VIII (Da ordem social), como o conceito de
Seguridade Social (Capitulo II).

Entretanto, os dispositivos, jé aludidos, referentes ao Poder
Politico e a sua organizagio e também as Forcas Armadas, reforcavam
a centralizagdo do Estado. O mesmo se poderia dizer dos dispositivos
relativos 4 ordem econdmica e financeira e aos meios de comunicacio
(Titulo VIII, capitulo 5), cujo nivel de monopolizagdo, demencial, nio
foi sequer arranhado. O mesmo caracterizava o nacionalismo triunfante,
através dos monopdlios estatais — nenhuma institui¢ao de controle social
foi imaginada ou proposta.

E curioso observar igualmente que a questio do impeachment
(Titulo IV, capitulo II), que tantas controvérsias iria, mais tarde,
provocar, ndo atraiu maior aten¢io nem mereceu debate qualificado.
O Plebiscito revogatério nem chegou a ser votado, embora se tratasse
de dispositivo conhecido e que permitia apear do poder através do voto
popular um representante eleito. Parlamentares de todos os bordos nao
atentaram, ou fingiram ndo atentar, para uma questio que se tornaria
crucial, como se evidenciou no futuro. Mais tarde, como se sabe, o
recurso ao impeachment, um instrumento visceralmente antidemocritico,
seria amplamente invocado, por diferenciadas correntes politicas, o que
ndo impediria, sempre, que os deslocados do Poder por este dispositivo
constitucional (des)qualificassem seus adversérios e o préprio dispositivo
como “golpistas”.*?

21 Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964.

Embora a Constituigao de 1988 tenha previsto o impedimento/impeachment (arts. 85 e
86), a Lei que o regula é de 1950 (Lei n° 1079, de 10 de abril de 1950), o que mostra a
pouca aten¢io merecida pelo dispositivo.



Assim, criticado a direita e 4 esquerda, o Projeto A, apresentado
por Bernardo Cabral, enfrentava um ambiente tumultuoso, um mar de
tempestades em fins de 1987.

Em fungido de suas fortes tradi¢bes nacional-estatistas, e apesar
de um conjunto de criticas, as esquerdas, até porque eram muito
minoritdrias, mas também nacionalistas, estatistas e corporativistas,
tendiam a considerar aceitdvel o Projeto, embora alguns, sobretudo no
PT, o criticassem.

No campo conservador, havia muitas reservas. Mesmo
considerando sua heterogeneidade, a verdade ¢ que sua ampla maioria nao
se concretizara num projeto a imagem e a semelhanca de seus interesses.
Suas alas liberal-privatistas, em particular, como assinalado, estavam em
pé de guerra e exigiam mudancas de fundo no Projeto.

Correspondendo a estas demandas, formou-se, entdo, uma
frente suprapartiddria, autodenominada Centro Democritico, o
“Centrao”. Constituido por 290 deputados do PMDB (quase metade dos
representantes deste partido), do PFL, PDS, PTB, PL e PDC.*

A criagio do “Centrao” correspondeu a uma crise interna no
PMDB de grandes propor¢oes, que acabaria resultando na rendncia
do lider, Mario Covas e, mais tarde, agrupando os descontentes com
as inclinagoes fisiolégicas do PMDB, na criagio do Partido da Social
Democracia Brasileira, o PSDB, em junho de 1988.%

Depoisdo recesso dos trabalhos constituintes, entre 18 de dezembro
de 1987 ¢ 03 de janciro de 1988, as atividades foram retomadas, j4 af
aparecendo, devidamente articuladas, as for¢as do Centrio. Impuseram
a maioria que tinham e, ap4s longos debates, conseguiram aprovar uma
reforma regimental, viabilizando a apresentacdo de novas emendas, e
mesmo de Substitutivos, ao Projeto A, de autoria de Bernardo Cabral.

De acordo com estas novas disposicoes regimentais, abriu-se,
a partir de 7 de janeiro de 1988, por uma semana, outro prazo para
apresentacdo de sugestoes (emendas ou substitutivos até de titulos
inteiros, se fosse o caso). Receberam-se 2.045 emendas.

