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O tema de fundo deste artigo consiste na complexidade que caracte-
riza 0s momentos constituintes. Seu foco central concentra-se no processo
decisorio que esteve subjacente a elaboracdo da Constituicdo de 1988. Esse
processo decisorio sera examinado a partir de dois enfoques distintos. O
primeiro refere-se ao conjunto de regras que definiu um método de discussao
e aprovacao dos enunciados constitucionais. O segundo se propde a dar voz
aos congtituintes, ao destacar suas visdes sobre o tema substantivo darelacéo
entre o Poder Executivo e o Poder Legidativo no Brasil. Dadas as dimensbes
do artigo, ndo foi possivel matizar, contrapor ou reiterar os termos do debate
sobre 0 sistema de governo com a vasta bibliografia produzida no &mbito da
ciéncia politica brasileira nem da producdo especializada internacional.

Na andlise do momento constituinte pdde-se perceber que os cons-
tituintes detinham uma clara percep¢éo de que a defini¢ao de um método de
escolha das proposicdes a serem inseridas na nova Carta, poderia desen-
cadear, logo de saida, recursos de poder para aguns postos-chave na organi-
zaga0 do processo decisorio. A constatacdo desse fato gerou uma crise que
implicou alteracdo nas regras do jogo, mesmo depois que o debate constitu-
ciona jdavancara.

No contexto dos debates parlamentares pode-se ainda observar entre
0s congtituintes, a centralidade de uma percepcdo que deposita um extremo
poder a0 enunciado juridico, a ponto de entendé-lo como o principal vetor
que, de modo unilateral, é responsavel por desencadear préticas politicas que
ddo vida as institui¢des.

Essa espécie de positivismo juridico constrastou, por sua vez, com
as posicoes de um grupo de constituintes, que insistia em pensar os dis-
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positivos juridicos como mecanismos que deveriam ser talhados a luz dos
dilemas trazidos pela agéo coletiva em ambientes de razodvel complexi-
dade politica nos quais prevalecem os comportamentos reiterativos que
conjugam adequactes e recombinacdes entre a norma e as praticas. Numa
palavra, para o grupo em questdo, enunciados juridicos ndo assegurariam e
nem prescreveriam, necessariamente, préticas distintas daguelas cristali-
zadas pela agdo coletiva.

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

CONSTITUICOES E SEU MODUS FACIENDI

As congtituicbes, no contexto do Estado moderno, em que as
relactes de poder sdo secularizadas e configuradas numa esfera autdnoma,
estabelecem as estruturas que formam o governo e especificam o estoque
de direitos e deveres dos individuos (Schmitt,1982).

Para ser reconhecida como legitima e conferir autoridade legal ao
poder do Estado, uma Constitui¢éo deve ter como fonte a participagdo dos
eleitores pelos seus representantes, aos quais deveria caber a discussdo e a
elaboracdo de seus principios e enunciados.

No sentido de se garantir autonomia e ndo-coercao diante do poder
constituido, o poder constituinte deverd dispor de regras e pré-condicfes
gue lhe imprimam um maximo de correspondéncia com a liberdade de
escolha dos eleitores. Este ponto expressa um problema cléssico da teoria
constitucional: o do poder soberano na defini¢éio do novo arranjo politico.

A relagdo que se estabel ece entre poder constituido e poder consti-
tuinte tem-se mostrado um posto de observacdo recorrente entre os estu-
diosos dos processos politicos que envolvem mudanga ou ateracdo na dis-
posi¢do das relagbes de poder, tanto no &mbito do Estado como deste em
conexdo com a sociedade. (Finer,1964; Arendt,1988; Moran,1993).

As Assembléias Nacionais Constituintes, quase por definigéo,
espelham momentos de tensdo e de conflitos, uma vez que sdo instaladas
para instituir um novo ordenamento do poder, a0 mesmo tempo em que,
simbdlica e efetivamente, devem aterar ou eliminar a moldura politica
antecedente.
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Analisando os processos constituintes do século XVIII na Franca e
Estados Unidos, Jon Elster(1944) assinala que é forte a premissa que sus-
tenta ser a imparcialidade uma conduta mais comum nestes momentos
especificos do que em reunides legislativas ordindrias. Da necessidade de
se estabelecer regras mais gerais e mais duradoras, remetidas a um futuro
indefinido, ou formuladas com o intuito de modelar uma estrutura de
governo, tenderia a prevalecer, entre os atores envolvidos, uma proposta
compreendida como a melhor dentre os arranjos institucionais possiveis.

O que se aguarda de uma Constitui¢do € que ela sejaumaespécie de
ancorainstitucional ao estabelecer parémetros duradouros para a agéo dos
governos e para as funcgdes do Estado.

