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O PROCESSOPECISORIO NA
CONSTITUICAO DE 1988:
PRATICASINSTITUCIONAIS

MARCIA TEIXEIRA DE SO

O tema de fundo deste artigo consiste na complexidade que car
riza 0s momentos constituintes. Seu foco central concentra-se no prox
decisorio que esteve subjacente & elaboragdo da Constituicao de 1988.
processo decisdrio serd examinado a partir de dois enfoques distintc
primeiro refere-se ao conjunto de regras que definiu um método de disct
e aprovagdo dos enunciados congtitucionais. O segundo se propde a da
a0s congtituintes, ao destacar suas visdes sobre o0 tema substantivo darel
entre o Poder Executivo e o Poder Legidativo no Brasil. Dadas as dimer
do artigo, néo foi possivel matizar, contrapor ou reiterar os termos do d
sobre 0 sistema de governo com avasta bibliografia produzida no ambi
ciéncia politica brasileira nem da produg&o especializada internacional.

Na andlise do momento congtituinte pdde-se perceber que os ¢
tituintes detinham uma clara percepcao de que a definicdo de um métoc
escolha das proposicfes a serem inseridas na nova Carta, poderia d
cadear, logo de saida, recursos de poder para alguns postos-chave na or
zag80 do processo decisorio. A constatacdo desse fato gerou uma crise
implicou ateraco nas regras do jogo, mesmo depois que o debate con:
ciona jaavancara.

No contexto dos debates parlamentares pdde-se ainda observar
0s condtituintes, a centralidade de uma percepcdo que deposita um ext
poder ao enunciado juridico, a ponto de entendé-lo como o principal
que, de modo unilateral, € responsavel por desencadear préticas politica
ddo vida as ingtituigdes.

Essa espécie de positivismo juridico constrastou, por sua vez,
as posicles de um grupo de constituintes, que insistia em pensar os
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positivos juridicos como mecanismos que deveriam ser talhados a luz
dilemas trazidos pela agdo coletiva em ambientes de razoavel comp
dade politica nos quais prevalecem os comportamentos reiterativos
conjugam adequagdes e recombinagles entre a norma e as préticas. N
palavra, parao grupo em questdo, enunciados juridicos ndo assegurari
nem prescreveriam, necessariamente, préticas distintas daguelas cri:
zadas pela agéo coletiva.

E, por fim, num sentido claramente exploratério, longe de alce
maior sistematicidade, mas apenas para pontuar alguns aspectos, prete
serefletir sobre a sugestdo posta por Sartori(1996) de que a previsibili
dos efeitos das estruturas constitucionais pode ser uma garantia de n
equilibrio entre texto e préticas institucionais.

CONSTITUICOES E SEU MODUS FACIENDI

As congtituigdes, no contexto do Estado moderno, em qu
relagdes de poder sdo secularizadas e configuradas numa esfera auton
estabelecem as estruturas que formam o governo e especificam o est
de direitos e deveres dos individuos (Schmitt,1982).

Para ser reconhecida como legitima e conferir autoridade leg:
poder do Estado, uma Constitui¢do deve ter como fonte a participagac
eleitores pelos seus representantes, aos quais deveria caber a discussé
elaboracdo de seus principios e enunciados.

No sentido de se garantir autonomia e ndo-coercéo diante do p
constituido, o poder constituinte devera dispor de regras e pré-condi
que lhe imprimam um méaximo de correspondéncia com a liberdad
escolha dos €eleitores. Este ponto expressa um problema classico da t
constitucional: o do poder soberano na defini¢do do novo arranjo poli

A relacdo que se estabelece entre poder constituido e poder co
tuinte tem-se mostrado um posto de observacdo recorrente entre 0s
diosos dos processos politicos que envolvem mudanga ou alteracdio ne
posic¢éo das relagdes de poder, tanto no &mbito do Estado como dests
conexdo com a sociedade. (Finer,1964; Arendt,1988; Moran,1993).

As Assembléias Nacionais Constituintes, quase por defini
espelham momentos de tensdo e de conflitos, uma vez que sdo instal
para instituir um novo ordenamento do poder, a0 mesmo tempo em
simbdlica e efetivamente, devem dterar ou eliminar a moldura pol
antecedente.
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Analisando os processos constituintes do século XVIII na Frar
Estados Unidos, Jon Elster(1944) nala que é forte a premissa que
tenta ser a imparcialidade uma conduta mais comum nestes mom
especificos do que em reunides legidativas ordinarias. Da necessida
se estabelecer regras mais gerais e mais duradoras, remetidas a um fi
indefinido, ou formuladas com o intuito de modelar uma estrutur
governo, tenderia a prevalecer, entre os atores envolvidos, uma pro
compreendida como a melhor dentre os arranjos institucionais possiv

O que se aguarda de uma Constitui¢do é que ela seja uma espéc
ancora institucional ao estabel ecer parametros duradouros para a aga
governos e para as fungdes do Estado.

Os parlamentares-constituintes se véem diante de conjunturas
cas de tomada de decisdo, isto &, situagcdes em que as deliberactes a
de determinado elenco de questes devem ser apreciadas sob a restric
um conjunto de regras que delimitam 0 modo pelo qual as decisdes ¢
tomadas (Elster,1993).

Como peculiaridade de todo momento constituinte, a perce
sobre 0 passado politico recente, vivido pelos atores responsaveis pele
mulacdo de um novo arranjo constitucional, consistird num dos marc
referéncia primordiais em suas ponderacgfes. Estas ponderacfes, pol
vez, resultam, também, da escolhareflexiva que os atores e grupos es
ficos fazem, tendo como quest&o significativa, 0s riscos e o0s esforcos
0s quais deveriam se comprometer para alterar ou manter o status
(Lamounier,1990).

Neste sentido, a constru¢do de um novo arranjo ingtitucional in
se num ambiente de expectativas incertas, aspiragdes passiveis de vari
e de ambiguidade bem como de interesses multiplos e potencialment
conflito (Lanzara,1997).

O longo periodo militar (1964-1985) que antecedeu a reunié
Assembléia Constituinte brasileira de 1987, sustentado que foi pelo ¢
movimento de restritividade politica versus modernizagdo econdmica,
porcionou uma diferenciacdo social ampla sem uma estrutura po
abrangente e estével que pudesse canalizar e representar as demand:
grupos, organizagdes, segmentos profissionais, etc, junto aos aparel he
Estado?.

Observando-se 0 modus faciendi da Constituicdo de 1
percebe-se que houve éxito das pressdes exercidas pelas dema

1 Ver Luiz Werneck Vianna (1997).
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desagregadas, ao influenciar na escolha de um modelo decisorio
incluia, paritariamente, todos os parlamentares na elaboragdo do t
constitucional.