Em 20 de janeiro, o Relator apresentou seu parecer, configurando-
se, na pritica, um novo projeto, mas nio qualitativamente diverso do
anterior. Iniciaram-se os debates mas com uma restrigio de peso: nas
propostas nio acatadas pelo Relator, novos destaques s6 seriam votados se
fossem subscritos por, no minimo, 187 constituintes. Foram apresentadas
2.227 solicitagoes de destaque, tendo inicio os debates e as votagoes das

#  As principais liderancas eram José Bonifécio de Andrada (PDS); Expedito Machado e
Roberto Cardoso Alves (PMDB); Ricardo Fitza (PFL) e Gastone Righi (PTB).

Um incidente que contribuiu, em parte, para este desdobramento foi o afastamento, em
agosto de 1987, para uma cirurgia cardiaca, de Mario Covas.
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disposi¢bes permanentes em Plendrio (1° turno), encerradas em 1° de
junho de 1987.

Os debates e as votacoes das disposigoes transitérias ainda durariam
até o dia 30 deste més, produzindo-se um Projeto com 322 artigos (245
disposi¢6es permanentes e 77 disposi¢oes transitérias). E de se sublinhar
que a maioria formada no Centrdo nio se concretizou num ‘rolo
compressor”, como se supds em determinado momento. O conglomerado
também era atravessado por contradicoes insandveis que impediram um
comportamento univoco, em bloco, em boa parte das votagoes.

Em 5 de julho este Projeto — denominado Projeto B — foi entregue
a Presidéncia da Constituinte. Dois dias depois, iniciaram-se os debates
em 2° turno, admitindo-se novas emendas. Tais discussoes encerraram-se
em 1° de setembro, remetendo-se o Projeto aprovado para uma Comissio
de Redagdo, constituida desde 20 de abril passado, incumbida de depurar
aspectos literdrios e juridicos do texto.

Ao produto do trabalho desta Comissio de Redacio, atribuiu-
se 0 nome de Projeto C ¢ ele seria discutido e votado entre 14 ¢ 22 de
setembro, transformando-se no Projeto definitivo, o chamado Projeto
D, aprovado por 474 votos, contra apenas 15, com 6 abstencdes”. O
texto final conteria 315 artigos (245 disposi¢des permanentes ¢ 70
disposicoes transitérias).

Em 5 de outubro de 1988, em sessio solene, seria, afinal, promul-
gada, publicada e entraria imediatamente em vigor a nova Constituigao.”

Como jd se desenhara desde a apresentagao do primeiro Projeto
do Relator Bernado Cabral, em junho de 1987 (o mesmo que, apés
algumas revisdes, converteu-se no Projeto A), em novembro do mesmo
ano, a Constituigao de 1988 foi um texto profundamente marcado pelas
tradi¢bes nacional-estatistas, centralistas e verticais. Ao mesmo tempo,
integrou compromissos importantes favordveis as liberdades democraticas
e aos direitos sociais, manifestando também, em suas declaracoes
doutrindrias, um viés popular (primado do trabalho, do bem estar social
e da justica social), embora nem sempre concretizado em disposicoes de
aplicagdo clara e imediata. Finalmente, mas niao menos importante, do
ponto de vista da ordem econdmica e financeira, caracterizou-se por um
notével conservadorismo.

Depois de 1.021 votagoes, que consumiram 20 meses de trabalho.

% A Constitui¢io foi publicada no Didrio Oficial da Unido (DOU) no préprio dia 5 de
outubro de 1988.



Um hibrido, uma expressio acabada do processo de transigio
— transicional e transacional — por que o pais atravessara desde 1974,
quando teve inicio a “abertura lenta, gradual e segura”.?

As tradicoes nacionalistas e estatistas estariam definidas — e
consolidadas — nos Titulos referentes & Organizacio do Estado, 2
Organizagio dos Poderes, & Defesa do Estado e das Institui¢oes
Democriticas e da Tributagio e Or¢camento (Titulos III, IV, V e VI,
respectivamente).

Um Estado avantajado, preeminente, regulador, intervencionista,
sob mal disfarcada tutela militar.?® Caracteristicas elaboradas desde
o Estado Novo e reforcadas ao longo dos tltimos governos da mais
recente ditadura. Um Poder Executivo preponderante, num viés
centralista,” dispondo de margens considerdveis, mas nio absoluto,
como nas ditaduras, porque teria de se haver com um Legislativo e
um Judicidrio que resguardavam também margens importantes de
autonomia, sublinhando-se ai a latitude atribuida ao Ministério Publico,
também com grande autonomia, ¢ que viria, no futuro, a desempenhar
importante papel de fiscalizagdo e “contrapeso” no processo politico
(Titulo 1V, Capitulo IV).

