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CONSTITUINTE DE 1987-88: ORGANIZACAO OU INSTITUICAO
POLITICA?

Bruno Bolognesi!

Resumo: As constituintes politicas sdo usualmente retratadas em dois aspectos: seus
procedimentos formais e a conjuntura politica e o comportamento dos envolvidos.
Porém, até hoje nao é possivel dizer se a constituinte trata-se de uma organizacao, de
uma manifestacdo histérica ou se uma instituicio em si. A partir do caso da
constituinte de brasileira 1987-88 tentaremos expor como a literatura institucionalista
pode servir para caracterizar processos constituintes como instituicoes stricto senso.
Fontes essencialmente bibliograficas serviraio para um comparativo entre
procedimentos, legado e teoria. O objetivo é demonstrar como constituintes podem ser
vistas para além de sua organizacdo interna, generalizando conceitos. A conclusao
aponta que a constituinte brasileira de 1988 pode ser tomada como uma institui¢ao
politica.

Palavras-chave: constituintes; instituicoes; Brasil; constituinte de 1988.

Resumen: Las constituciones politicas que lo forman son generalmente se describe
en dos aspectos: los procedimientos formales y la situacion politica y el
comportamiento de los involucrados. Pero hoy no se puede saber si es un componente
de la organizacion de un evento historico o una institucion en si misma. En el caso de
La constituicion Brasil 1987-88 y tratar de exponer la literatura institucionalista puede
servir para caracterizar los procesos constituyentes y las instituciones en el sentido
estricto. Fuentes bibliograficas esencialmente sirven para una comparaciéon entre los
procedimientos, el legado y la teoria. El objetivo es demostrar como los componentes
se pueden ver ademas de su organizacion interna, la generalizaciéon de conceptos. La
conclusion indica que la constitucion de 1988 puede tomarse como una institucion
politica.

Palabras-clave: constituciones; instituciones; Brasil; constitucion de 1988.

Abstract: The constituent are usually portrayed in two aspects: its formal procedures
and the political situation and the behavior of those involved. But today you can not
tell if it is a constituent organization of a historical event or an institution in itself.
From the case of a constituent of Brazil 1987-88 we try to expose how the
institutionalist literature can serve to characterize constituent processes and
institutions in the strict sense. Bibliographical sources essentially serve for a
comparison between procedures, legacy and theory. The main goal is to demonstrate
how components can be seen in addition to its internal organization, generalizing
concepts. The conclusion indicates that the constituent of 1988 may be taken as a
political institution.
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CONSTITUINTE DE 1987-88: ORGANIZACAO OU INSTITUICAO POLITICA?
INTRODUCAO

As discussoes que cercam o tema constituinte sao usualmente tratadas a partir
de pontos de vista ora jornalisticos, ora formalistas. As constituintes brasileiras mais
estudadas, 37-38 e 87-88, trazem em si processos de ampla reestruturacao no fazer
politica cotidiano. Talvez por conta disso o radicalismo seletivo dos estudiosos. De um
lado a constituinte varguista promoveu uma nova forma de organizacao do Estado,
migrando o Brasil para uma autocracia convicta. Por outro lado, a carta de 1988 tentou
figurar termos que deixavam pouca brecha para manobras autoritarias. Deter-nos-
emos aqui sobre o reacendido debate que cerca a constituinte de 1987-88.

Deste modo, sdo poucos os estudos que fogem da paixdo exacerbada ou do
formalismo racionalizado. Como uma proposta alternativa em ver o processo
constituinte em si, tentarei elaborar neste artigo alguns tracos que escapam ao simples
funcionamento interno das comissées e debates e ao mesmo tempo se distancia de
posicoes dotadas de folego ideolégico. Como entdo fazer isso, ja que o processo em si foi
de fato tomado por paixdes e ao mesmo tempo por procedimentos rigorosos antes
nunca visitados na histéria politica do pais?

Nossa alternativa é responder esta pergunta com outra. Serd a constituinte
brasileira de 1988 dotada de aspectos institucionais? Nao se trata aqui de fazer um
elogio a formacdao da Assembléia Nacional Constituinte (ANC), nem mostrar aos
senhores que a carta resultante do processo foi importante. Trata-se de colocar a
constituinte em si num eixo analitico institucional. A partir das diversas nuances que
cercam o conceito de instituicdo, o objetivo é mensurar em que medida nossa dltima

carta constitucional aproximou-se ou afastou-se dos preceitos institucionalistas.
BREVE REVISAO BIBLIOGRAFICA

Nao obstante a teoria das instituicoes tenha sido abordada em diversas
correntes, desde o institucionalismo sociologico, até o de escolha racional, nosso
recorte aqui serd ao mesmo tempo mais geral e objetivo. Estes termos parecem
excludentes entre si, porém cabe aqui utiliza-los apenas para frisar que estamos
buscando caracteristicas mais gerais que cercam instituicoes. Nao se trata de estudar,
ou exemplificar teoricamente, as diferentes inclinacbes que a teoria institucionalista
incorreu no curso da historia, mas sim de realizar uma tarefa, um experimento tedrico.