Esta bem sucedida pressdo fragmentada da sociedade civil |
ser compreendida pela dificuldade de se articular o que Schmitt (1
denominou decisao politicafundamental, isto &, esforgos realizados
forcas partidérias no sentido da defini¢c@o de mudancas mobilizando
capacidades para a agregagdo de um projeto constitucional .

Diferentemente das constitui¢cdes de 1891 e de 1934, em qu
constituintes receberam um anteprojeto do Executivo a partir do qual
ciaram os trabalhos de elaboracéo de uma nova carta, a ConstituicZ
1988 proveio da propria vontade dos constitui ntes’.

O presidente da Assembléia Constituinte, deputado Uly
Guimardes (PMDB), tentara, de inicio, utilizar 0 mesmo expedient
Constituicdo de 1946, que previa a nomeagdo de uma comissdo esp
de parlamentares para elaborar o texto-base, proposta recusada f
constituintes.

A justificativa para esta recusa fazia-se em nome da exigéncic
parlamentares pela democratizagdo das decisfes, ou seja, a premiss
gue a todos os parlamentares deveria ser, igualmente proporcionac
direito de participar no processo de confecgéo da Carta’.

A esta aspiragdo por uma efetiva participagdo soma-se uma v
vel societaria, que igualmente influenciou a escolha, no inicio do prc
so constituinte, de um método decisorio fragmentario. O process
transicdo politica na sociedade brasileira culminou com a formaga

2 Embora o Presidente José Sarney tivesse criado a Comissdo Especial de Es
Constitucionais, em 1985, presidida pelo jurista Afonso Arinos para elaborar um antep
de Constituicdo com o objetivo de ser oferecido como um conjunto de sugestdes aos ¢
tuintes, o texto da comissdo acabou por ndo ser enviado a Assembléia Nacional Constit

O presidente da Camara dos Deputados, Ulysses Guimardes (PMDB-SP), solicit
Assessoria dessa ingtitui¢do a elaborag@o de um esbogo de regimento interno, o qual de
ter como base 0 modelo de 1946, isto €, uma grande comisséo encarregada de redigir as
cipais linhas de um projeto constitucional. O parlamentar Fernando Lyra (PMDB-PE
tendia disputar com Ulysses Guimarédes (PMDB-SP) pela presidéncia da Constituinte e
tanto advertia, em discursos acalorados, de que haveria um grande risco de o colegia
constituintes ser dividido em parlamentares de primeira e de segunda classe. Para um
mais detalhado das dificuldades de se estabelecer um método de trabalho do texto cor
cional, ver Bonavides e Andrade, op.cit.
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grupos e associ agdes reivindicadores de direitos que ansiavam por in
los no novo codigo constitucional®.

Esta dinémica permeada pelaidéiade interesse combinava-se
iniciativas politicas animadas pelo anseio genuino de reflexdo na per:
tiva de um aprimoramento institucional.

Nas Assembléias Congtituintes convivem a linguagem da neg
¢do e da argumentacdo, como duas formas de comunicagdo que o
justapdem ora prevalecem uma sobre a outra, dependendo das contir
cias especificas (Elster,1994).

No caso brasileiro em tela, 0s recursos comunicativos acim:
sinalados foram potencializados pela intensa presenca de inimeros gr
e segmentos organizados da sociedade que estabel eceram contato co
constituintes durante os trabalhos constitucionais.

A intensidade do debate sobre como escolher as regras que or
zariam o procedimento de elaboracdo constitucional estava relacio
com o fato de que sem uma reflexdo previamente consolidada nos par
politicos acerca dos temas constitucionais e sem o anteprojeto da Com
Afonso Arinos, a defini¢do de uma rotina de trabalho para os constitu
consistia numa tarefa complexa.

O METODO DE DECISAO DA CONSTITUINTE

A elaboracdo do regimento interno da Assembléia Naci
Constituinte fora marcada por muitas controvérsias e disputas poli
uma vez gue os constituintes se mostravam refratarios aidéia de se
por uma comissao especial para a elaboracdo de um anteprojeto, con
processo constituinte de 1946. Tendo sido preterido este caminho, 0s
lamentares constituintes mais proximos do centro decisorio, isto ¢
Presidéncia da ANC, reconheciam que n&o tinham um modelo para
a Constituicdo, dada a auséncia de uma meméria histérica comparti

4 Sobre a diversidade organizacional, nas décadas de 70 e 80, em cidades como S&o P
Grande S&o Paulo e Rio de Janeiro e Grande Rio de Janeiro, ver Wanderley Guilhern
Santos (1991). Ver, também, o depoimento do ex-deputado Nelson Jobim (PMDB-RS)
as demandas por direitos corporativos de vérios grupos organizados e de organim
sociedade civil junto aos parlamentares constituintes. Cf. Cadernos de Pesquisa CEE
n°3, 1994.
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e sistemati zada sobre esses processos®. Ao argumento pode-se acres
tar a insuficiente socializagdo do debate sobre temas constitucic
durante o processo eleitoral de 1986.

Diante desta contingéncia, preval eceu uma exploragdo inventiv
perspectiva de montagem de um modelo decisorio, aqual deverialeva
conta, dadas as exigéncias evocadas em nome da paridade decisoria,
Nas um pressuposto, o de que todos os constituintes deveriam particip
processo em Curso.

Identificados como obra condominial dos lideres dos partidos
representacdo congressual, os 86 artigos do regimento interno da /
aliados aos regulamentos das comissdes bem como a utilizagdo dos
mentos internos da Camara e do Senado, como linhas auxiliares, der
stram uma dimensdo das dificuldades de obtencdo de regras clar
inequivocas que estabel ecessem a forma do jogo no processo constitu

O formato afinal acordado foi o da distribuigdo proporcional
503 constituintes em oito comissdes teméticas, por sua vez dividida
trés subcomissdes compostas por 21 membros que discutiam temas ¢
xos. O inicio dos trabal hos nas comissdes contou com audiéncias publ
nas quai s personalidades politicas e académicas eram convidadas para
exposicdo de tema correspondente a cada um destes colegiados. Os
relatérios ai originados deveriam, em seguida, ser rediscutidos |
respectivas comissdes teméticas, cuja fungdo era a de produzir um 1
novo a partir das proposi¢oes recebidas.

A verificagio deste modelo decisorio fragmentado correspor
paradoxalmente, uma consequéncia que fora refutada pelos constitui
mas que agora se colocava como uma necessidade inarredavel. Ou
revelou-se imperiosa a formago de uma comissdo com a atribuica
imprimir maior coesdo, sistematicidade e excluir as contradigdes do
junto das proposi ¢des apresentadas.

Neste sentido, a comissdo de sistematizagdo foi uma espéci
sucedaneo do que seria uma comissdo de elaboracdo de um anteprc
Deslocava-se, portanto, a assimetria decisoria entre os constituintes
um segundo momento deste processo.