Os compromissos democrdticos, ampliados substancialmente com
a nocio dos direitos sociais, ganhariam contornos mais definidos — e mais
nitidos — na consagra¢io dos Principios Fundamentais e Dos Direitos e
Garantias Fundamentais (Titulos I ¢ II). Reforcados, e aprofundados,
por parte importante dos dispositivos referentes 8 Ordem Social (Titulo
VIII), sobretudo no que se refere as suas elaboragdes doutrindrias (Cap.
1, art. 193)*° ¢ ao conceito de seguridade social (Cap. 2, arts. 194 ¢
seguintes), complementados, ainda que de forma bem mais genérica
pelos dispositivos concernentes a Educagdo, Cultura e Desporto, ao Meio
Ambiente e aos Indios (Caps. 3, 6 e 8, respectivamente).

Transicional porque estabelecido em longa transi¢do. Transacional porque baseado na
negociagdo. Cf. D. Aarao Reis, 2014.

A propésito do papel que a Constituicdo atribuiria as Forcas Armadas, diria o jornalista
Janio de Freitas: “Os militares obtiveram da Constituinte [...] tudo o que dela cobraram.
E que, no essencial, reproduz a presenca gigantesca que a Constitui¢io da ditadura [alude
a de 1967], pela primeira vez, lhe deu como direito constitucional [...]”. In Folha de Sao

Paulo, 6 de outubro de 1988, p. 13-A.

E notdvel o nimero de Medidas Provisérias/MPs, um outro legado da ditadura, editadas
pelos vérios presidentes da Republica depois da promulgagio da Constituigio de 1988:
1219. Itamar Franco (uma MP a cada 5,7 dias) e Lula (uma MP a cada 6,8 dias) siao os
campedes. Nao foram computadas as MPs editadas por José Sarney e Michel Temer. Cf.
J.A.de O. Lima et alii, 2013.

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-
estar e a justica sociais. Cf. Constitui¢4o da Republica Federativa do Brasil, op. cit.
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Alargavam também os direitos democrdticos, entre outros
dispositivos, a extensdo, embora facultativa, do voto aos analfabetos® e
aos maiores de 16 anos; o direito ampliado 4 informagdo em relacio aos
6rgaos do Estado (habeas data) e; o mandado de injuncio, conferindo
aos cidaddos o direito de recorrer a Justica para que dispositivos
constitucionais fossem apoiados em leis que os garantissem de fato.

Em contrapartida, embora ligeiramente ampliados, foram
mantidos os critérios concernentes & representagdo politica que tinham
sido impostos em abril de 1977 pelo general-presidente Ernesto Geisel,
enfatizando-se a forca dos pequenos estados e dos chamados “grotoes”
(Titulo IV, arts. 44 e seguintes)®® em relacdo aos estados mais populosos
e as grandes cidades e suas regiées metropolitanas.

Ressalvada a relevincia atribuida aos direitos sociais, é de se
sublinhar, porém, que ndo foram aprovados dispositivos essenciais
no sentido de atualizd-los ou concretizd-los. Em algumas ocasioes,
pelo contrdrio, foram derrotadas propostas que visavam, justamente,
concretizd-los, como se evidenciou, por exemplo, na derrota da proposta
da jornada de trabalho semanal de 40 horas, reivindicagdo velha de
mais de um século (aprovou-se a semana de 44 horas); a da exting¢io
das horas extras, ou de seu pagamento em dobro (o recurso as horas
extras foi mantido, com pagamento de gratificagio de 50% em relacio
a remuneracio estabelecida); a da estabilidade no emprego, garantida
depois de 10 anos consecutivos no emprego, conforme consagrado na
Consolidagio das Leis do Trabalho, de 1943. Sem falar nas propostas
de reforma agréria (Titulo VII, Capitulo 3), cujos dispositivos, como ji
referido, ficaram aquém de legislagbes aprovadas pela prépria ditadura
instaurada em 1964.

Por outro lado, mantiveram-se, do ponto de vista da organizacio
sindical — dos patroes e dos assalariados, e também dos profissionais
liberais — as tradi¢oes corporativistas, definidas em 1943, no periodo do
Estado Novo, pela Consolidacio das Leis do Trabalho (CLT), embora
neutralizando-se o intervencionismo do Ministério do Trabalho (Titulo
11, Capitulo 2, art. 89).%

Estimava-se, na época, uma proporg¢io de 25% de analfabetos na populagio adulta.