Nao estamos esperando, porém que o enquadramento que fizermos coloque a
constituinte de 1988 em absolutamente todos os aspectos regulatérios da teoria

institucional. Porém, é salutar notar se alguns desses aspectos foram ali abordados e se
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isso perdurou ao longo do tempo, através de algum efeito da carta constituinte. Ou seja,
o elemento permanente que notamos na histéria politica brasileira, ndo pode ser
descartado como aspecto intrinseco do itinerario teérico do institucionalismo classico.
A constituinte é sempre utilizada como arcabouco de democracia e garantia de direitos
sociais, civis e politicos. Sao inimeros os seguimentos sociais e individuais que utilizam
da idéia, do legado, da constituinte como refaigio para suas paixoes e objetivos.

Porém, antes de definirmos o que foi a constituinte de 1988, passemos pela
sabatina que funda o conceito de instituicdo em si. Nao através de uma reconstituicao
no tempo ou idiossincratica, mas através de um escopo de analistas. Segundo Rothstein
(1998), as instituicdes devem possuir quatro aspectos centrais: i) criar regulacao entre
membros com interesses ou caracteristicas em comum,; ii) aplicar tal regulacdo; iii)
julgar a aplicacdo (ou nao) da regulamentacdo e; iv) punir devidamente os
descumpridores da regulacdo. Ao mesmo tempo em que estes aspectos gerais dao conta
de um pool enorme de instituicoes, eles limitam a existéncia de instituicdoes que
exercam somente um destes aspectos, ndo por nao serem instituicoes, mas porque é no
limite das instituicoes que as reconhecemos como tal. Porém, isso parece um problema
menor, ja que os autores admitem a existéncia de instituicoes que cumprem apenas um
ou a coexisténcia de dois ou mais aspectos em uma tnica instituigao.

Nesse momento o leitor poderia inteligentemente questionar sobre que tipo de
instituicdo se trata aqui. Deixo claro que se trata de um tipo somente: instituicoes
politicas. E 6bvio que a presuncio em analisar a constituinte brasileira de 88 s6 poderia
fazer parte de um rol de autores que trabalham institui¢oes politicas. Assim, nao nos
custa frisar a relevancia da teméatica como uma area pouco comparada com a pratica,
deixando para o plano teorico diferencas entre tipos de instituicoes e suas existéncias
histoéricas (comprovadas ou nao).

Ora, se estamos tratando de instituicoes politicas especificamente, quais
adicionais poderiamos colocar aos critérios acima citados para dar corpo a nosso
espantalho? Acredito que duas s3ao suficientes. A primeira é a legitimidade da
instituicao e dos que ocupam a mesma. Sem isso nao é possivel que os representados ou
membros daquela instituicdo enxerguem nela alguma fonte lideranca e estabilidade. A
segunda caracteristica é que a propria instituicdo possua mecanismos que regulem os
conflitos e seja capaz de impor sua vontade sobre setores menos satisfeitos da
instituicdo, ou seja, mecanismos de manutencao de poder institucional, visando a sua
permanéncia e sobrevivéncia (SUNSTEIN, 1993 e PANEBIANCO, 2005). Com estas
duas caracteristicas penso que o termo politica pode ser devidamente colado ao lado do

termo instituicao.
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CONSTITUINTE DE 1987-88: ORGANIZACAO OU INSTITUICAO POLITICA?

Mesmo diante de uma defini¢do apurada como a colocada logo acima, parece
importante realizar algumas pequenas considerac¢des sobre o termo instituicdo. Goodin
(1996) assevera a importancia que a ciéncia social deu as institui¢ées sociais ao longo
da historia. Instituicdes como a familia, a igreja, o rei. Porém a preocupacao do “velho
institucionalismo” estava em saber como essas institui¢oes funcionavam em torno de si
mesmas ou em relacdo uma com as outras. Goodin alerta que a nova percep¢ao que
cerca o tema criou um avang¢o nao em torno do objeto, mas sim na abordagem. Agora
interessa aos pesquisadores saber como as instituicbes afetam o comportamento dos
individuos (ibidem, p. 05).

