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A Carta de 1988 e a tradicao

constitucional brasileira

Julio Aurélio Vianna Lopes’

Nao sera objeto de deliberacao a proposta de emenda tendente a abolir:
I- A Forma Federativa de Estado;

lI- O Voto Direto, Secreto, Universal e Periédico

ll- A Separacao dos Poderes

IV- Os Direitos e Garantias Individuais

Art. 60 § 4° da C.F./88.

Da tutela a reconducao do estado

A EXPERIENCIA CONSTITUCIONAL IBERICA E LATINO-AMERICANA tem se caracterizado por um
Constitucionalismo tutelar, o qual é marcado pela primazia do Estado em suas relacbes com a
Sociedade'. Em contraste com o Constitucionalismo comunitario euro-ocidental (continental),
em que o Estado contém a Sociedade como seu invélucro protetor e se legitima como sua
expressao institucional, no Constitucionalismo tutelar o Estado se distingue radicalmente da

Sociedade como uma entidade sélida (as instituicdes publicas), diante de uma massa amorfa e

"Pesquisador em Direito da Fundacio Casa de Rui Barbosa e Doutor em Ciéncia Politica pelo IUPER)

' Esta primazia do Estado sobre a Sociedade se revela na énfase, como matérias constitucionais, nos temas da
Administracdo Publica e da Ordem Social. Assim, as constituicdes que detalham as atividades administrativas,
alcancando aspectos especificos dos préprios servidores publicos, tém sido as brasileiras, espanholas, argentinas,
chilenas, cubana, mexicanas, paraguaias, portuguesas, peruanas, uruguaias e venezuelanas. Também sao as
brasileiras, portuguesas, cubana, espanholas, peruanas, paraguaias e japonesa que dispdem sobre as relagoes
familiares de modo abrangente. Excetuando a japonesa (alheia a tradicao ocidental) pertencem ao que caracterizo
como Constitucionalismo tutelar. (Indice temético das Constituicoes. Subsecretaria de Edicdes do Senado Federal,
Brasilia, Volume lll, p. 1132-1133, 1196, 1211, 1293-1294).
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cadtica (as relacoes sociais), consistindo a legitimidade daquele nas constantes intervencoes
disciplinadoras sobre esta. Em contraponto ao Constitucionalismo agregacionista anglo-
americano, em que o Estado se acopla a Sociedade como um complemento de sua dinamica
propria e legitimando-se como um constructo inventado por ela para seu aperfeicoamento, no
Constitucionalismo tutelar o Estado se sobrepde a Sociedade como a prefiguracdo de seu
destino histérico e se legitima pela dinamica que confere a sociabilidade (incapaz por si de
produzi-la) através de suas intervencdes. Trata-se de experiéncia constitucional na qual a esfera
publica se apresenta plenamente separada e acima da Sociedade, com a qual celebra uma

relacdo de estranhamento.

Ao invés de uma “superestrutura”, o Estado é a “infra-estrutura” da Sociedade, mediante
autonomia absoluta perante ela e sobre a qual reitera sua descontinuidade, como primeira
e Unica instancia da Histdria. Ao contrario dos demais constitucionalismos ocidentais, a
Sociedade resulta do impacto institucional ininterrupto do Estado e, portanto, ele nao se
esgota no papel de guardido daquela, sendo-lhe indispensavel a condicao de depositario de
um ethos préprio e superior a ser desempenhado. Nesta tradicdo constitucional,
perpassando todas as suas variantes (inclusive liberais e democraticas), a tutela da
Sociedade mediante intervencdes que a constituiriam como tal, exigiu a configuracao de
Estados apetrechados para o controle social. O esmero deste Constitucionalismo no
controle da Sociedade se revelou em dois aspectos institucionais de seus Estados: num

Executivo concentracionista e nas agéncias institucionais de cooperacao estatal.

O primeiro aspecto é relativo a centralidade assumida pela fungéo executiva em face
das funcdes legislativa e judiciaria do Estado moderno?, ambas posicionadas como
complementares daquela no Constitucionalismo tutelar. Isto distingue a experiéncia
ibérica inclusive das unificacdes italiana e alema (onde o papel aglutinador do Executivo
também foi importante), nas quais o Parlamento desempenhou relevante papel de

legitimacéo, condicionando o processo decisério arbitrado pelos chefes de Estado.