O teto de representantes, por estado, foi ampliado de 60 para 70 deputados, mantendo-
se, porém, o minimo de 8 por unidade federativa. A Camara dos Deputados passou,
assim, a contar com 513 deputados, a que se adicionavam os senadores (3 por estado,
independentemente do tamanho do eleitorado). Cf. J. Nicolau, 1997.

Também foi mantido o imposto sindical, tendo sido criada ainda a chamada
“contribuigio sindical” (depois revogada pelo Supremo Tribunal Federal), bases seguras
para a reprodugdo de burocracias sindicais. Sé recentemente, como se sabe, revogou-se
o imposto sindical, mas ¢ bem possivel que ele seja restaurado, ou substituido por algo
andlogo nos préximos anos, tal a oposi¢do suscitada.



Valerecordarainda que parte importante dos dispositivos referentes
a Ordem Social e aos Direitos Sociais dependia de leis complementares
para ganhar substincia prdtica, mas ¢ inegdvel que o fato de figurarem
numa Carta Constitucional representava um novo — e estimulante —
patamar do ponto de vista dos valores da Justica social e das lutas para
tornd-la uma referéncia viva na vida quotidiana da sociedade.

Na mesma linha conservadora, “juntos e misturados” com os
dispositivos favordveis aos direitos dos trabalhadores, os referentes
Ordem Econémica e Financeira (Titulo VII) e 4 Comunicagao Social
(Titulo VIII, Capitulo 5), destacavam-se pelo imobilismo, mantendo
e reforcando legados essenciais da ditadura civil-militar, consagrando,
em grande medida, um modelo econdémico incompativel com os valores
democréticos e os critérios de justiga social.

Ulysses Guimaries, no discurso de apresentacio da Constituigio,
em 5 de outubro de 1988, a denominou de “Constituicio cidada”,
afirmando que, através de seus dispositivos, a sociedade passara a
prevalecer sobre o Estado. Licencas poéticas? Emocionado, asseverou:
“O Brasil mudou”.

Tinha e ndo tinha razio.

A Constitui¢io de fato encerrou a longa transi¢do & democracia e
instaurou um novo Estado de Direito. Um conjunto de dispositivos, alguns
notavelmente inovadores, de defesa e garantia de direitos democrdticos,
politicos e sociais, estavam nela inscritos, embora muitos deles ainda
dependendo, para sua efetivacio, da aprovacgio de leis complementares.

A vista destes resultados, o pais, de fato, mudara.

Entretanto, como jd se constatou, um conjunto nio menos
importante de tradi¢coes manteve-se — e se reforcou. O Estado
hipertrofiado, a forga, em particular, do poder executivo, a tutela das
For¢as Armadas, a caréncia de controle social sobre as instituicoes, os
aparelhos sindicais corporativistas estatais e, em particular, o modelo
econdmico desigual e perverso, tudo permaneceu incélume, conferindo
a Constituigao um sentido inegdvel de reproducio do passado, reiterando
a forca dos legados do periodo ditatorial.

Em todos estes aspectos, decisivos, o pais ndo mudara, ou pouco
mudara.

Em suma, o pais mudou e nio mudou.

E ¢é esta ambivaléncia a marca registrada da Constitui¢do de 1988.
As ambiguidades nela contidas sao uma expressio auténtica — para o mal e
para o bem — do processo de transi¢io da ditadura a democracia no Brasil.

Passados trinta anos, um periodo inédito na histéria republicana
sob vigéncia de um regime democritico, a Constitui¢io, ainda uma
jovem senhora, apresenta sinais de uma precoce senilidade.
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Seu corpo foi talhado e retalhado por emendas em profusiao —
nada menos que 99 emendas constitucionais foram aprovadas entre 1992
e 2017, sem contar as seis aprovadas em 1994, chamadas “de revisio”,
previstas como possiveis pela prépria Constituicio de 1988.>* Estas
emendas, o mais das vezes, ao invés de diminuir, acentuaram tradicoes
conservadoras, enfraquecendo, neutralizando, quando nao suprimindo,
dispositivos de defesa das liberdades democriticas e dos direitos sociais.