Essa nova abordagem sobre instituicoes parece remeter ao comportamento de
individuos num dado periodo de tempo, sobre a égide de mesmas regras e normas
estabelecidas, que sirvam de alicerce para a estratégia dos individuos. Porém, longe
disso outros autores deixaram mais clara sua percepcao sobre a forma com que tais
estruturas afetam comportamentos e dedicaram-se a explorar o modus operandi
destas. Assim, podemos proceder com as constituintes, tentando objetivar alguns tracos
institucionais que denunciem inclinacoes mais ou menos proximas da definicdo de
institui¢ao politica acima.

De saida poderiamos lancar mao de teorias que valorizam os aspectos
histéricos que permeiam institui¢oes. A formacao de instituicdes leva em conta arranjos
que partem de situacOes historicas especificas e a disputa dos agentes em torno do
controle de recursos. Segundo North (1990), tal disputa e arranjo ao longo do tempo
acaba por organizar a distribuicdo com diferentes pesos nos “modelos mentais” dos
atores e gera instabilidade. Apenas com a criacdo de disposicoes duraveis e a
conseqliente perda de liberdade de manobra, é que podemos entender o modo como os
individuos preferem perder liberdade em troca de estabilidade (SKOCPOL, 1985).

No bojo deste aparato teorico, a constituinte brasileira de 1988 surge como um
exemplo histérico de individuos que possuiam interesses em comum, desfrutavam de
legitimidade e dispunham de organizagao interna (isso sera detalhado na terceira parte
deste artigo). Ainda, a constituinte possuia cariter de soberania estatal. Num
determinado sentido especifico, o de representar a unidade de um “povo”
democraticamente (MACEDO JR., 1997, p. 131).

Como bem coloca Souza e Lamounier (1989), a nova Constituicao Brasileira é
usualmente analisada como “pactos politicos modelados por forcas historicas
poderosas”, (p. 81). A sugestdo é que a forca dos agentes e o peso da conjuntura
histérica sejam muito maiores do que aspectos institucionais das constituintes. Mesmo
a possibilidade tedrica em agregar anilise ao tema da constituinte se torna uma

tentativa de retirar a pecha casuistica do tema. Ou seja, colocar apenas os aspectos
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histéricos teria por de tras a intencdo de retirar do desenho institucional,
caracteristicas fundamentais para o funcionamento regular de uma constituinte.

North (1996) denota em sua conclusdo sobre a dependéncia do passado que
todas as instituicbes prescindem e que, muitas vezes, sdo deixadas de lado pelos
analistas. Porém a literatura nao da conta, a nao ser historiograficamente, de remontar
os processos de formacao institucional da constituinte de 1988. Apenas lembra que o
carater transitivo, saida de um regime ditatorial em busca de uma democracia, tornou
essa constituinte um marco para o exame de processos e de conflitos de interesses
dispostos em diferentes polos ideoldgicos. O momento de transicao criou uma
organizacdo baseada em temas que dividiram a constituinte e propiciou aos
legisladores formas diferentes de organizarem-se de acordo com disposicoes
partidarias e ideoldgicas diferenciada. A sugestao organizativa permitiu ndo somente a
analise formal, mas a perpetuacdo de um legado de disposicoes politica que
caracterizam a constituinte como um ancoradouro institucional, onde invariavelmente
diferentes agentes se ap6iam a fim de buscar estabilidade politica, social, juridica ou
civil.

Por outro lado, a bibliografia especializada insiste na importancia com que as
institui¢oes constrangem os individuos cerceando seu comportamento. Segundo
Goodin (1996), o neo-institucionalismo veio para dar conta justamente deste campo
“inacabado” até entdo da ciéncia politica. O objeto de estudo passa a ser ndo a
organizacao da instituicao em si, mas sim o modo como institui¢oes moldam atitudes e
criam estruturas desiguais no interior das mesmas. Porém, nesta mesma linha, o autor
admite que as coacoes criam diferentes recursos de poder entre grupos e individuos.

Seguindo ainda a mesma linha, entendemos que instituicoes sugerem o

seguinte:

No6s podemos, por exemplo, querer apenas estipular que uma
instituic@o é necessariamente um fendmeno social. Individuos nao sao
eles mesmos instituicoes, mesmo sabendo que estas ‘estabelecem,
valorizam e regulam’ seus padrdes de comportamento” (GOODIN,

1996, p. 20).

Esta denotacdo simples nos permite analisar as instituicoes por seu aparato
externo e nao pelo prisma categorico do neo-institucionalismo. Queremos poder
analisar o design das institui¢oes no sentido que o design das mesmas seja: a criacao de
formas acionaveis para promover inputs valorativos num determinado contexto. Assim
entendemos a forma com que podemos utilizar o arcabouco tedrico do

institucionalismo para fins de analise da constituinte de 88.
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CONSTITUINTE DE 1987-88: ORGANIZACAO OU INSTITUICAO POLITICA?