? MORSE, Richard. O espelho de Prospero. S&o Paulo: Cia. das Letras, 1996, capitulos “A escolha politica espanhola” e

“Liberalismo e democracia no contexto ibero-americano”.
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Também marca a trajetoria constitucional latino-americana um Executivo alocado como
centro do sistema politico. Sua proeminéncia advém da ampliacao do carater
administrativo no Estado interventor, correspondente ao Constitucionalismo tutelar da

Sociedade, ora impulsionando, ora direcionando sua modernizagé&o.

O segundo aspecto é relativo a formulacao de entidades paraestatais dotadas de
personalidade juridica prépria como meios privilegiados na relacao Estado/Sociedade. Se a
ampla gama de prerrogativas conferidas ao Executivo serve para atenuar a influéncia
parlamentar e judiciaria sobre as atividades administrativas, as agéncias institucionais
incrementam o carater interventor do Estado sobre a Sociedade como uma malha que se
imiscui nas relacdes sociais. A autonomia relativa destas instituicoes pro-Estado também
distingue o corporativismo ibérico e latino-americano do europeu. Estruturalmente alheias
ao Estado’, as agéncias institucionais se vinculam funcionalmente a ele como “correias de
transmissao” do Executivo (o que também as distingue da experiéncia anglo-americana, na

qual seus congéneres se vinculam ao Parlamento).

Desde fins do século XX, a tradicdo constitucional tutelar vem apresentando inflexdes
importantes, a medida que se radicaliza a modernizacao social e se obsoletizam os
mecanismos administrativos de controle estatal. Jorge Miranda® acentua, neste sentido, a
institucionalizacdo de constricbes ao Executivo como tendéncia no Constitucionalismo
latino-americano recente — o que também se verificou nas reformulacdes do
Parlamentarismo portugués (1976) e espanhol (1978). O que altera a relacao entre os
Poderes de Estado, dado que, embora mantidas as atribuicées do Executivo sem ampliacao
significativa do arco funcional do Legislativo e do Judiciario, estes sao incumbidos da
aplicacdo daquelas constri¢des. Outra variavel institucional introduzida foi a autonomizacgao

(quando nao a independéncia institucional) de agéncias anteriormente vinculadas ao

> MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 332-33.

* MIRANDA, Jorge. Constituicées de Diversos Paises. Lisboa: Imprensa Nacional, 1979; CARVALHO, Nelson R. Do PRI

ao Sistema Plural na Transicdo Mexicana. Em Lua Nova, n. 40/41, 1997.

JULIO AURELIO VIANNA LOPES: A Carta de 1988 e a tradicao constitucional brasileira |



Fundacdo Casa de Rui Barbosa

www.casaruibarbosa.gov.br

Executivo, tornadas érgaos do Estado alheios aos Poderes e auxiliares do controle social
daquele — de certo modo invertendo sua relacdo tradicional® com a Sociedade. O processo
politico real corrobora tal percepcdo com destituicdes formais de chefes de governo, ou
figuras equivalentes, mediante mobilizacdées populares variadas: Marcelo Caetano em
Portugal, comandantes militares na Espanha, Pinochet na concertacion chilena, Fujimori no
Peru, De La RUa na Argentina... Mesmo as formalizacoes, ainda quando nao concludentes,
de iniciativas neste sentido (Equador e Venezuela recentes) indicam uma dinamica politica
pela qual a Sociedade se projeta no Estado. E isto ocorre através de instrumentos
vinculados, tradicionalmente, ao exercicio da funcao executiva, como o plebiscito e o
impeachment ou de agéncias funcionalmente autonomizadas do Executivo, como o

Ministério Publico ou organismos de extracao sindical.

De fato, a modernizacao das sociedades ibéricas e latino-americanas tornou perempta a
relacao de tutela Estado/Sociedade, tornando esta Ultima altamente reativa aos métodos de
controle tradicionais, apesar de reiteradamente renovados. Entre nés também é perceptivel

essa inflexdo do Estado, de férceps da modernizacao social a sustentaculo da mesma.

1988 e o constitucionalismo brasileiro

Neste sentido, a Constituicado Federal de 1988 é o marco institucional da inflexdo de nossa
tradicao constitucional. Pode-se detecta-la na prépria ordem politica que prescreve, com as
constricoes ao Executivo (particularmente o federal) mediante incremento da
“parlamentarizacdo” do sistema (ainda que sem estabelecer o Parlamentarismo) e profusdo

de agéncias institucionais autdbnomas® (como os conselhos de politicas publicas) dos Poderes

® TELLES, Vera. Sociedade Civil, Direitos e Espacos Publicos. Revista Pélis, n. 14, Sao Paulo, 1994, e BOSCHI, Renato
Raul. A Arte da Associacao — Politica de Base e Democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Ed. Vértice/RT, 1988, p. 23-4.
DAGNINO, Evelina (Org.). Sociedade Civil e Espacos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra/Unicamp, 2002.