Os parlamentares-constituintes se véem diante de conjunturas tipi-
cas de tomada de decisdo, isto &, situacBes em que as deliberacbes acerca
de determinado elenco de questdes devem ser apreciadas sob arestricdo de
um conjunto de regras que delimitam o modo pelo qual as decisdes seréo
tomadas (Elster,1993).

Como peculiaridade de todo momento constituinte, a percep¢do
sobre 0 passado politico recente, vivido pelos atores responsaveis pelafor-
mulagdo de um novo arranjo constitucional, consistird num dos marcos de
referéncia primordiais em suas ponderacoes. Estas ponderagdes, por sua
vez, resultam, também, da escolhareflexiva que os atores e grupos especi-
ficos fazem, tendo como questéo significativa, os riscos e os esfor¢os com
0s quais deveriam se comprometer para alterar ou manter o status-quo
(Lamounier,1990).

Neste sentido, a construgdo de um novo arranjo institucional insere-
se num ambi ente de expectativas incertas, aspiragdes passiveis de variagéo
e de ambiguidade bem como de interesses mltiplos e potencialmente em
conflito (Lanzara,1997).

O longo periodo militar (1964-1985) que antecedeu a reunido da
Assembléia Constituinte brasileira de 1987, sustentado que foi pelo duplo
movimento de restritividade politica versus modernizagdo econdmica, pro-
porcionou uma diferenciagdo social ampla sem uma estrutura politica
abrangente e estavel que pudesse candizar e representar as demandas de
grupos, organizagdes, segmentos profissionais, etc, junto aos aparelhos de
Estado?.

Observando-se 0 modus faciendi da Constituicdo de 1988,
percebe-se que houve éxito das pressdes exercidas pelas demandas

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

Esta bem sucedida pressdo fragmentada da sociedade civil pode
ser compreendida pela dificuldade de se articular o que Schmitt (1982)
denominou decisdo politicafundamental, isto &, esforcos realizados pelas
forgas partidarias no sentido da definic&o de mudangas mobilizando suas
capacidades para a agregacdo de um projeto constitucional.

Diferentemente das constituicdes de 1891 e de 1934, em que 0s
constituintes receberam um anteprojeto do Executivo a partir do qual ini-
ciaram os trabalhos de elabora¢do de uma nova carta, a Constituicdo de
1988 proveio da prépria vontade dos constitui ntes”.

O presidente da Assembléia Constituinte, deputado Ulysses
Guimardes (PMDB), tentara, de inicio, utilizar o0 mesmo expediente da
Constituicdo de 1946, que previa a nomeagdo de uma comissdo especial
de parlamentares para elaborar o texto-base, proposta recusada pelos
constituintes.

A justificativa para esta recusa fazia-se em nome da exigéncia dos
parlamentares pela democratizacdo das decisdes, ou seja, a premissa de
gue a todos os parlamentares deveria ser, igualmente proporcionado, o
direito de participar no processo de confeccdo da Carta’.

A esta aspiragdo por uma efetiva participagdo soma-se uma varia&
vel societaria, que igualmente influenciou a escolha, no inicio do proces-
so constituinte, de um método decisorio fragmentario. O processo de
transicdo politica na sociedade brasileira culminou com a formag&o de

2 Embora o Presidente José Sarney tivesse criado a Comissdo Especia de Estudos
Constitucionais, em 1985, presidida pelo jurista Afonso Arinos para elaborar um anteprojeto
de Constitui¢co com o objetivo de ser oferecido como um conjunto de sugestdes aos consti-
tuintes, o texto da comissdo acabou por ndo ser enviado a Assembléia Naciona Constituinte.

O presidente da Camara dos Deputados, Ulysses Guimardes (PMDB-SP), solicitou da
Assessoria dessa institui¢&o a elaboracdo de um esboco de regimento interno, o qual deveria
ter como base 0 modelo de 1946, isto é, uma grande comissdo encarregada de redigir as prin-
cipais linhas de um projeto constitucional. O parlamentar Fernando Lyra (PMDB-PE) pre-
tendia disputar com Ulysses Guimaraes (PMDB-SP) pela presidéncia da Congtituinte e, para
tanto advertia, em discursos acalorados, de que haveria um grande risco de o colegiado de
constituintes ser dividido em parlamentares de primeira e de segunda classe. Para um relato
mais detalhado das dificuldades de se estabelecer um método de trabalho do texto constitu-
cional, ver Bonavides e Andrade, op.cit.
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grupos e associagdes reivindicadores de direitos que ansiavam por inclui-
los no novo codigo constitucional”.

Esta dinédmicapermeadapelaidéadeinteresse combinava-se com
iniciativas politicas animadas pelo anseio genuino de reflexdo na perspec-
tiva de um aprimoramento institucional.