“[...] a Constituicio de 1988 foi também impregnada pelo
corporativismo da politica brasileira. Constituiu-se a partir de um
compromisso entre os setores da sociedade e do Estado que detinham
poder naquele momento. Porém, ao invés de um compromisso em
torno de regras fundamentais sobre os parametros sob os quais se
deveria desenvolver o sistema politico, deu-se um compromisso
maximizador, no qual cada setor organizado da sociedade, através de
um largo processo de barganha, alcancou a constitucionalizacao de
interesses e demandas substantivas. Assim, ao lado de uma
atualizadissima carta de direitos e de uma ambigua distribuicao
vertical e horizontal de poderes, o legislador de 1988
constitucionalizou  diversos temas que nao  pertenciam
tradicionalmente aos corpos constitucionais, mesmo que se tenha em
mente constitui¢oes de Estados sociais”. (VIEIRA, 1997).

Vieira bem coloca de que forma a constituinte de 88 serviu nao s6 para moldar
comportamentos internos, mas como instituicdo capaz de absorver demandas em sua
organizacao. Este tdpico sera relembrado na andlise do processo logo abaixo.

Porém, como se vé na citacdo, a distribuicdo de poderes, o arranjo com que a
constituinte se fez, limitou sua atuacdo e fechou em si mesma limites que a
caracterizam como instituicdo. As preferéncias adaptaveis dos atores (argumento de
Elster, 1993) tém um ponto de tensionamento em que a democracia pode ser
questionada. Ou seja, a tolerancia sobre a inflexdo de determinados valores
constituintes chega a um ponto em que o limite entre processo e regime nao podem
avancar juntos. E aqui, no fechamento de limites, no procedimento padronizado, na
defesa de interesses, nos recursos de poder, que as constituintes fecham-se. Por conta
disto a relevancia do objeto, por entender que a constituinte de 1988 no Brasil, permite
uma abordagem nao s6 sobre institui¢oes politicas. Mas sim sobre institui¢oes politicas
na democracia (SUNSTEIN, 1993).

A CONSTITUINTE BRASILEIRA DE 1988: INSTITUICAO OU
ORGANIZACAO DE CONFLITOS?

N3ao ¢ preciso retomar aqui todo o arauto historico e ideolégico que deu inicio
ao processo de formacao da constituinte de 88. Personificados na figura de Ulysses
Guimaraes, os anseios por democracia, igualdade, queda do regime, estabilidade e
manutencao destes todos foram organizados em torno do processo de feitura da nova
carta constitucional. Ora, isso poderd ser analisado a partir de muitos prismas
diferentes.

Jornalistas escreveram (e ainda escrevem) milhoes de paginas ora bradando os
louros de uma democracia consolidada por um escopo formal e juridico, ora de um
sistema juridico-politico que necessita de mudancas urgentes, ou o Brasil terad sua

morte democratica decretada. Historiadores nao se cansam em reescrever os atos das
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constituintes, dando mais peso a conjuntura, ou a histéria, ou aos individuos.
Economistas nao se cansam de se pronunciarem futur6logos do passado, prevendo
hoje conseqiiéncias de atos que foram cometidos durante os meses do funcionamento
das comissoes na ANC (Assembléia Nacional Constituinte). Ainda, cientistas politicos
fizeram who is who, analisaram comissoes, liderancas, partidos, decisées, poder e
regras. Porém ninguém ainda tentou responder o quao institucionalizada, no sentido
forte, est4 a idéia de constituinte no Brasil.

Partindo, entdo, do esboco tedrico acima colocado, abordarei ponto a ponto e,
a partir de literatura politica sobre a constituinte, especialmente Pilatti (2006),
tentaremos ver em que medida a constituinte brasileira de 1988 est4 mais ou menos
desviante dos conceitos de instituicdo elaborados. Isto pode soar, num primeiro
momento, um projeto ou uma idéia normativa. Porém, é disso que vivemos aqui,
tentando abstrair realidades e transformé-las em preceitos analiticos, ou seja, conceitos
tedricos.

O objetivo central é colocar a ANC de 87-88 nos seguintes parametros: saber
se esta criava regulacao entre membros com interesses ou caracteristicas em comum; ii)
aplicava tal regulacdo; iii) julgava a aplicacao (ou nao) da regulamentacao e; iv) punia
devidamente os descumpridores da regulacao. Este é o primeiro passo. Vamos a ele.