50 ex-deputado Nelson Jobim, num depoimento em seminario no CEBRAP, de onde |

extraidas estas passagens, assinalava que este momento de impasse levou-o a recolher
magdes sobre todos 0s regimentos internos das constituigdes brasileiras e dos model os
quais foram elaboradas as constitui¢des modernas do pdés-guerra na Europa. Ver Caderr
Pesquisa CEBRAP, op.cit.
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E compreensivel, nesta linha argumentativa, a disputa pelo care
relatoria-geral da comissdo de sistematizacdiob, uma vez que esta det
na forma do primeiro regimento interno, maior ascendéncia decisori
relacdo ao plenario geral.

Uma de suas fungdes principais era conhecer, de modo
abrangente, as matérias propostas, pois cabia ao relator verificar o col
do e acoerénciaao longo do texto. Esse trabalho exaustivo, de caréter
nico”, como o denominava o senador Bernardo Cabral (PMDB-AM)), «
tituia-se uma referéncia obrigatéria para o posicionamento dos p
mentares no plenario.

ApGs os encaminhamentos de defesa e de rejeicdo de determi
matéria e do debate que se desenrolava em seguida, o voto do relato
percebido como uma espécie de balizamento que auxiliava as delibere
transcorridas na assembléa.

De modo geral, pode-se afirmar que as relatorias desempenhan
papel importante nos processos decisdrios na medida em que infl
sobremaneira na elaboragdo dos anteprojetos encaminhados a vot:
Como centralizadores de todas as informagdes disponiveis no ambit
sua atuagdo formal, os relatores dispdem de um amplo raio de interve
no que se refere ao contelido mesmo das proposicoes contidas em
pareceres.

Os presidentes das comissdes, por sua vez, concentrariam gr
poder na medida em que influenciavam diretamente as decisdes regil
tais.

A vitdria expressiva do PMDB nas elei¢des de 1986 assegure
este partido, ap6s acordo com o PFL, detentor da segunda maior ban
aindicagdo das relatorias para o primeiro partido e as presidéncias p
segundo’.

Um conjunto de medidas politicas acabou por desencadear
grave conflito no ambito da Constituinte. A prética da indicacéo dos

6 Os membros desta comissio eram compostos pelos presidentes e pelos relatores das ¢
sOes teméticas, pelos relatores das subcomissdes, pelos representantes da elite dos part
pelos seus préprios relatores e presidente. A disputa para a relatoria-geral da Comiss
Sistematizagdo fora travada entre os Senadores Fernando Henrique Cardoso(PMDB-
Bernardo Cabral(PMDB-AM) e pelo deputado federal Pimenta da Veiga (PMDB-M
resultado deste embate foi um empate entre Pimenta da Veiga e Cabral. O segundo turnc
gurou avitéria a Cabral, que além da aprovagéo do Senado contou com o apoio explic
90vemo. Ver Bonavides e Andrade op.cit.

O PDT indicou um relator e duas presidéncias; PDS, PDC e PT indicaram um ri
respectivamente.
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tores pela lideranca partidéria, que no caso do senador Mério C
(PMDB-SP), ao conduzir a esquerda do PMDB para 0s postos menci
dos, implicou um descompasso entre o sistema de valores com o qu
identificava a maioria do plenario e os constituintes reunidos na comi
de sistematizacéo.

O nlcleo do problema residia na forma fragmentada de
tribuicdo do poder decisorio e narelagdo que se estabel eceu entre as
pas bem delimitadas de construcéo do texto constitucional, isto &, as
comissfes, acomissdo temética, acomissdo de sistematizagao e, por
o plenario geral, e o grau de legitimidade das deliberactes tomada
cada um desses colegiados.

O conflito mencionado acima derivou da relagdo entre as
Ultimas etapas decisorias. O método de formar o 6rgéo decisor (comi
de sistematizacdo) e a relacdo que se estabeleceu entre o quorur
maioria absoluta (42 votos) necessario para a aprovacao do conjuntc
propostas ai reformuladas e a etapa posterior, que previa 0 seu exi
agora pelo corpo de parlamentares-constituintes reunido em plen
configuraram um genuino dilema de representagéo.

Para o plenério alterar as proposi¢des que haviam sido elabor
e reelaboradas pelas etapas anteriores exigia-se, também, o quorur
votac8o de maioria aboluta, ou sgja, 252 votos.

Emergiu no contexto decisério em tela um problema que es
associado ao método representativo que prevaleceu na composica
comissdo de sistematizagdo, isto €, questionava-se a primazia C
colegiado enquanto grupo de representantes do conjunto dos p
mentares-constituintes®.

Neste sentido, a vontade do relator da comissdo de sistematiz
sustentada por 42 votos ao ser submetida ao plenario geral deveria ¢
252 votos para validar as intencGes de alteracéo do texto.

Esse mecanismo, objeto de intenso conflito no ambitc
Assembléia Constituinte, acabou por desencadear um moviment
direcéo da alteragdo das regras do jogo, quando O Seu curso ja &
avangado.

8 Para uma discussio sobre democracia e processos decisorios ver Sartori (1994).
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A INVERSAO DO LOCUS DO PODER DECISORIO

Frente ao poder de deliberacdo da comissio de sistematizacdo
seu prolongado trabalho que resultou num alijamento de grande parte
constituintes, reagiu um grupo de parlamentares que se tornou abase d
bloco suprapartidario denominado “Centrdo”. De perfil liberal-co
vador, esse bloco se insurgiu contra as regras do regimento intern
Assembléia Nacional Congtituinte que dificultavam a ateragdo do |
aprovado pela comissao®.

O excesso de normas ndo foi uma condi¢do suficiente para ¢
tranger todos os atores constituintes a torné-las observadas no decorrt
processo em exame. Mesmo porque tais normas se combinam, nessa:
cunstancias, com um conjunto de estratégias, atitudes e condugdo da
politica que, na andlise de Douglas North (1993), pressup8e inclusive
cedimentos em colisdo direta ou indireta com as normas acordadas. F
se indagar também se normas regimentais, antecipadamente acord
quando se transformam em institui¢Oes reais, isto € quando de coma
abstratos tornam-se préticas efetivas, ndo se revelam incompativels ¢
idéia de um projeto constitucional.

Evocando um argumento imparcial, ou sgja, de que o prin
majoritario estaria sendo aviltado na relagdo que se estabeleceu en
comissdo de sistematizacdo e o plenario geral, 0 agrupamento supra
tidario mencionado acima mobilizou suas energias para aterar as reg
nesse sentido, projetar uma férmula que implicasse inversdo na
tribuicdo de poder decisdrio entre aqueles dois conjuntos representati'

As novas regras, aprovadas por 290 votos contra 16, introduz
importante dispositivo, 0 DVS (Destagque de Votagdo em Separado). |
normas anteriores, 0 mecanismo de destaque de aprovacdo consistia na
sibilidade de acrescentar ou substituir matéria junto ao projeto ou ao st
tutivol0, apenas com quorum de aprovagdo de 252 votos do plenario,
contrério o texto da comissdo de sistematizacdo permaneceria inaltera

9 Talvez prevendo possiveis desentendimentos quanto s normas do regimento inter
constituintes cuidaram de assegurar um desenlace para uma eventual crise, nas dispo
mesmas daquel e regulamento, quando permitiram sua alteracdo como iniciativa da M
Assembléia Nacional Constituinte ou de no minimo 94 constitiuintes. (Bonavides e An
op. Cit).