Nas Assembléias Constituintes convivem a linguagem da negocia-
¢80 e da argumentacdo, como duas formas de comunicacdo que ora se
justapdem ora prevalecem uma sobre a outra, dependendo das contingén-
cias especificas (Elster,1994).

No caso brasileiro em tela, 0s recursos comunicativos acima as-
sinalados foram potencializados pela intensa presenca de indimeros grupos
e segmentos organizados da sociedade que estabel eceram contato com o0s
constituintes durante os trabalhos constitucionais.

A intensidade do debate sobre como escolher as regras que organi-
zariam o procedimento de elaboragdo constitucional estava relacionada
com o fato de que sem uma reflex@o previamente consolidada nos partidos
politicos acerca dos temas constitucionais e sem o anteprojeto da Comissao
Afonso Arinos, a definicdo de uma rotina de trabalho para os constituintes
consistia numa tarefa complexa.

O METODO DE DECISAO DA CONSTITUINTE

A elaboragdo do regimento interno da Assembléia Naciona
Constituinte fora marcada por muitas controvérsias e disputas politicas
uma vez que os constituintes se mostravam refratérios a idéia de se com-
por uma comissdo especial paraa elaboracdo de um anteprojeto, como no
processo constituinte de 1946. Tendo sido preterido este caminho, os par-
lamentares constituintes mais proximos do centro decisério, isto é, da
Presidéncia da ANC, reconheciam que néo tinham um modelo para fazer
a Constituicéo, dada a auséncia de uma memoria historica compartihada

4 sobre a diversidade organizacional, nas décadas de 70 e 80, em cidades como Séo Paulo e
Grande Séo Paulo e Rio de Janeiro e Grande Rio de Janeiro, ver Wanderley Guilherme dos
Santos (1991). Ver, também, o depoimento do ex-deputado Nelson Jobim (PMDB-RS) sobre
as demandas por direitos corporativos de varios grupos organizados e de organimos da
sociedade civil junto aos parlamentares congtituintes. Cf. Cadernos de Pesquisa CEBRAP,
n°3, 1994.
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e sistematizada sobre esses processos®. Ao argumento pode-se acrescen-
tar a insuficiente socializacdo do debate sobre temas constitucionais
durante o processo eleitoral de 1986.

Diante desta contingéncia, prevaleceu uma exploragéo inventiva na
perspectiva de montagem de um modelo decisorio, aqual deverialevar em
conta, dadas as exigéncias evocadas em nome da paridade decisoria, ape-
nas um pressuposto, o de que todos os constituintes deveriam participar do
processo em Curso.

Identificados como obra condominia dos lideres dos partidos com
representacéo congressual, os 86 artigos do regimento interno da ANC
aliados aos regulamentos das comissdes bem como a utilizagdo dos regi-
mentos internos da Cémara e do Senado, como linhas auxiliares, demon-
stram uma dimensdo das dificuldades de obtencdo de regras claras e
inequivocas que estabel ecessem a forma do jogo no processo constituinte.

O formato afinal acordado foi o da distribuicdo proporciona dos
503 constituintes em oito comissdes teméticas, por sua vez divididas em
trés subcomissdes compostas por 21 membros que discutiam temas cone-
xos. O inicio dos trabal hos nas comissdes contou com audiéncias publicas,
nas quais personalidades politicas e académicas eram convidadas parauma
exposi¢cdo de tema correspondente a cada um destes colegiados. Os trés
relatérios ai originados deveriam, em seguida, ser rediscutidos pelas
respectivas comissdes teméticas, cuja funcdo era a de produzir um texto
novo a partir das proposi ¢Bes recebidas.

A verificagio deste modelo decisirio fragmentado correspondeu,
paradoxalmente, uma conseguéncia que fora refutada pelos constituintes,
mas que agora se colocava como uma necessidade inarredavel. Ou seja,
revelou-se imperiosa a formagdo de uma comisséo com a atribuicdo de
imprimir maior coesdo, sistematicidade e excluir as contradig¢fes do con-
junto das proposi¢Bes apresentadas.

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

50 ex-deputado Nelson Jobim, num depoimento em seminério no CEBRAP, de onde foram
extraidas estas passagens, assinalava que este momento de impasse levou-o a recolher infor-
macdes sobre todos o0s regimentos internos das constitui¢des brasileiras e dos model os pelos
quais foram elaboradas as constituicdes modernas do pos-guerra na Europa. Ver Cadernos de
Pesquisa CEBRAP, op.cit.
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E compreensivel, nesta linha argumentativa, a disputa pelo cargo da
relatoria-geral da comissdo de sistematizagdo®, uma vez que esta detinha,
na forma do primeiro regimento interno, maior ascendéncia decisoria em
relacdo ao plenario geral.