O primeiro ponto é saber se a constituinte de 1988 surgiu com a busca por
interesses comuns ou de grupos sociais relevantes que buscavam objetivos
comungados. Esses interesses poderiam ser de qualquer forma, mas aqui o interesse
comum dos membros que compunham a constituinte de 88 eram basicamente dois
complementares entre si: a) o fim do regime autoritario (ou da ditabranda, nos termos
colocados por O’Donnell e Schimitter na década de 80 para estudar regimes de
transicao) e; b) o desejo pela implantacdo do regime democratico no Brasil. A citacao

abaixo joga luz sobre estes dois pontos:

“[...] a Assembléia Nacional Constituinte de 1987-1988 (ANC) foi palco
de grandes conflitos de interesse e opinido que haviam permanecido
latentes, irresolutos ou agravados, durante os anos de repressao. Tais
conflitos ensejaram mobilizacoes de intensidade e extensdo inéditas
na historia das Constituintes brasileiras. Entre 1° de fevereiro de 1987
e 5 de outubro de 1988, o edificio do Congresso Nacional, em Brasilia,
transformou-se em ponto de afluéncia de multiplos setores
organizados da sociedade brasileira.1 Ali aconteceu um processo
decisorio caracterizado pelo dissenso, pela intensa e permanente
mobilizacdo de atores coletivos internos e externos, por votacOes
altamente polarizadoras e, ao mesmo tempo — sobretudo em sua fase
final —, por uma atividade igualmente intensa e incessante de busca de
acordos entre as liderancasl[...]” (PILATTI, 2006, p. 01).
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Como podemos observar, o interesse comum entre as liderancas e entre os que
estavam no interior da ANC era um fator a ser considerado. Mesmo sabendo das
disputas que existiam entre os individuos, coletivos ou nao, nao podemos
desconsiderar esse aspecto fundamental que da um passo adiante no cumprimento de
qualificar a ANC de 88 como uma instituicao stricto senso.

Pilatti ainda lembra que o extraordindrio grau de participacdo extra-
parlamentar foi algo antes nunca visto. Em nota de rodapé, lembra que os jornalistas da
época tinham na ANC a esperanca em trazer para o interior do Estado, membros que se
encontravam fora dele. Ou seja, a democracia pairava como um valor reinante na ANC,
dentro e fora. Reforcada entdo a tese de que interesses comuns uniam atores em prol da
realizacdo de um objetivo, o reestabelecimento da democracia e a blindagem que nao

permitisse o retorno de outras aventuras autoritarias. A citacao abaixo ilustra:

“[...] a Constituinte marque um ponto de inflexdo que separa o Brasil
do autoritarismo do Brasil democratizado, expandindo os direitos da
cidadania nos campos juridico, econdmico e social, redefinido as
relacOes entre Legislativo, Executivo e Judiciariol...]” .( COELHO,

1999, p. 8).

O segundo ponto, como estabelecemos, é saber se a constituinte criou medidas
que regulavam o comportamento dos atores — legisladores e expectadores. Seria
imprudente e pedestre dizer que somente um contexto formal de regras fez com que
esse ponto fosse pacifico pelos analistas e por mim. O fato de que regras existem no
papel pouco diz sobre o real comportamento dos envolvidos na ANC. Porém, ha um
residuo que nao podemos deixar de notar quanto a este aspecto. Sao as comissoes
tematicas da ANC. Vale notar que outros arranjos poderiam se formar que nao as
comissoes tematicas.

Talvez aqui resida o peso da histéria, mas como dissemos, as institui¢oes nao
estao livres deste fardo. Exemplo disso é que a constituinte de 1937, convocada pelo
entao presidente Getulio Dornelles Vargas, realizava seus trabalhos com duas frentes. A
primeira eram comissoes formadas por partidos de expressao e por frentes partidarias
que ligavam-se em torno de um interesse ou ideal. A segunda era uma frente classista,
que denotou ao governo Vargas um forte apelo popular durante a redacao final da carta
(MARTINS, 1999).

Porém a forte presenca de comissdes tematicas revela um traco importante
para que coloquemos mais um pé da ANC de 88 dentro de nosso modelo de instituigao.
A formacao de comissoes tematicas nos mostra que havia uma preocupacao em regular

o conflito, em criar um desenho institucional que atendesse interesses diversos,
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independente de tonalidades partidarias (ndo estou afirmando que estas nao existiam,
mas formalmente as comissoes poderiam abrigar atores de qualquer partido).

Ainda vemos que Coelho (1999) coloca a importancia dos partidos durante a
constituinte de 1988. Porém, os aspectos que o autor analisa levam em conta a
coeréncia e a coesao dos partidos durante o processo decisorio. Isso nao esta posto nos
eixos organizacionais que desejamos aqui. Ou seja, por mais que reconhecamos a
importancia de partidos, esta observacao ficara para um ponto a frente e nao como
critério que define a regulacao da constituinte.