° LOPES, Julio Aurélio Vianna. Democracia e Cidadania: O Novo Ministério Publico Brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2000; AVRITZER, Leonardo. Sociedade Civil e Democratizagdo. Belo Horizonte: Del Rey, 1994 e LESSA, Ricardo.
Conselhismo Invade Cidades. Gazeta Mercantil. Sado Paulo, 16/05/2001.
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de Estado, problematizando substancialmente os dois focos caracteristicos do
Constitucionalismo tutelar. Bem como no processo politico em cujo curso desponta a nova
Magna Carta: a mobilizacdo popular “Diretas Ja” (1984), pela eleicao direta do presidente
da Republica — coroando a ascendente (desde as eleicdes para os governos estaduais em
1974) pressao social pela democratizacdo do centro da estrutura politica; a reproducao
posterior da mobilizacdo (com a derrota da iniciativa das “Diretas J&"), pela eleicao de
Tancredo Neves no préprio Colégio Eleitoral da ditadura (vitoriosa em virtude do carater
negociado desta candidatura com setores do regime); o Plano Cruzado mediante o controle
da inflacdo com ampla fiscalizacao popular dos precos (1986); a vitéria do Presidencialismo
(1993) no plebiscito constitucional (art. 2° ADCT’), como efetivo veto popular a reforma da
ordem politica, entdo propagandeada e com adesdo da maioria parlamentar — o que se
evidenciou na freqiiente auséncia de quorum durante a revisao constitucional posterior (art.
3° ADCT).

Além de todos os eventos supracitados, qgue compdem o processo politico relacionado a
constitucionalizacdo democratica, a inversao da primazia do Estado, caracteristica da
tradicdo constitucional brasileira, tornando-o foco privilegiado das projecdes da
sociabilidade, se patenteou, principalmente, com o impeachment do Presidente Collor em
1993. Este episodio consistiu no “batismo de fogo” da nova Constituicao, a qual
parametrou as relacdes entre os poderes durante situacao constitucional de 6bvia
excepcionalidade politica: nao houve subordinacdes entre os mesmos, cujas autoridades —
sem excecoes — se ativeram a solucao constitucional para a longa crise institucional. Mesmo
a sancao do impeachment (com o afastamento da vida publica) apesar da renuncia do
presidente no momento do seu julgamento pelo Senado, representou imposicao
constitucional (oriunda do afastamento do exercicio do cargo®) lastreada na opiniao

popular.

7 Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias da Carta de 1988. (N.A.)

® Art. 86 § 1°, Il da C.F./88.
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Assim, se ao Constitucionalismo tutelar corresponde a projecao do Estado sobre a
Sociedade e um Executivo centrifugo, tendendo a se estender sobre as demais instituicoes
publicas e as relacdes sociais, a inflexdo desta tradicdo constitucional na transicdo
democratica dos anos 80 aponta para uma institucionalizacao politica que canaliza as
projecdes da Sociedade sobre o Estado e formula um Executivo centripeto, tendendo a
atracdo e mobilizacdo das outras instituicdes publicas (o Congresso Nacional, o STF, as
demais entidades federativas estaduais e municipais), ndo mais conferindo, mas absorvendo

a dindmica da sociabilidade

Tais mobilizacbes tém carater negativo ou positivo (como na recente instituicao do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social, a titulo de interlocucdo com a sociedade
civil), tornando a Presidéncia da Republica, desde o processo de remocao do governo
autoritario (1984), o foco — por acao e por omissao! — da Democracia, congregando e
possibilitando a interlocucdo entre os varios agentes. O presidente nao fixa a agenda
politica, a qual, porém, é definida mediante a aglutinacdo que ocorre em torno do mesmo,

ora com sua anuéncia, ora sem ela.

Constitucionalizacédo e transicdo democratica

Na distincao assentada por O’Donnel’ entre transicdo e consolidacdo democratica, o
primeiro termo designaria o processo marcado pela elaboracao de instituicoes democraticas
pari passu a desconstrucao das instituicdes autoritarias, enquanto o segundo termo
designaria o processo caracterizado pela igualmente progressiva operacionalizacao das
instituicdes democraticas, que vao afirmando sua “governanca” nas relacoes

Estado/Sociedade.