Uma de suas fungbes principais era conhecer, de modo mais
abrangente, as matérias propostas, pois cabia ao relator verificar o contel-
do e acoerénciaao longo do texto. Esse trabalho exaustivo, de caréter “téc-
nico”, como o denominava o senador Bernardo Cabral(PMDB-AM), cons-
tituia-se uma referéncia obrigatéria para o posicionamento dos parla-
mentares no plendrio.

Ap0s os encaminhamentos de defesa e de rejeicéo de determinada
matéria e do debate que se desenrolava em seguida, o voto do relator era
percebido como uma espécie de balizamento que auxiliava as deliberagdes
transcorridas na assembléia.

De modo geral, pode-se afirmar que as relatorias desempenham um
papel importante nos processos decisorios na medida em que influem
sobremaneira na elaboracdo dos anteprojetos encaminhados a votaco.
Como centralizadores de todas as informagdes disponiveis no ambito de
sua atuagdo formal, os relatores dispdem de um amplo raio de intervencéo
no que se refere ao contelido mesmo das proposicdes contidas em seus
pareceres.

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

A vitéria expressiva do PMDB nas €elei¢cdes de 1986 asseguraria a
este partido, ap0s acordo com o PFL, detentor da segunda maior bancada,
aindicacdo das relatorias para o primeiro partido e as presidéncias para o
segundo’.

Um conjunto de medidas politicas acabou por desencadear um
grave conflito no &mbito da Constituinte. A prética da indicacéo dos rela

6 Os membros desta comissio eram compostos pelos presidentes e pel os relatores das comis-
sOes teméticas, pelos relatores das subcomissdes, pelos representantes da elite dos partidos e
pelos seus préprios relatores e presidente. A disputa para a relatoria-geral da Comisséo de
Sistematizacdo fora travada entre os Senadores Fernando Henrique Cardoso(PMDB-SP) e
Bernardo Cabral(PMDB-AM) e pelo deputado federal Pimenta da Veiga (PMDB-MG). O
resultado deste embate foi um empate entre Pimenta da Veiga e Cabral. O segundo turno asse-
gurou a vitoria a Cabral, que além da aprovagdo do Senado contou com o apoio explicito do
9ovemo. Ver Bonavides e Andrade op.cit.

O PDT indicou um relator e duas presidéncias, PDS, PDC e PT indicaram um relator,
respectivamente.
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tores pela lideranca partidéria, que no caso do senador M&io Covas
(PMDB-SP), ao conduzir a esquerda do PMDB para 0s postos menciona-
dos, implicou um descompasso entre o sistema de valores com o qua se
identificava a maioria do plenério e os constituintes reunidos na comissao
de sistematizacao.

O nlcleo do problema residia na forma fragmentada de dis-
tribuicdo do poder decisdrio e narelagdo que se estabeleceu entre as eta-
pas bem delimitadas de construgdo do texto constitucional, isto &, as sub-
comissdes, acomissao temética, acomissdo de sistematizagéo e, por fim,
o plenério geral, e o grau de legitimidade das deliberacdes tomadas em
cada um desses col egiados.

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

Para o plenario alterar as proposi¢oes que haviam sido elaboradas
e reelaboradas pelas etapas anteriores exigia-se, também, o quorum de
votagcdo de maioria aboluta, ou sgja, 252 votos.

Emergiu no contexto decisdrio em tela um problema que esteve
associado a0 método representativo que prevaleceu na composicdo da
comissdo de sistematizacdo, isto é, questionava-se a primazia deste
colegiado enquanto grupo de representantes do conjunto dos parla-
mentares-constituintes’.

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

Esse mecanismo, objeto de intenso conflito no ambito da
Assembléia Constituinte, acabou por desencadear um movimento na
direcdo da alteracdo das regras do jogo, quando o0 seu curso ja estava
avancado.

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 sistematizacéo e ao
seu prolongado trabalho que resultou num alijamento de grande parte dos
constituintes, reagiu um grupo de parlamentares que se tornou a base de um
bloco suprapartidario denominado “Centrédo”. De perfil liberal-conser-
vador, esse bloco se insurgiu contra as regras do regimento interno da
Assembléia Nacional Constituinte que dificultavam a alteracdo do texto
aprovado pela comissao®.

O excesso de normas ndo foi uma condicdo suficiente para cons-
tranger todos os atores constituintes a torna-las observadas no decorrer do
processo em exame. Mesmo porgue tais normas se combinam, nessas cir-
cunstancias, com um conjunto de estratégias, atitudes e conducdo da acéo
politica que, na andlise de Douglas North (1993), pressup&e inclusive pro-
cedimentos em coliséo direta ou indireta com as normas acordadas. Pode-
se indagar também se normas regimentais, antecipadamente acordadas,
guando se transformam em institui¢Bes reais, isto € quando de comandos
abstratos tornam-se préticas efetivas, ndo se revelam incompativeis com a
idéia de um projeto constitucional.