Na verdade, sdo nas comissoes tematicas que abrigaram a frente de luta que
ocorreu durante a ANC. Foram elas que regularam o conflito, que debateram os temas e
que deliberaram sobre os interesses. Além disso, é claro, s@o elas quem dao o limite a
constituinte. Isso, como lembra North (1990), é uma das principais caracteristicas para
classificar um corpo organizado como instituicao.

A simples observacao do texto de Pilatti (2006) mostra o grande papel das
comissbes teméaticas. E nela que o autor concentra todos os seus esforcos descritivos e
analiticos. A devida importancia é dada para esse pequeno cosmo organizativo. O
impacto da organizacao nos procedimentos formais e informais de estratégia legislativa
dos atores reflete duas coisas: i) a importancia em se ter comissdes tematicas que
davam espaco para a formacao de procedimentos legislativos padrao, como coalizoes,
frentes ideoldgicas, e a classica divisao entre conservadores e progressistas e; ii) a
forma com que diversos assuntos de interesse nacional foram alocados em suas devidas
comissoes, passando por inclusive, pelo sistema politico que o Brasil adotaria.

Avistando o terceiro ponto da proposta, é possivel ver na constituinte de 87-88
elementos que eram capazes de julgar descumprimentos de normas? Olhando esta por
um ponto de vista mais geral podemos responder que nao. Porém, se atentarmos ao
ponto que Susnstein (1993) levanta, talvez possamos achar o elemento capaz de julgar
comportamentos desviantes.

O ponto de Sunstein é que as instituicoes politicas permitem a existéncia ou a
coexisténcia de outras instituicdes no seu interior. Isso pode ser visto essencialmente
em dois elementos, o voto e os partidos politicos. Sera entdo que estes dois elementos
seriam capazes de julgar os comportamentos desviantes?

Nesse sentido nossa resposta € positiva. Porém, sdo apenas derivacoes
extraidas da literatura. Este autor nao realizou um trabalho de pesquisa empirica que
desse conta de atribuir aos partidos e ao voto caracteristicas ponderativas acerca dos
comportamentos desviantes. A partir de Coelho (1999) e Pilatti (2006) observamos que
os partidos eram atores relevantes. Vimos que estes partidos tinham papel

preponderante no aspecto decisério, pois eram eles que formavam a agenda da

re

94

OTOG "19S ‘T U ‘T 'JOA "BOIH[0J BIOUQI) Op BOIUOIIO[H BISIASY



CONSTITUINTE DE 1987-88: ORGANIZACAO OU INSTITUICAO POLITICA?

constituinte. Por ultimo, Coelho afirma que durante a ANC de 88, os partidos

comportaram-se de forma coesa e coerente>.

“[...] a percepcao generalizada de que partidos brasileiros sdo menos
coesos que os partidos existentes nas democracias consolidadas do
Ocidente e que, por isso, sua forca na esfera parlamentar seria aqui
menos do que naqueles paises, isso ndo invalidard o que aqui se
sustenta: Que durante a Assembléia Nacional Constituinte os partidos
politicos foram suficientemente coesos para, nos momentos decisivos,
terem sido eles, e ndo blocos partidarios como o Centrdo, Frente
Evanggélica ou Bancada Ruralista, os eixos da articulacdo das maiorias
parlamentares que aprovaram os diversos pontos do texto
constitucional” (COELHO, 1999, p. 9).

Isso por outro lado, ndo nos autoriza a dizer que o comportamento coeso dos
partidos era ao mesmo tempo coerente. Para isso Pilatti sustenta o seguinte: “a atuacdao
dos integrantes das bancadas dos partidos de esquerda caracterizou-se por graus
muito elevados de coesdo e disciplina partidaria” (2006, p. 13). Isso revela, o fator
disciplina, que a coesdo dos partidos era também em torno de temas e decisdes
tomadas por lideres de partido. Ou seja, a hipdtese da coeréncia encontra também
respaldo.

Chegamos entdo ao ponto de inflexdo tedrica e derivacdo analitica que
anunciei. A partir do exame de dois autores, Coelho e Pilatti, saber em que medida os
partidos tinham a capacidade de julgar seus membros é uma tarefa que parece sofrer de
um leg interpretativo severo. Porém, tomemos o movimento inverso. Suponhamos que
os partidos nao tivessem nem coesao, nem tampouco coeréncia. Ou ainda que a
disciplina nao fosse um aspecto considerado por nenhum dos especialistas da ANC de
87-88. O que poderiamos ser levados a pensar é que nao havia durante a ANC partidos
capazes de coagir seus membros em torno de posicoes e/ou interesses.