18 No jargéo legidlativo “substitutivo” refere-se a emendas destinadas a alterar a prop
em seu conjunto. Ver Questdes sobre processo legislativo na Camara dos Depu
Brasilia, 1995.
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Pelo novo regimento, a dificil e intensa atividade de aglutin:
preferéncias, que deveriam ser materializadas em votos, caberia ndo
a0 segmento politico que apresentasse restricdes efetivas ao textc
votacdo, mas aqueles que se identificavam com as proposicoes ai apre
tadas. Para se garantir a permanéncia de partes do texto que recebe:
dos parlamentares do “Centrdo” o mecanismo do DV'S, era necessa
obtencgdo de maioria absoluta durante o processo de votagao!l.

De certo modo, ainversdo do poder decisorio significava tambi
desqualificagdo de todas as etapas anteriores de discussdo e de agreg
das preferéncias, uma vez que o plendrio surgia como a instancia deci:
maior.

Narealidade, o artificio do DV S possibilita um impedimento a
decisdrio; € uma ndo-decisdo pela simples razéo de impedir uma delil
¢&0. Ao tentar se proteger de propostas consideradas lesivas a seusint
ses, 0 Centrdo desencadeou uma série de problemas de natureza con:
cional. Ao bloguear determinadas passagens do texto original sem aco
pondente agdo para construir alternativas mais consensuais, este cheg
promover sistemdticas suspensdes que resultaram em espagos va
chamados pel os constituintes de “buracos negros’.

A assimilag&o de muitos dos procedimentos tipicos das assemb
legidlativas ordinarias na condugdo dos trabalhos de elaboragdo do t
constitucional trouxe implicagdes conflitivas na medida em que propi
com a reforma do regimento, a construcdo de uma regra da minoria
poderes de bloquear os dispositivos constitucionais construidos nas et
decisdrias anteriores.

A utilizac8o do DV S para suspender certas passagens do texto ¢
titucional e o fregliente impasse quanto ao estabelecimento de mat
consensuais precipitaram a formago de um arranjo informal, isto e
reunides entre as liderancas partidarias e a comissao de sistematizage

O arranjo informal que conferiu as reunides dos lideres um
destacado na condugdo das votagtes em plenario, posteriormente den
nado Colégio de Lideres, foi avo de contestagdes conduzidas por al

11 para maiores informagdes sobre a mecanica do DV'S ver Cadernos de Pesquisa Ce
op.cit. O mecanismo do DV'S seria, posteriormente, em plenafase de reformas constituci
capitaneadas pelo entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso, objeto de um vig
ataque por parte das forgas governistas que reponsabilizavam a oposi¢ao pelo uso exce
desse recurso, conduta que imprimiria custos elevados a0 processo decisorio. Sobre
questdo ver Projeto de Resolugdo n°60 de setembro de 1995 da Mesa da Camar.
Deputados.



CONSTITUIGAO DE 1988

parlamentares do PT identificados com a crenca de que o debate exau
e a possibilidade de persuasdo devem ser acancados através da troc
argumentos!2. Logo, o controle dos lideres sobre as bancadas, ou ain
centralizacdo excessiva das deliberacBes nesse colegiado, colocaric
guestdo a natureza e o sentido do processo constitucional .

Apesar dessas criticas, a instancia do Colégio de Lideres pass
figurar no novo regimento interno da Camara, aprovado no ano de 19

Como ficou constatado pelas observacOes acima assinalad:
modus faciendi da Constitui¢&o de 1988 revelou-se particularmente at
lado em virtude da dificuldade de se articular um pacto nos termos di
projeto constitucional a ser protagonizado pelos partidos politicos!4.

INSTITUIGOES: NOVOSARRANJOS E MODEL OS DI SPONI\

O quadro de referéncia empirica para pensar 0 novo desenho |
tucional do Executivo e do Legislativo, como ndo podia deixar de se
constituido pelo recente regime politico autoritario, que se pretendia ¢
rar.

O Legidativo fora, durante este periodo, bem como em outros
gos interregnos da histéria politica brasileira, destituido de suas comp
cias legais e vira-se obstaculizado pela proeminéncia do executivo n:
ciativadalei.

Tratava-se, portanto, naguele momento constituinte, de restitt
prerrogativas institucionais daguel e poder.

O debate travado no ambito da comissdo temética apontou para
formula hibrida de parlamentarismo e presidencialismo. Mas como ¢
nhar um conjunto de mecanismos juridicos que permitiria ao arranjo i
tucional operar adequadamente?

12 Florestan Fernandes, deputado constituinte pelo PT, em do dia 2/9/87, assir
cursava: “A existéncia de umagrande comissdo foi questionada como ndo democrética
que chegamos a minigrupos de iluminados que decidem, em vérios niveis, o que ée o q
é constitucional no momento. Formam-se grupos de ‘negociagéo’ ou de ‘ entendimento
projetos que sairam desses grupos est&o servindo de guia para balizar a nova conciliacé
alto”. Fonte: Brochura com os discursos do deputado federal Florestan Fernandes (P
Brasilia, novembro de 1987.
Para maiores informagdes sobre o papel do Colégio de Lideres, ver Figueiredo e Lit
1995).
4 Sobre as dificuldades politicas do momento constituinte ver Camargo e Diniz(1989
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E comum em contextos de transi¢go politica que os atores env
dos na construgéo de instituicoes procurem alocar Seus recursos atrave
dois modos distintos de esforgos: a exploragdo de novas configure
institucionais ou, aternativamente, a utilizacdo e o aperfeicoamentc
estruturas ja existentes (J.March,1991).

A leitura dos documentos parlamentares revela que, a despeit
tendéncia prevalecente de valorizagdo institucional do Congr
Nacional, essa aspiracéo combinou-se com outra que traziapara o prin
plano da ponderagdes, o tema da paralisia decisoria.

O teor das preocupagdes apontava para 0 suposto de que recupe
integralmente suas prerrogativas, sob um modelo presidencialist
Congresso Naciona poderia desencadear uma agao inibitéria do Execu

Consolidou-de uma mesma proposi¢do entre os membros da
comissdo do Executivo e a do Legidlativo, por sua vez reiterada
comissdo da organizagdo dos poderes e sistema de governo, de que a
Ihor forma de atuacdo do L egislativo nas atividades governativas dar-
por intermédio da figura do primeiro-ministrols.