Evocando um argumento imparcia, ou sgja, de que o principio
majoritario estaria sendo aviltado na relagdo que se estabeleceu entre a
comissdo de sistematizagdo e o plendrio geral, 0 agrupamento supra-par-
tidario mencionado acima mobilizou suas energias para alterar asregras e,
nesse sentido, projetar uma formula que implicasse inversdo na dis
tribuicdo de poder decisorio entre aqueles dois conjuntos representativos.

As novas regras, aprovadas por 290 votos contra 16, introduziram
importante dispositivo, 0 DVS (Destaque de Votagdo em Separado). Pelas
normas anteriores, 0 mecanismo de destaque de aprovacdo consistia na pos-
sibilidade de acrescentar ou substituir matéria junto ao projeto ou ao substi-
tutivol, apenas com quorum de aprovacdo de 252 votos do plenario, caso
contrario o texto da comissdo de sistematizacdo permaneceria inalterado.

9 Talvez prevendo possiveis desentendimentos quanto as normas do regimento interno, os
constituintes cuidaram de assegurar um desenlace para uma eventual crise, nas disposi¢oes
mesmas daquel e regulamento, quando permitiram sua alteragdo como iniciativa da Mesa da
AssembléiaNacional Constituinte ou de no minimo 94 constitiuintes. (Bonavides e Andrade,

op. cit).

18 No jargéo legislativo “substitutivo” refere-se a emendas destinadas a alterar a proposi¢éo
em seu conjunto. Ver Quest@es sobre processo legislativo na Camara dos Deputados,
Brasilia, 1995.
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Pelo novo regimento, a dificil e intensa atividade de aglutinar as
preferéncias, que deveriam ser materializadas em votos, caberia ndo mais
a0 segmento politico que apresentasse restricdes efetivas ao texto em
votagdo, mas agquel es que se identificavam com as proposicoes ai apresen-
tadas. Para se garantir a permanéncia de partes do texto que recebessem
dos parlamentares do “Centrédo” o mecanismo do DV'S, era necessario a
obten¢do de maioria absoluta durante o processo de votagao™l.

De certo modo, ainversdo do poder decisorio significava também a
desqualificac8o de todas as etapas anteriores de discussdo e de agregacéo
das preferéncias, umavez que 0 plendrio surgia como ainstancia decisoria
maior.

Nareaidade, o artificio do DV S possibilita um impedimento ao ato
decisorio; € uma ndo-decisdo pela simples razéo de impedir uma delibera-
¢80. Ao tentar se proteger de propostas consideradas lesivas a seus interes-
ses, 0 Centrdo desencadeou uma série de problemas de natureza constitu-
cional. Ao bloquear determinadas passagens do texto original sem acorres-
pondente ac&o para construir alternativas mais consensuais, este chegou a
promover sisteméticas suspensdes que resultaram em espagos vazios,
chamados pelos constituintes de “buracos negros’.

A assimilag@o de muitos dos procedimentos tipicos das assembléias
legidativas ordindrias na condugéo dos trabalhos de elaboracéo do texto
constitucional trouxe implicactes conflitivas na medida em que propiciou,
com a reforma do regimento, a construcdo de uma regra da minoria com
poderes de bloguear os dispositivos constitucionais construidos nas etapas
decisorias anteriores.

A utilizac8o do DV S para suspender certas passagens do texto cons-
titucional e o freqliente impasse quanto ao estabelecimento de matérias
consensuais precipitaram a formagdo de um arranjo informal, isto €, de
reunifes entre as liderangas partidérias e a comissao de sistematizaco.

O arranjo informal que conferiu as reunides dos lideres um papel
destacado na condugdo das votagdes em plenario, posteriormente denomi-
nado Colégio de Lideres, foi alvo de contestagdes conduzidas por alguns

11 para maiores informages sobre a mecanica do DV'S ver Cadernos de Pesguisa Cebrap,
op.cit. O mecanismo do DV S seria, posteriormente, em plenafase de reformas constitucionais
capitaneadas pelo entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso, objeto de um vigoroso
atague por parte das forgas governistas que reponsabilizavam a oposi¢éo pelo uso excessivo
desse recurso, conduta que imprimiria custos elevados ao processo decisorio. Sobre essa
questdo ver Projeto de Resolugdo n°60 de setembro de 1995 da Mesa da Cémara dos
Deputados.
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parlamentares do PT identificados com a crenca de que o debate exaustivo
e a possibilidade de persuasdo devem ser acancados através da troca de
argumentos!2. Logo, o controle dos lideres sobre as bancadas, ou ainda, a
centralizacdo excessiva das deliberagbes nesse colegiado, colocaria em
guestéo a natureza e o sentido do processo constitucional .