Partindo do suposto de Coelho, 1999, de que a forca partidaria era grande nas
deliberacoes e que os partidos eram, mais do que as coaliz6es de interesses, liderancas,
valores, ou simbolos, os principais atores do processo decisorio, pensamos que estas
instituicoes sdo os rule-players da ANC. Assim sendo, podemos considerar que o eixo
teorico julgar, é realizado senao pelos partidos politicos.

Complementariamente a este raciocinio a caracteristica de aplicacao, ou seja,
da penalizacao pelo julgamento ¢ feita simultaneamente e complementariamente pelos
partidos politicos. Se supusermos que os partidos sdo passiveis de julgar o que é

relevante, ou seja, manter a coeréncia, supoe também que a coesao esta sinalizada de

2 0 autor entende aqui que coeso refere-se ao fato de que os partidos comportaram-se de forma semelhante
aos membros pares; coerente, ndo em sentido similar nem oposto, é entendido como a possibilidade com
que os partidos tém em manter seu comportamento em sintonia com a ideologia e com a distribui¢ao de
poder nos mesmos.
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forma a subjetivar a penalizacdo. Poderiamos citar aqui a infinidade de trabalhos
recentes da ciéncia politica brasileira que auferem as legendas politicas o controle sobre
representacao e sobre processo decisorio. Mas entendemos que o friso dado por Coelho
seja suficiente para a corroboracdo de nossa tese.

O segundo passo para ser estabelecido, era saber em que medida a constituinte
de 88 encaixava-se nos aspectos de uma instituicao propriamente politica. Saber se esta
desfrutava de duas condicGes: i.1) legitimidade e; i.2) mecanismo de sobrevivéncia.

O que cerca a legitimidade no caso exposto é exposto nos moldes de Weber,
que considera este fendmeno como a crenca num regime, através muito mais da adesao
do que da coacdo. Ao que nos parece, os mecanismos de legitimidade estao
intimamente ligados aos mecanismos de sobrevivéncia da instituicdo. Nao é possivel
esperar que um conviva sem o outro, e nao tampouco pensar qual dos dois regula o
outro.

A legitimidade da constituinte funda-se em dois principios: na
representatividade, ou seja, no fato de que a ANC foi formada por deputados e
senadores que foram eleitos. O voto aqui denota ndo somente legitimidade por conta da
legitimidade-racional, mas também por conta da legitimidade-carismatica. Isso
representa dois pontos de um mesmo alicerce, colocando a ANC como capacitor de
conhecimento para deliberacoes e de crenca, a acdo afetiva, de que esta assembléia
seria capaz de fazer e restabelecer a democracia. Nossa tese vai ao encontro das
conclusdes de Souza e Lamounier (1989), onde supomos que a legitimidade da
Constituinte estava alterada pela redistribui¢do de recursos de poder promovida pela
ANC. Ela foi responsavel por introduzir elementos de representatividade e estruturacao
de poder que antes ndo haviam sido presenciados na historia do pais. Segundo os

autores:

“Obviamente, ndo estamos afirmando que a estrutura do poder fica
alterada imediatamente por causa disto (por conta da redistribuicio
de poder que a carta supostamente promoveu em seu texto final).
Afirmamos, sim, que mudangas nos critérios de legitimidade
subjacentes a uma série de agdes politicas, administrativas, judiciais e
outras, abrem caminho para a futura transformacio das relagoes de
poder. Vista sob esse dngulo, a nova Constituicdo pode ser de fato
considerada democratica”. (p. 101).

Ou seja, nao supomos que a ANC distribui o poder e por conta disso é dotada
de legitimidade. Mas pela forma com que foi conduzido o seu teor e pelo efeito que esta
pode gerar, acreditamos que o fator legitimidade nao possa ser desconsiderado.

O ultimo item refere-se ao fato de saber em que medida a ANC criou

mecanismos capazes de gerar sua propria sobrevivéncia. Poderiamos supor que todos
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os membros da ANC queriam que a mesma ndo naufragasse. O motivo pode ser
racional ou politico. Se de um lado a permanéncia na ANC fazia com que os individuos
projetassem duas carreiras e poderiam entdo abarcar mais votos, a sobrevivéncia seria
racional. Por outro lado, podemos imaginar que a instituicdo estava marcada por
divergéncias, como de fato estavas, e a luta politica poderia motivar os individuos a
permanecer desse modo. Porém imagino que a evidéncia deste mecanismo de
sobrevivéncia esteja em outro lugar.

Primeiramente Panebianco (2005), sustenta que o objetivo final de toda
organizacdo € a sua sobrevivéncia. Possiveis e provaveis mudancas sdo parte do
processo com que as instituicoes criam disposi¢oes duraveis que liguem a historia as
entranhas das mesmas.