Um sistema de governo semipresidencialista cumpriria, segt
aquelas formulagBes, a0 mesmo tempo a expectativa de recuperacac
prerrogativas funcionais do Legislativo e evitaria as externalidades
esse poder, agora revitalizado, pudesse manifestar na forma de imj
mento & acdo de governo.

Nesse arranjo, o presidente da Republica constituir-se-ia o res
savel pelo poder executivo e a necessidade de sua valorizagdo adviri
legitimidade social angariada por meio de uma eleicdo direta em
turnos.

Desse modo, a exploragdo de novos arranjos institucionais (no
se refere ao desenho do sistema de relagdes do Legislativo e Execu
ficara constrangida, dado o0 amplissimo consenso sobre avoltadas elei
diretas para a Presidéncia da Republica, depois de vinte anos de absti

15 sopre esta questdo assim se expressava o deputado constituinte José Fogaca (RS-PV
relator da subcomiss&o do Poder Executivo: “ O consenso que se moldou ao longo dos d
€ 0 de que nem poderiamos ter um presidencialismo nos moldes que a Republica bra
conheceu ao longo desses cem anos, nem poderiamos adotar um modelo ortodoxo, em
Presidente fosse totalmente destituido de poder. Sei que os parlamentaristas estdo cont
a0 fato de termos dado, ao nivel das competéncias do Presidente da Republica, uma
enorme de poderes que lhe garantam uma presenca marcante na formag&o de governc
supervisdo das grandes decisdes de politica econdmica e social empreendidas pelo
Executivo”. Didrio da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento) 4 de agosto de
p.63.
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ciaeleitora em relacéo & escolha do chefe politico da nag8o. Torna-se
dente também uma certa precaucdo, por parte dos constituintes, de
arriscar uma mudanca radical na tradicdo constitucional da Repu
brasileira

Bastante matizada, no entanto, consistia a opinido dos p
mentares sobre 0 escopo e a hatureza do poder do primeiro-ministro.
as propostas mais presidencialistas dos defensores do sistema hibrido,
era percebido apenas como um auxiliar do presidente da Republi
despeito de sua legitimagéo dever originar-se da confianga nele depos
pela Camara dos Deputados, uma vez que sua nomeagao resultaria da
sulta aos partidos politicos majoritérios.

Entretanto, no ambito dos colegiados mencionados, e
proposi¢des desagradaram tanto aos parlamentares que se definiam, c
mente, por um sistema de gabinete, como aqueles que defendiam o
dencialismo. Para os primeiros, a legitimidade do presidente da Rept
a0 ser construidanuma elei¢do nacional magjoritaria, discrepariadafon
autoridade do primeiro-ministro, localizada no Parlamento. Portanto,
estrutura diadica de poder era percebida por muitos parlamentares
como um ponto de atrito do que de cooperacdo entre os poderes. E
receio advinha, sobretudo, da percepgdo dos constituintes a respeitc
caracteristicas da prépria cultura politica e da tradicéo do presidencial
brasileiro, concentrador de prerrogativas e de poder decisdrio.

Para os presidencidistas, as proposi¢es aprovadas desfigure
tanto o sistema presidencial como a esséncia do parlamentarismo.
ponto questionado era o de que o primeiro-ministro, ao ser escolhido
juntamente pelo presidente da Republica e pelas liderangas dos par
majoritérios, deteria um conjunto de atribui¢es no exercicio de gov
que viria se sobrepor as do chefe da nag&o®.

Para os propugnadores do semipresidencialismo, a questéo ct
guando se tratava da figura do primeiro-ministro, consistiaem pensar
formula que evitasse as crises de paralisia decisoria. E, paratal, con
rou-se que em casos de a Camara dos Deputados rejeitar a indicags
primeiro-ministro pelo presidente da Republica, por trés vezes, este
saria a deter, exclusivamente, aquela prerrogativa.

Em contrapartida, caberiaa Camara poder rejeitar o primeiro-n
tro e o Conselho de Ministros, no espago de cinco dias, reunindc

16 sobre esse debate, consultar Anais da Assembléia Nacional Constituinte (Suplen
agosto de 1987.
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quérum de apenas 2/10 dos membros da Camara dos Deputados. Caso
trério, estava prevista uma estabilidade minima de seis meses pe
Ministério, uma espécie de estégio probatorio visando obter maior es
lidade para o gabinete. Passado esse estégio, restringia-se a duas mc
reprobatérias, por sessdo legidativa, a possibilidade de a Cémara c
tionar o governo constituido.

Outra manifestacdo da preocupacdo dos parlamentares cor
condicdes da agdo governativa pode ser percebida nas discussdes sobre
seria a dimensdo mais apropriada dos poderes de agenda do Execu
Como mencionada anteriormente, a intencdo de valorizag&o do Legidl:
ndo implicava restricao da capacidade propositiva do Executivo.

Projetava-se um poder de iniciativa de lei para o Executivo cc
objetivo de assegurar-lhe os meios de realizar as politicas de goverr
ativagdo das medidas sociais e econdmicas de que o pais necessitava,
gia, segundo aformulagdo dos parlamentares, instrumentos institucic
adequados.

Nesse sentido, essas alegagdes permitem sugerir que os coma
constitucionais atinentes a questdo acima mencionada ndo se situavan
reacdo ao arranjo institucional precedente. A convicgdo de que 0s gove
precisam ser capazes de governar constituia-se num ponto de convergé
dos debates parlamentares?”.

O texto final da comissao temética, bem como o da comissao de
tematizacdo, assinalava um amplo campo de prerrogativas do presic
da Republica no que se refere a iniciativa privativa da lei, todavia,
faculdade deveria ser compartilhada com o primeiro-ministrols,

O contrapeso ainiciativa legisativa do Executivo fora conferic
Congresso Nacional, na medida em que o texto constitucional, numa
dente reagdo a0 campo normativo até entdo vigente, franqueava ac
instituicdo uma capacidade de intervencdo nas matérias privativas da
governamental através do poder de emenda.

Aprovar, debater, emendar e rejeitar proposicdes tipicamente
nentes as fungdes de governo, portanto originadas no Executivo, comp

17 para maiores detal hes do debate constitucional sobre o sistemade governo consultar [
da Assembléia Nacional Constituinte, marco de 1988, pp.8740ss.

8 Os termos do dispositivo constitucional, em quest&o, recebera a seguinte redagéo:
privativamente ao Presidente da Repiblica, ouvido o primeiro-ministro, a iniciativa
sobre planos nacionais e regionais; criag@o de cargos; fixag&o de efetivos das ForcasArm
organizagdo dos Ministérios e 6rgdos publicos da administragéo federal.
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as prerrogativas do Congresso Nacionall®. Diferentemente das no
constitucionais do periodo autoritério, que impediam a proposica
emendas em matérias que ndo estavam franqueadas a iniciativi
Legidativo, acabou por prevalecer no hovo texto uma capacidade de i
vengdo, ainda que reativa, nas matérias introduzidas pelo Execu
através do poder de emenda.