Apesar dessas criticas, a insténcia do Colégio de Lideres passou a
figurar no novo regimento interno da Camara, aprovado no ano de 198913,

Como ficou constatado pelas observagBes acima assinaladas, o
modus faciendi da Constitui¢o de 1988 revel ou-se particularmente atribu-
lado em virtude da dificuldade de se articular um pacto nos termos de um
projeto constitucional a ser protagonizado pelos partidos politicos!4.

INSTITUICOES: NOVOSARRANJOSE MODEL OSDISPONIVEIS

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

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

Tratava-se, portanto, naquele momento constituinte, de restituir as
prerrogativas institucionais daquel e poder.

O debate travado no &mbito da comissao temética apontou parauma
formula hibrida de parlamentarismo e presidencialismo. Mas como dese-
nhar um conjunto de mecanismos juridicos que permitiria ao arranjo insti-
tucional operar adequadamente?

12 Florestan Fernandes, deputado constituinte pelo PT, em sesso do dia 2/9/87, assm dis-
cursava: “A existéncia de uma grande comissdo foi questionada como ndo democrética. E eis
gue chegamos a minigrupos de iluminados que decidem, em varios niveis, o que é e 0 que ndo
€ congtitucional no momento. Formam-se grupos de ‘negociacéo’ ou de ‘entendimentos’. Os
projetos que sairam desses grupos estéo servindo de guia para balizar a nova conciliagdo pelo
alto”. Fonte: Brochura com os discursos do deputado federal Florestan Fernandes (PT-SP).
Brasilia, novembro de 1987.

Para maiores informagdes sobre o papel do Colégio de Lideres, ver Figueiredo e Limongi
1995).
34 Sobre as dificuldades politicas do momento constituinte ver Camargo e Diniz(1989).
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E comum em contextos de transi¢do politica que os atores envolvi-
dos na construcado de institui¢des procurem alocar seus recursos atraves de
dois modos distintos de esforgos: a exploragdo de novas configuragtes
ingtitucionais ou, alternativamente, a utilizagdo e o aperfeicoamento das
estruturas ja existentes (J.March,1991).

A leitura dos documentos parlamentares revela que, a despeito da
tendéncia prevalecente de valorizagdo institucional do Congresso
Nacional, essa aspiracdo combinou-se com outra que trazia para o primeiro
plano da ponderagdes, o tema da paraisia decisoria.

O teor das preocupagdes apontava para o suposto de que recuperado
integralmente suas prerrogativas, sob um modelo presidencialista, o
Congresso Nacional poderia desencadear uma acdo inibitoria do Executivo.

Consolidou-de uma mesma proposi¢cao entre os membros da sub-
comissdo do Executivo e a do Legidativo, por sua vez reiterada pela
comissdo da organizac&o dos poderes e sistema de governo, de que a me-
Ihor forma de atuag&o do L egislativo nas atividades governativas dar-se-ia
por intermédio da figura do primeiro-ministros.

Um sistema de governo semipresidencialista cumpriria, segundo
aquelas formulagbes, a0 mesmo tempo a expectativa de recuperacdo das
prerrogativas funcionais do Legidlativo e evitaria as externalidades que
esse poder, agora revitalizado, pudesse manifestar na forma de impedi-
mento a agdo de governo.

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

Desse modo, a exploracéo de novos arranjos ingtitucionais (no que
se refere ao desenho do sistema de relagBes do Legidativo e Executivo)
ficara constrangida, dado 0 amplissimo consenso sobre avolta das el ei¢cdes
diretas para a Presidéncia da Republica, depois de vinte anos de abstinén-

15 sobre esta questdo assim se expressava o deputado constituinte José Fogaga (RS-PMDB),
relator da subcomissao do Poder Executivo: “ O consenso que se moldou ao longo dos debates
€ o de que nem poderiamos ter um presidencialismo nos moldes que a Republica brasileira
conheceu ao longo desses cem anos, nem poderiamos adotar um modelo ortodoxo, em que o
Presidente fosse totalmente destituido de poder. Sei que os parlamentaristas est&o contrarios
a0 fato de termos dado, ao nivel das competéncias do Presidente da Republica, uma série
enorme de poderes que |he garantam uma presenca marcante na formagdo de governo e na
supervisdo das grandes decisdes de politica econdmica e social empreendidas pelo Poder
Executivo”. Diario da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento) 4 de agosto de 1987,
p.63.
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cia€eleitoral em relacdo a escolha do chefe politico da nagdo. Torna-se evi-
dente também uma certa precaucéo, por parte dos constituintes, de ndo
arriscar uma mudanga radical na tradicdo constitucional da Republica
brasileira.