A idéia contida aqui é de que as instituicoes acabam “agindo” de um modo
inesperado por seus criadores. De que instituicbes dispoem de uma autonomia
organizativa que vai além dos interesses dos atores, do que eles representam ou do que

eles sdo. Nesse sentido vemos que:

“Uma série de decisbes autonomas da prdpria Constituinte e da
bancada majoritaria, algumas de conseqiiéncias inesperadas, outras
resultantes da incorporacdo de costumes consagrados na politica
parlamentar ordinaria, outras, ainda, creditaveis ao acaso,

N

precondicionaram as possibilidades de incorporagdo, a Constituicao
aprovada, de inimeros contetdos tipicos da agenda progressista”.
(PILATTI, 2006, p. 312).

Ou seja, o fato de existir na criacdo da ANC um bloco no poder conservador e
dotado de recursos importantes para a aprovacao de matérias, parece que regras
institucionais permitiram que a ala progressista tivesse muito a comemorar. Em minha
percepcao, isso se deve a dois fatores: i) o arranjo institucional e ii) o momento politico.
Esses dois fatores nao sao desligados entre si.

Se o arranjo institucional, com alta dose de costumes legislativos, comissoes
tematicas e presenca de clivagem ideologica permitiu que a instituicdo4 criasse
mecanismos que a fizeram permanecer nao s6 durante os meses de sua atividade, mas
até os dias de hoje, o momento politico ndo poderia ser mais propicio para a introducao
de temas referentes ao sistema de governo, ao arranjo eleitoral e a tolerancia

democrética. Isso esteve presente sempre nas comissoes temaéticas.

3 Cfe. Pilatti, 2006, em especial Introdugao.
4 Douglas North utilizaria o termo “institui¢io altamente institucionalizada”.
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CONSIDERACOES FINAIS

Como vemos no decorrer do artigo nossa intengao era cumprir parcialmente
um escrutinio que contemplasse ou nao um caso histérico especifico em uma série de
requisitos tedricos e supostamente normativos.

Entendemos que estes requisitos possuem de fato um tom regulatério, mas
isso nao é demérito quando estamos fazendo ciéncia, buscando adequar conceitos. Esse
exercicio de validade de mensuracao podera ser questionado em muitas frentess.

A primeira delas é o modelo e os conceitos mobilizados. Nao estamos
interessados em avancar na discussdo sobre o que s3o constituicoes. Estamos aqui
realizando um exercicio a partir de autores que qualificamos adequados para as
exigéncias que nos propomos. Da mesma forma, poderia se perguntar sobre a validade
das obras escolhidas que tratam a constituinte. Nesse sentido, lembramos que sao
escolhas que nao exatamente referendam ou criticam nossos objetivos, mas que tem na
Constituinte Brasileira de 1987-88 o tema central de suas analises.

Por outro lado, como podemos ver na ultima parte de nosso artigo, as
condicOes para que a ultima constituinte brasileira seja de fato uma instituicao politica
parecem ter sido cumpridas totalmente. De outra forma, a investigacdo sobre outros
aspectos que formam as institui¢cées poderiam ser desenhados, como a dependéncia do
passado. Mas neste caso especifico, descartamos tal objetivo.

Nossos critérios foram cumpridos totalmente, ora através da instituicdo da
constituinte, ora com instituicoes que estavam abrigadas no interior da ANC.
Lembramos é claro que os aspectos conjunturais devem ser considerados, bem como o
papel das liderancas como Ulysses Guimaraes, Mario Covas, Fernando Henrique
Cardoso, José Sarney, entre outros. Mas, para nossos fins, estas variaveis parecem
cumprir um papel analitico (frise-se o advérbio) menor do que o arranjo e as
caracteristicas aqui apresentadas.

Ainda, tratamos aqui da Constituinte de 1987-88 em suas linhas gerais. Muitos
autores tratam ora de seu arranjo interno, ora dos blocos partidarios, ora do processo
decisorio, etc. A intencdao aqui foi apresentar caracteristicas amplas que podem ser
exprimidas em poucos pontos, mas que revelem ainda sim, aspectos importantes para a
formacao de conceitos e de arcabouco teorico.

Lembro que este foi um exercicio que muitas vezes os cientistas politicos

recusam-se em fazer por acha-lo menor ou menos importante. Talvez o resultado desta

5 Sobre isso, consultar: ADCOCK, Robert.; COLLIER, David. (2001). Measurament Validity: a shared
standart for qualitative and quantitative research. In: The American Political Science Review. Vol.

95; n° 3. Pp. 529-546.
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analise nao seja de fato o que mais importa. O que esta de fato em evidéncia sdao os
passos que o pesquisador toma, a construc@o dos conceitos, a mobiliza¢ao de varidveis e
o cotejo de fontes diferentes, como antes de qualquer outra coisa um aprendizado

continuo.
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