Submetida a apreciacdo do plenério geral da constituinte, a prc
ta semipresidencialista acabou sendo derrotada por uma emenda
recolocava o presidencialismo como sistema de governo.

E interessante observar que a aprovagdo do presidencialismo ir
cou a permanéncia, no novo texto, dos dispositivos concernentes ao
cutivo redigidos a partir da |6gica semipresidenciaista, para tanto b
a eliminagdo da referéncia ao primeiro-ministro, uma vez que 0 com
da iniciativa de politicas j& se centrava na figura do president
Republica

As ateracOes mais qualitativas, infligidas ao projeto semipresi
cidista, foram enderegadas as caracteristicas propriamente parlament
tas atribuidas ao Congresso Nacional. Ou sgja, eliminou-se 0s mecani:
gue gravitavam em torno da capacidade de controle da agdo ministeri
escopo das prerrogativas do Congresso Nacional, as assim denomir
moc0es de desconfianca, rebatizadas aqui como mogdes reprobatoria

As conseqiiéncias que se pode extrair das observacoes acima e
tam para uma tendéncia hegem®nica entre os constituintes, qual sgja,
imprimir umaracionalizagdo no desempenho do Parlamento e de gar
condi¢des de governo ao Executivo, agora legitimado pelo proc
democrético.

Naquele momento de transi¢do politica, os debates constitu
repercutiram o espirito dominante que prevalecia na reflexdo sobi
relacBes entre os poderes, com destaque para a dimensdo governativa

19 As restri ¢Oes para as emendas referem-se aquel as que aumentam despesa prevista er
5%05 deiniciativa privativa do Executivo.

O resultado da votagdo fora o seguinte: 344 votos favoraveis ao presidencialismo e
favor do semipresidencialismo. O PMDB, partido responsavel pelo processo de transic
curso, sofreu um fracionamento interno, ja que dos seus 294 parlamentares, 145 manifes
sua adesdo ao presidencialismo e 148 ao semipresidencialismo. Esta fratura intrapart
acabou por reagrupar parlamentares que formariam o PSDB.

Quando se examina as disposicoes sobre as relagdes entre os poderes encontrad:
constituigdes de Portugal de 1976 e da Espanha de 1978, para ficarmos apenas no:
exemplos de processos de transigdo politica recentes, nota-se uma preocupagé
constituintes em definir umafuncéo de governo que, no limite, chega a superar ameraf
executiva. Sobre essa questdo consultar Salom (2000).
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Nesse sentido, as observagfes desenvolvidas nesse item permi
me problematizar as andlises realizadas por Figueiredo e Limongi(1
sobre o sentido politico e analitico que norteara o desenho final dos
positivos da Constitui¢do de 1988, sobretudo os que definiam os mec:
mos legais de atuacdo do Legislativo e do Executivo. Para e
pesquisadores, o texto constitucional mantivera muitas das competér
herdadas do regime militar no catélogo das prerrogativas do Executiy
que teria “minado o préprio fortalecimento do Congresso como [
auténomo”.

Dar visibilidade ao debate constitucional propiciou uma me
aproximagdo do sentido geral que esteve presente nesse processo de
mulacdo, e, desse modo, ndo me parece ser plausivel reconhecer nas
cussdes um cardter regressivo a postular pela conservagdo do escopc
entdo vigente, de atuacdo do Executivo. Pelo contrério, os constituinte:
se pautaram por um congtitucionalismo tradicional que se distinguie
valorizar um campo restritivo das competéncias do Executivo, mas
perspectiva de que a nova legitimidade democrética do governo recol
va o imperativo de um Executivo com funces efetivas de intervenca

A auséncia de um poder autbnomo do Congresso Naciona
campo da normatividade legislativa, ndo resultou de uma sobrevivé
indesgjavel de certos mecanismos constitucionais do regime autorit
mas de uma reflexdo racional que ao reconhecer no Executivo a facul
de desenvolver uma visdo sistémica, atribuiu a esse poder o monopdli
iniciativalegislativa nas matérias que exigem uma perspectiva abrang
ou, mais precisamente, as chamadas fun¢bes de governo endereg
aquela esfera de poder. (Parini:1991), (Cappelletti: 1993),(Salom:200C

BOVARISMO JURIDICO2

A despeito da reiterada preocupagdo dos constituintes em
duzirem mecanismos constitucionais que propiciassem a agao governe
estes atores refletiram sobre suas préticas ingtitucionais a partir de
I6gica que desconsiderava os efeitos interativos endégenos a institu
Isto &, as ponderagdes sobre eventuais debilidades e problemas do leg
tivo raramente foram invocados a partir de referéncias que estivessem

22 Ege termo foi retirado do livro de Gilberto Freyre Perfil de Euclydes e outros perfis
aidéiaorigina estd em Raizes do Brasil de Sérgio Buarque de Holanda.
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culadas a rede de préticas resultantes de fatores internos a institui¢a
conexdo com as formas de atuagdo agregada dos parlamentares. F
geral, os constituintes depositavam uma enorme crenca na capaci dade
lateral dos dispositivos juridicos de desencadear préticas institucic
desgjdveis. E quase nunca reconheceram que estes dispositivos exic
para ser ativados, da vontade convergente de um nimero expressiv
atores relevantes.

Partindo dessas consideragdes, penso que o termo bovarismo jt
co pode ser Util para pensar o dilema da articulagdo entre as estru
(constitucionais) e as préaticas institucionais efetivas.

Dois exemplos importantes desse modo de projetar a ag&o in:
cional como excessivamente caudatéria do sistema de regras legais
vigor, referem-se aos vetos do executivo e a medida provisoria.

O destague dado a estes mecanismos do processo legisl
decorre do fato de que, paralelamente ao bovarismo juridico embutic
debate constitucional, 0 descompasso entre texto e pratica deriva, a
juizo, de uma dada concepgdo estrutural que compde o legisle
Explico-me no que se segue.

A tipologia sobre o bicameralismo descrita por Lijphart (1
indica a predominancia dagueles arranjos com poderes simétricos ou ¢
librados. Estes casos funcionam como duas estruturas mais permeave
conflito do que a cooperacdo. As rotinas decisdrias estdo organiz
autonomamente e 0 exame seqiencia da legislacdo prevalece, tam
para os casos de méteria especifica que, para obter a legalidade, |
supdem a aprovagdo das duas casas hum processo de decisdo que €
vidualizado.

Nesse sentido, inexistem mecanismos de articulagdo interin:
cional. A excegdo é constituida pela comissdo de conferéncia, como o
nos Estados Unidos, isto € uma espécie de comissao mista prevista
guebrar os impasses quando o exame sequiencia da legislacéo redund
desacordo entre as duas casas. Embora vista como a “terceira cas
Congresso”, seus membros se situam, de fato, em duas comissoes ¢
radas, cada uma vota separadamente preval ecendo a aprovacdo majorif
Além dessas normas, os seus membros est@o limitados a uma disct
estritamente vinculada ao tema de desacordo ora em foco nas duas «
(Jonhson,1999).