Bastante matizada, no entanto, consistia a opinido dos parla-
mentares sobre 0 escopo e a natureza do poder do primeiro-ministro. Para
as propostas mais presidencialistas dos defensores do sistema hibrido, este
era percebido apenas como um auxiliar do presidente da Republica, a
despeito de sua legitimac&o dever originar-se da confianca nele depositada
pela Cémara dos Deputados, uma vez que sua homeag&o resultaria da con-
sulta aos partidos politicos majoritérios.

Entretanto, no a&mbito dos colegiados mencionados, essas
proposi ¢ies desagradaram tanto aos parlamentares que se definiam, clara-
mente, por um sistema de gabinete, como aqueles que defendiam o presi-
dencialismo. Para os primeiros, alegitimidade do presidente da Republica,
a0 ser construida numaelei¢do nacional majoritaria, discrepariadafonte de
autoridade do primeiro-ministro, localizada no Parlamento. Portanto, esta
estrutura diddica de poder era percebida por muitos parlamentares mais
como um ponto de atrito do que de cooperacdo entre os poderes. E este
receio advinha, sobretudo, da percepcdo dos congtituintes a respeito das
caracteristicas da prépria cultura politica e da tradicéo do presidencialismo
brasileiro, concentrador de prerrogativas e de poder decisorio.

Para os presidencialistas, as proposi¢des aprovadas desfiguravam
tanto o sistema presidencial como a esséncia do parlamentarismo. E o
ponto questionado era o de que o primeiro-ministro, ao ser escolhido con-
juntamente pelo presidente da Republica e pelas liderancas dos partidos
majoritéarios, deteria um conjunto de atribuicfes no exercicio de governo
gue viria se sobrepor as do chefe da nagaols.

Para os propugnadores do semipresidencialismo, a questdo chave,
guando se tratava da figura do primeiro-ministro, consistiaem pensar uma
formula que evitasse as crises de paralisia decisoria. E, para tal, conside-
rou-se que em casos de a Camara dos Deputados rejeitar a indicagdo do
primeiro-ministro pelo presidente da Republica, por trés vezes, este pas-
saria a deter, exclusivamente, aquela prerrogativa.

Em contrapartida, caberiaa Camara poder rejeitar o primeiro-minis-
tro e o Conselho de Ministros, no espagco de cinco dias, reunindo um

16 sobre esse debate, consultar Anais da Assembléia Nacional Constituinte (Suplemento)
agosto de 1987.



50 LUA NOVA N° 58— 2003

quérum de apenas 2/10 dos membros da Cémara dos Deputados. Caso con-
trério, estava prevista uma estabilidade minima de seis meses para o
Ministério, uma espécie de estagio probatério visando obter maior estabi-
lidade para o gabinete. Passado esse estégio, restringia-se a duas mogdes
reprobatdrias, por sessdo legidativa, a possibilidade de a Camara ques-
tionar o governo constituido.

Outra manifestacdo da preocupacdo dos parlamentares com as
condicBes da ac8o governativa pode ser percebida nas discussdes sobre qual
seria a dimensdo mais apropriada dos poderes de agenda do Executivo.
Como mencionada anteriormente, a intencdo de valorizagdo do Legidlativo
ndo implicava restricdo da capacidade propositiva do Executivo.

Projetava-se um poder de iniciativa de lei para o Executivo com o
objetivo de assegurar-lhe os meios de redlizar as politicas de governo. A
ativacdo das medidas sociais e econdmicas de que o pais necessitava, exi-
gia, segundo aformulagéo dos parlamentares, instrumentos institucionais
adequados.

Nesse sentido, essas alegagtes permitem sugerir que os comandos
constitucionais atinentes a questao acima mencionada ndo se situavam em
reacdo ao arranjo institucional precedente. A convicgéo de que 0s governos
precisam ser capazes de governar constituia-se num ponto de convergéncia
dos debates parlamentares!’.

O texto final da comissdo temética, bem como o dacomissdo de sis-
tematizac8o, assinalava um amplo campo de prerrogativas do presidente
da Republica no que se refere a iniciativa privativa da lei, todavia, essa
faculdade deveria ser compartilhada com o primeiro-ministrole.

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

Aprovar, debater, emendar e rejeitar proposicoes tipicamente ati-
nentes as funcées de governo, portanto originadas no Executivo, compdem

17 paramaiores detal hes do debate constitucional sobre o sistemade governo consultar Didrio
daAssembléia Nacional Constituinte, marco de 1988, pp.8740ss.

Os termos do dispositivo constitucional, em questéo, recebera a seguinte redagdo: cabe,
privativamente ao Presidente da Republica, ouvido o primeiro-ministro, a iniciativa de lei
sobre planos nacionais e regionais; criagdo de cargos; fixagéo de efetivos das For¢as Armadas;
organizacao dos Ministérios e 6rgdos publicos da administracdo federal.
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as prerrogativas do Congresso Nacionall®. Diferentemente das normas
constitucionais do periodo autoritario, que impediam a proposi¢do de
emendas em matérias que ndo estavam franqueadas a iniciativa do
Legidlativo, acabou por prevalecer no hovo texto uma capacidade de inter-
vencdo, ainda que redtiva, nas matérias introduzidas pelo Executivo,
através do poder de emenda.