Tal distincdo ndo é absoluta na democratizacao brasileira dos anos 80, nela se imbricando,
a partir da nova Carta, ambos os processos. De fato, a Constituicao elaborada ndo encerrou

a transicao democratica, visto que a formulacao da ordem constitucional permaneceu na

°* O'DONNEL, Guillermo. Hiatos, instituicbes e perspectivas democraticas. Em REIS, Fabio Wanderley (Org.). A

Democracia no Brasil: Dilemas e Perspectivas. Sao Paulo: Vértice/RT, 1988.
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ordem do dia, com a previsao do plebiscito (art. 2° ADCT) sobre forma/sistema de governo
(questao evidentemente essencial ao sistema politico); de uma revisao, de todo o texto, em
cinco anos (art. 3° ADCT) e a formacao de coalizdes hegemdnicas em torno da reforma
constitucional como agenda publica, a partir do Executivo Federal. Na verdade, além de ndo
esgotar a transicao democratica, a Magna Carta iniciou a consolidacao democratica (a qual
se situou, na democratizacao brasileira, como uma fase/aspecto do processo de transicao),
como alvo das criticas do Governo Sarney, que a caracterizava como indutora de
ingovernabilidade pela universalizacao de direitos pretendida (considerada irrealizavel) e sua
hibridizacao dos regimes parlamentar/presidencial de governo, bem como e principalmente
de emendas constitucionais do Governo Collor de Mello, eleito com a bandeira de amplas
mudancas na Constituicdo. Este Governo foi o rubicdo da nova ordem constitucional,
ameacada diretamente por um “Emendao” (conjunto de emendas constitucionais
propostas em bloco sobre as diversas partes do texto) e por um plano de estabilizacao

inflacionaria mediante confisco de liquidez monetaria da economia.

Deste modo, os primérdios da Carta de 1988 se caracterizaram pela contraposicdo entre a
tradicao do Constitucionalismo tutelar, brandida principalmente nas iniciativas do Governo
Collor e a tendéncia a sua inflexdo, emergente desde as “Diretas J&" até a relevancia das
“emendas populares” (em sua ampla maioria aprovadas) no processo decisério da
Assembléia Nacional Constituinte. Esta ultima tendéncia, apesar dos movimentos
avassaladores do Executivo, foi se impondo, a medida que o Congresso Nacional atenuou a
margem de confisco dos ativos financeiros pela modificacdo da Medida Proviséria
governamental de estabilizacdo econdmica e ndo sustentou a tramitacao célere das
propostas do “Emendao”, bem como o Poder Judiciario recepcionou as postulacdes,
através do sistema difuso de controle de constitucionalidade, de desbloqueio das contas
bancarias e o STF/Procuradoria Geral da Republica problematizavam a iniciativa do
“Emendao”, sinalizando para o seu desmembramento, considerando que a mudanca

generalizada da Carta nao condizia com o mecanismo da emenda a Constituicao (art. 60).

Neste sentido, 1993 foi decisivo para a sorte da ordem constitucional emergente, na

medida em que o plebiscito sobre forma/sistema de governo (art. 2° do ADCT) optou pelo
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Presidencialismo (preferindo, dentre as propostas apresentadas, a que primava pela escolha
direta do chefe de Governo) por larga vantagem e apesar das inclinacées parlamentaristas
da ampla maioria da classe politica brasileira; a revisao constitucional (art. 3° ADCT),
método excepcional de reforma do texto, fracassou rotundamente'® por reiteradas faltas de
quorum (indicando a ndo-mobilizacdo da opinido publica pelas forcas politicas
reformadoras) e, principalmente, pelo impeachment do Presidente Collor como crise
institucional durante a qual os poderes, travando relacoes de equivaléncia e respeito a
Constituicao como solucao do processo de remocao do primeiro mandatario do Pafs,
inéditas na histoéria brasileira. Portanto, o impeachment encerrou a claudicante consolidacao
da ordem democratica, ao tornar a Constituicao objeto da ética publica pela Sociedade em
geral, e findou a longa transicdo a democracia, ao ratificar a opcao presidencial anterior (a
qual enfraqueceu o animo revisionista posterior), legitimando o regime pelo emprego da
solucao de crise institucional (e destituicao do chefe de governo) prépria do
Presidencialismo. Como relacdo Estado/Sociedade, a Carta Magna de 1988 se tornava

realidade, inaugurando uma nova tradicao constitucional e um novo Constitucionalismo.