O bicameraismo forte, combinado com o poder decisorio das cc
sdes, confere um padrdo de atuagdo significativa do Legidativo norte-a
cano.
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Na estrutura do Legidativo brasileiro, denominada impropriar
de bicameral, esta suposta terceira casa tem uma existéncia institucior
As reuni@es conjuntas devem ser promovidas para a apreciacs
legislacdo tais como: matéria orgamentaria, vetos do Executivo e mec
provisorias. Para examinar as de primeiro tipo esta constitucional i
prevista uma comissdo mista permanente; para as demais, comissOe
hoc compostas com representantes das duas casas para, previamente, ¢
ciar a matéria antes de submeté-la ao plenario do Congresso Nacional

Observando-se a prética institucional que tem prevalecido na
deliberativa em relagdo aos vetos e medidas provisorias, constata-se
déficit na capacidade decisoria do Congresso Nacional. Outras dimer
desse problema devem, porém, ser mencionadas como a hipertrofi
agenda legislativa do Executivo.

A hipodtese para essa disfungdo, como se deduz pela evoluga
argumentacdo até aqui, reside no modelo tricameral que vem organiz
aestrutura do Legidativo.

As préticas e rotinas exercidas coletivamente inscrevem um ¢
padrdo de interagdo entre os atores que, por sua vez, produz ef
enddgenos identificados como potentes mecanismos de reforgo paraa
bilidade institucional (Jepperson,1991). Nota-se, dentre esses efeitc
prevaléncia de um certo comportamento corporativo dos parlamen
gue se expressa na preocupacdo em direcionar Seus recursos esca
como tempo e atengdo, as dinamicas proprias da Camara e do Senado,
evidente prejuizo deliberativo das fungdes efetivamente congressual s*

Para além da tese de que 0 mecanismo das medidas provisori
suas constantes reedi¢des possa ser interpretado como uma estratégi
Legidlativo em delegar ao executivo e exportar para o futuro 0s custc
decisdo (Sunstein & Margalit,1999), o que de fato ocorre € que as cc
sfes ad hoc ndo vém sendo designadas pelas liderangas ou, quandc
organizadas ndo se relinem para deliberar sobre a admissibilidade (pre
postos de urgéncia e relevancia) das matérias?.

23 Tsebdlis e Money (1997) assinalam que no bicameralismo brasileiro o exame seqi
da legislacio encontra o seu ponto decisivo na casa revisora(Senado). Ndo entanto,
autores deixam de destacar que cabe a Camara o exame inicial de certas matérias intrc
das pelo Executivo bem como outras modalidades de |ei, além das orcamentérias, que ¢
ser submetidas a resolug&o conjunta.

E significativo o fato de que o atua regimento interno do Congresso Nacional
obstante algumas alteragdes no sentido de sua adaptacdo a nova Constituigéo, tenhs
elaborado em 1973.

Pelo quadro of erecido pela Secretaria-Geral daMesado Congresso Nacional sobre as
sentagOes e reedicoes das MPs entre 1994-1998, percebe-se em um grande ndmero ¢
matérias ainformagéo “sem Constituigéo de comisséo”.
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Neste sentido, 0 excessivo formalismo que regula a apreciace
matérias nas reunides unicamerais do Congresso Nacional, acima exp
vem sendo quebrado pela apresentag@o de parecer de mérito sobre me
provisdria, no momento mesmo de sua apreciacdo pelo plenério.

Um reconhecimento deste impasse pode ser percebido pelaaprov
da Resolugdo n°1 de 2002 do Congresso Nacional que visa disciplil
apreciacdo destas proposi¢des. O seu carédter inovador reside na adog?
processo hicameral para a apreciagdo das MP's, cuja votagao teria inic
Camara e, caso aprovadas, dirigiriam-se a0 Senado?.

Outra manifestagdo disfunciona da tricameralidade pode ser o
vada, também, pelo grande nimero de vetos presidenciais que agual
para ser examinados pelo Congresso Nacional?’.

Essa variavel de tipo estrutural, entretanto, combina-se com ou
da culturajuridica, naqua reside um certo bovarismo no modo de infc
alinguagem legal da politica parlamentar. Em outros termos, os disposi
congtitucionais sdo construidos a partir do pressuposto de que haveria
veniéncia, por parte dos parlamentares, em garantir que sua prética in:
cional fosse orientada pelo conjunto de comandos e proibicdes ai pre
cente.

Para extrair consequéncia dessa afirmacéo, o exemplo da inici
parlamentar para alcancar a finalizagdo de projetos de lei originadc
Legidativo é paradigmético. Para completar o ciclo decisdrio e ob
san¢do presidencial para os projetos do legidativo, se pressupde, em Ul
instancia, a necessidade de um esforco coletivo para derrubar o veto?.

Este mecanismo incide, regra geral, nos projetos originados no |
lativo, portanto, 0 comportamento dos parlamentares no sentido de r
genciar a vigéncia de suas proprias proposi¢oes € indicador da desate
em relacdo ao destino daquelas formulagGes®.

26 Egta resol ucdo passou aintegrar o regimento comum do Congresso Nacional desde <
bro de 2002.

27 Entre 1989 e 1996, segundo depoimento de alguns parlamentares, haveria algo em
de 3 mil dispositivos vetados pelo Presidente da Republica a aguardar apreciag
Congresso Nacional. A incerteza juridica dai decorrente € um fato.

Uma outra manifestagéio do que estou chamando de bovarismo juridico pode ser ob:

da no artigo 66 da CF, ao enunciar que os vetos tém precedéncia sobre toda matéria em
no Congresso Nacional, com excegdo das MP's, caso se esgote o prazo de 30 dias se
agreci acéo.
29 Contrastando com este argumento pode-se afirmar que as matérias orgamentarias né
xam de ser apreciadas em reunides conjuntas, o que, de fato, procede. No entanto, pes
sobre a instituiggo repercussdes negativas em caso de sistemética auséncia de quérum |
aprovagdo de matérias orgamentdrias. Em principio, este fato coordenaria o comporta
dos parlamentares na direcéo de suas atribuic¢des institucionais. J& os vetos presidencia
dispdem da mesma forga coercitiva sobre a ag&o coletiva dos parlamentares.
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As ponderagbes acima assinaladas permitem sustentar que e
tuais mudangas nas estruturas legislativas sdo mais factiveis do
mudangas na rede de habitos, atitudes e comportamentos dos atores
compdem essas ingtitui¢bes, uma vez que agdes repetidas, freqlentem
transformam-se em um determinado padrdo de interacdo, para o ber
para o mal. Sendo, como interpretar o fato de que entre 1985-1988, t
0s 116 vetos presidencai s expedidos antes da promulgacdo da Constitt
de 1988 foram aprovados pelo mecanismo do decurso de prazo30?