Em 1992, numa curta introducio a obra do Centro de
Documentagio e Informagido (CEDI) sobre a Constituigao,® Ulysses
Guimardes, citando Aristételes, ¢ se referindo ao trabalho do legislador,
supostamente destinado a “transformar seus concidaddos em homens
melhores”, concluiria que “o sucesso ou o fracasso nessa empresa é que
determinam [...] a diferenca entre a boa e a m4 constituicao”.

Asbrasileiras e os brasileiros seriam “melhores” hoje do que hd trinta
anos? Dificil responder. Contudo, na perspectiva do aperfeicoamento
democrdtico, seria mais fdcil dizer que o pais estd precisando de uma
nova Constituicio.

Julho, 2018.

Cronologia: Da convocagio da Assembleia Constituinte a aprovagio da
nova Carta Constitucional

1985
Junho

28. O Presidente José Sarney envia ao Congresso proposta de Emenda
Constitucional prevendo a convocagio de uma Assembleia Constituinte

Novembro

27. Aprovacio da Emenda a Constituigio n° 26, determinando que o
Congresso eleito em novembro de 1986 assumird poderes constituintes

3 Previu-se na Constituigdo que, apds 5 anos, seria possivel rever a mesma, por maioria

absoluta de votos e nao pela maioria qualificada de 2/3.

»  Cf. Cedi, op. cit. 1992.



1986 s legados 4 diodur
Novembro

15. Elei¢bes para o Congresso Nacional (com poderes constituintes)

1987

Fevereiro

01. Instalacao do Congresso Nacional

Marco

25. Aprovagio do Regimento Interno dos trabalhos da Assembleia
Constituinte (AC)

Abril

01. Instalagao das Comissoes Temdticas

07. Instalagao das SubComissoes Temdticas

09. Instalacio da Comissdo de Sistematiza¢io (CS)
Junho

14. As Comissoes Temdticas enviam seus relatérios a CS

26. Relator da CS encaminha um primeiro projeto para discussio e
emendas na CS

Julho

14. O projeto, emendado e discutido na CS, é encaminhado a presidéncia
da Assembleia

Locus:
revista de
15. Tem inicio a discussao do projeto e a apresentagio de emendas em .
o . 24,n.2,
Plenério (prazo de 40 dias) 25 b 2729,
2018
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Locus:
revista de
histéria,
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v.24,n.2,
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Agosto

23. Encerra-se o prazo de discussdo e de apresentagdo de emendas em
Plendrio

26. Considerando as emendas e a discussio, o Relator apresenta 2
discussio da CS um primeiro substitutivo

Setembro

19. Considerando os debates na CS e as emendas populares, o Relator
apresenta um segundo substitutivo

Novembro
18. Encerra-se na CS a discussio do segundo substitutivo

24. Entrega do Projeto de Constitui¢io ao presidente da Constituinte —
Projeto A

Dezembro

18. Inicio do recesso dos trabalho da AC
1988

Janeiro

03. Reiniciam-se os trabalhos da AC

05. Aprovada uma reforma do Regimento Interno proposta por um grupo
suprapartiddrio (Centrio). Permite a eventual aprovacio de Substitutivos
ao Projeto da CS

07-13. Novo prazo para emendas ao Projeto A
20. Considerando as novas emendas, o Relator apresenta seu parecer

27. Inicio das votagoes em Plendrio (1° turno)



. A Constituicio cidada
Abril o os egados i ditadur
20. Instalada a Comissao de Redagéo para elaborar um texto final

Junho

01. Encerramento das votacoes dos dispositivos permanentes da
Constitui¢do (1° Turno). Iniciam-se os debates sobre as disposicoes
transitorias

30. Encerrramento das votagdes sobre disposi¢des transitdrias.
Julho

05. Considerando as votages realizadas, é entregue ao Presidente da AC
um novo projeto — Projeto B

25. Inicio dos debates sobre o Projeto B (2° turno)

Setembro

02. Na madrugada deste dia, encerra-se a votagdo do 2° turno do Projeto B
14. Apresentagio da proposta da Comissdo de Redagio — Projeto C

22. Votada e aprovada em Plendrio a redacio final — Projeto D

Outubro

05. Promulgada a nova Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil

Recebido em: 22 de julho de 2018.
Aceito em: 05 de agosto de 2018.

Locus:
revista de
histéria,
Juiz de Fora,
v.24,n.2,

297  p.277-297,
2018