O fortalecimento da ordem constitucional, a partir de entdo, também se evidencia pela
profusao de emendas promulgadas a partir de 1994. Ao contrario das analises que
atribuem fragilidade as constituicdes reformadas'’, creio que ha reformas que vulneram e
outras que fortalecem ou atestam a solidez constitucional. E é neste caso que se deveriam

enquadrar as reformas posteriores ao governo Collor, por duas razoes:

1. Durante os governos (dois mandatos) de Fernando Henrique Cardoso ocorreram 34 (das

40 emendas havidas'?) modificacdes constitucionais. Em sua maioria resultaram de

' A revisdo produziu apenas seis emendas, destacando-se a diminuicdo do mandato presidencial para quatro anos (n.

5) e o detalhamento da disciplina parlamentar (n.s 4 e 6).
" HESSE, Konrad. A Forca Normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1991, p.23-25.

"> No Governo Lula ocorreu a 40° emenda (sobre os aparelhos de regulacao financeira), estando em curso emendas

previdenciaria (setor publico) e tributaria (dimensao federativa);
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iniciativas do Executivo Federal, no sentido de enfatizar o aspecto regulatério em
detrimento do aspecto participativo” do Estado em suas intervencoes sobre o mercado. No
entanto, apesar do éxito reformador de um governo informado por esta orientacao politica,
a proveniéncia de tantas emendas do Executivo atesta a resisténcia da ordem

constitucional, visto que todos os seus projetos foram substancialmente alterados para sua
adaptacéo a institucionalidade de 1988. E o que se evidenciou, desde o inicio das reformas,
no seu conflito com o Congresso Nacional em torno da alocacao politica dos érgaos
reguladores. De fato, nao vingou a tentativa presidencial de institucionalizar as agéncias
executivas formuladas pela intelligentsia governamental™, predominando o estabelecimento
de instancias regulatérias, compartilhadas com o Legislativo e dotadas de ampla autonomia

estrutural /funcional.

2. O ciclo reformador de Fernando Henrique Cardoso distinguia-se do governo Collor pela
insercao de institutos market-oriented sem a énfase na busca da recentralizacao politica,
tipica da revitalizacao do Constitucionalismo tutelar, intentada pelo entdo “cacador de
marajas” do servico publico. O compromisso com a democracia, a0 menos como método
de governo, foi explicitado pela coalizdo hegemdnica, enquanto que, embora o periodo se
tenha caracterizado pela ampliacdo de edicoes e re-edicées das Medidas Provisorias',
também se iniciou o processo (ainda em curso) de constricao do Executivo Federal no
emprego deste instrumento ', privilegiado de modo crescente, desde a sua

institucionalizacao.

"> NETO, Diogo de Figueiredo M. Apontamentos sobre a Reforma Administrativa. Rio de Janeiro: Ed. Renovar.

' “Subsidios para a reforma do Estado — Desregulamentacao e Novas Regulacdes” Seminario ENAP/IPEA/IBAM —

Ministério de Estado da Secretaria de Planejamento, Orcamento e Coordenacgao da Presidéncia da Republica, 1994.

'* PESSANHA, Charles.O Poder Executivo e o Processo Legislativo nas Constituicdes Brasileiras (ANEXO V). Em Vianna,

Werneck (Org.). A Democracia e os Trés Poderes no Brasil. Belo Horizonte: UFMG, 2002.

'® LOPES, Julio Aurélio Vianna. Licées de Direito Constitucional, p.155-161.
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Tal constricdo se evidenciou desde o inicio das reformas market-oriented, com a inclusdo do
primeiro novo artigo a Constituicao Federal (art. 246), proibindo o emprego das Medidas
Provisorias na regulamentacao daquelas, a qual s6 adviria, portanto, do processo legislativo
comum (emenda 07/1995). Esta vedacao constitucional ao Presidente da Republica se
repetiu, especificamente, nas demais emendas constitucionais da mesma natureza e, ao
final do Governo FHC, as Medidas Provisérias foram objeto (emenda 32/2001) de
verdadeiro redimensionamento como instituto, incrementando seu controle formal pelo
Legislativo e as hipoteses de seu controle material pelo Judiciario. Sdo modificacoes que
reforcaram a parlamentarizacdo do Presidencialismo brasileiro, cujas consequéncias ainda

devem ser observadas.
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