O argumento decisivo da critica a0 mecanismo, que Vvig
durante o regime militar, residia na correta percepgdo de que tratava-
restricdo de um direito parlamentar.

No entanto, 0 novo arranjo constitucional, ao eliminar esse ¢
trangimento a atuacéo do Parlamento, bem como reduzir o quérum
consumir a derubada do veto de 2/3 para o da maioria absoluta, ndo |o
desencadear novas préticas no que se refere ao exame do veto.

A precaucdo para que a lei sgja definida e se elimine a incel
legal gerada pela existéncia de vetos pendentes de apreciacéo
Congresso Nacional, como estabelece o artigo 66 da CF, € um exempl
bovarismo juridico e, como tal, tem se revelado letra morta.

PREVISAO DOS EFEITOS E EXPECTATIVAS NORMATIVAS

A capacidade de prever os efeitos de determinadas estruturas ¢
titucionais, segundo Sartori(1996), estaria delimitada pelo maior ou m
grau de obscuridade aimpedir o exercicio de previsibilidade.

Para o positivismo juridico, que de certa forma procura isol
direito de seus contextos politicos, sociais e organizacionais, para pen:
a parte destas contingéncias, a dgebra das instituices € concebida c
uma somatdria de suas caracteristicas cujo sentido e importénciaséo d
a priori. A previsibilidade das estruturas constitucionais, no &mbit
positivismo juridico, sugere que a Constituicdo, entendida fundame
mente como uma sistema bem articulado de comandos e proibicgdes, v
a estabelecer um pardmetro eficiente para a agdo governativa.

No entanto, os comandos e as proibic¢des ndo se constituem em
positivos auto-aplicativos, inclusive porque sua vigéncia ndo esté gar
da a priori. Para transformar os comandos abstratos em préticas ins

30 Fonte: Secretaria Geral do Congresso Nacional.



CONSTITUIGAO DE 1988

cionais, um conjunto de condi¢Bes e a forma de seu encadeamento,
ndo devidamente esclarecidos, delimitam o modo dessa operagéo. Me
porque regras juridicas proximas podem desencadear préticas bem di
ciadas. Como observou Duverger(1993), constituicies andlogas em
linhas gerais, como os modelos semipresidencialistas por ele estud:
foram aplicadas de modos distintos e até mesmo resultando em efeitos
trérios aos pretendidos. Ou ainda, de acordo com Zucchini(1997), re
muito diversas podem formar constelagdes institucionais com resullt
similares. Para esse autor, uma descrigdo suméria dos aspectos polit
institucionais de uma democracia pode se tornar insuficiente para
preender seu funcionamento, se ndo forem estabelecidas as referéncia
atores politicos.

Ainda nesse &mbito de problemas, Pizzorusso(1996) ao anali
papel da Corte Constitucional na Congtitui¢do italiana, assinalou ¢
tempo é um fator fundamental para que determinados disposi
adquiram a configuracdo desgjada no momento de sua elaboragdo. Pre
em 1947, ainstitui¢go juridica somente entrou em vigor em 1956 qu
as leis complementares adequaram-na aos novos preceitos. Em seg
uma reforma geral na magistratura conseguiu superar a mentalidade g
predominava, cultivada pelo regime fascista precedente. Portanto, son
no curso dos anos 80 as condi¢des plangjadas para o funcionamento
instituicdo tornaram-se efetivas.

N&o se trata, contudo, de desenvolver uma reflexdo sobre a
plexa relacdo entre constituicdes, isto €, o que foi calculado e a atu
mesma das ingtituicdes. Mas de apresentar algumas observagdes n
pontuais que foram extraidas da experiéncia constituinte em telae p
ciam retomar aindagacdo inicia deste item.

Os debates constituintes compdem um material empirico primc
para a investigagdo de como se estabeleceu a relacéo entre a intengé
constituinte e a prética ex-post das institui¢des, o que pode ser obtid:
meio de uma andlise da atuagdo de certos mecanismos em operacao.

A discussdo em torno do dispositivo das medidas provisorias
lou-se bastante elucidativa. Os opositores das medidas provisorias c
truiram os seus argumentos a partir do que consideraram um efeito
visivel ex-ante. O mapa cognitivo desses constituintes pautou-se
reconhecimento de que o aprendizado dos atores, as rotinas, 0s codig
procedimentos, praticados col etivamente, produzem efeitos endgeno:
reforcam a estabilidade institucional. Essa estabilidade, no limite,
bloquear ou resistir a mudanca (Jepperson, 1991).
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Os constituintes criticos das MP's anteciparam o estado futur
politica congressual, independentemente do regime de governo que vi
a prevalecer, quando predisseram que essa legislagdo vigoraria pot
longo tempo, tal como os decretos-leis, a aguardar sua apreciagdo
Congresso Nacional 3L, Reticentes quanto a justeza de uma posi¢do det
cacdo institucional no sentido de se depositar no enunciado da legisl
uma condicdo suficiente para a garantia de constrangimento do comp
mento dos atores envolvidos, os constituintes anunciaram, ex ant
atribulacBes e as disfungbes que, posteriormente, marcariam as rele
entre o Executivo e o Legidativo.

Observando-se esses argumentos, 0 que é possivel a parti
pesquisa empirica do processo constituinte, tornam-se problematizad:
andlises que apontam as disfungdes do mecanismo das MP's como s
resultantes de efeitos ndo previstos, inesperados, que, poderosamente
riam minado a intencionalidade originaria dos constituintes32.

Se as instituices devem se adequar as condigdes, 0s postulac
das MP's demonstraram uma excessiva confianga nas virtudes da €
nharia constitucional e subestimaram o peso do aprendizado coletivc
atores na configurag@o de novos arranjos constitucionais.
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RESUMOS/ABSTRACTS

O PROCESSO DECISORIO NA CONSTITUICAO DE 1988:
PRATICASINSTITUCIONAIS.

MARCI A TEIXEIRA DE SOUZA

Discute-se a elaboragdo da Congtituico de 1988 a partir de dois
eixos. O primeiro examina o conjunto das regras que definiu um método de
discussdo e aprovacdo do texto constitucional. O segundo destaca as visdes
dos parlamentares sobre as novas relagdes institucionais entre o Executivo
eo Legidativo.

Palavras-chave: Condtituicéo; elaboragéo constitucional; processo
decisorio.

THE DECISION-MAKING PROCESSIN THE BRAZILIAN CONS-
TITUTION (1988): INSTITUTIONAL PRACTICES

The making of the Brazilian Constitution of 1988 is examined along
two axis. Thefirst concerns the establishment of a method for discussion
and approval of the constitutional text. The second refers to the points of
view of the legislators about the institutional relations involving the exe-
cutive and legislative branches.

Keywords: Constitution; Constitution making; decision process.