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

E interessante observar que a aprovago do presidencialismo impli-
cou a permanéncia, no novo texto, dos dispositivos concernentes ao Exe-
cutivo redigidos a partir da 16gica semipresidencidista, para tanto bastou
a eliminagéo da referéncia ao primeiro-ministro, uma vez que o comando
da iniciativa de politicas ja se centrava na figura do presidente da
Republica.

As alteracfes mais qualitativas, infligidas ao projeto semipresiden-
cialista, foram enderegadas as caracteristicas propriamente parlamentaris-
tas atribuidas ao Congresso Nacional. Ou seja, €liminou-se 0s mecanismos
gue gravitavam em torno da capacidade de controle da agdo ministerial do
escopo das prerrogativas do Congresso Nacional, as assim denominadas
mogdes de desconfiancga, rebatizadas aqui como mogdes reprobatorias.

As conseqiiéncias que se pode extrair das observages acima apon-
tam para uma tendéncia hegemonica entre os constituintes, qual seja, a de
imprimir uma racionalizacdo no desempenho do Parlamento e de garantir
condicbes de governo ao Executivo, agora legitimado pelo processo
democrético.

Naquele momento de transicdo politica, os debates constituintes
repercutiram o espirito dominante que prevalecia na reflexdo sobre as
relagdes entre os poderes, com destaque para a dimensao governativa?l.,

19 Asrestri ¢Oes para as emendas referem-se agquel as que aumentam despesa prevista em pro-
12etos deiniciativa privativa do Executivo.

0 0 resultado da votagdo fora o seguinte: 344 votos favoraveis ao presidencialismo e 212 a
favor do semipresidencialismo. O PMDB, partido responsavel pelo processo de transicéo em
curso, sofreu um fracionamento interno, ja que dos seus 294 parlamentares, 145 manifestaram
sua adesdo ao presidencialismo e 148 ao semipresidencialismo. Esta fratura intrapartidaria
acabou por reagrupar parlamentares que formariam o PSDB.

Quando se examina as disposi¢bes sobre as relagdes entre os poderes encontradas nas
constituigdes de Portugal de 1976 e da Espanha de 1978, para ficarmos apenas nos dois
exemplos de processos de transicdo politica recentes, nota-se uma preocupagdo dos
constituintes em definir uma fungao de governo que, no limite, chega a superar amerafungéo
executiva. Sobre essa questdo consultar Salom (2000).
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Nesse sentido, as observactes desenvolvidas nesse item permitem-
me problematizar as andlises realizadas por Figueiredo e Limongi(1995)
sobre o sentido politico e analitico que norteara 0 desenho final dos dis-
positivos da Constituicdo de 1988, sobretudo os que definiam os mecanis-
mos legais de atuacdo do Legislativo e do Executivo. Para esses
pesquisadores, 0 texto constitucional mantivera muitas das competéncias
herdadas do regime militar no catélogo das prerrogativas do Executivo, o
gue teria “minado o proprio fortalecimento do Congresso como poder
auténomo”.

Dar visibilidade ao debate constitucional propiciou uma melhor
aproximacdo do sentido geral que esteve presente nesse processo de for-
mulacdo, e, desse modo, ndo me parece ser plausivel reconhecer nas dis-
cussdes um caréter regressivo a postular pela conservacao do escopo, até
entdo vigente, de atuagdo do Executivo. Pelo contrério, os constituintes ndo
se pautaram por um constitucionalismo tradicional que se distinguia por
valorizar um campo restritivo das competéncias do Executivo, mas pela
perspectiva de que a nova legitimidade democrética do governo recoloca-
va o imperativo de um Executivo com funcdes efetivas de intervencéo.

A auséncia de um poder auténomo do Congresso Nacional, no
campo da normatividade legislativa, ndo resultou de uma sobrevivéncia
indesgjavel de certos mecanismos constitucionais do regime autoritario,
mas de uma reflexdo racional que ao reconhecer no Executivo a faculdade
de desenvolver uma visao sistémica, atribuiu a esse poder 0 monopdlio da
iniciativa legislativa nas matérias que exigem uma perspectiva abrangente,
ou, mais precisamente, as chamadas fungdes de governo enderegadas
aquela esfera de poder. (Parini:1991), (Cappelletti:1993),(Salom:2000).

BOVARISMO JURIDICO22

A despeito da reiterada preocupacdo dos constituintes em pro-
duzirem mecani smos constitucionai s que propiciassem a ag8o governativa,
estes atores refletiram sobre suas préaticas institucionais a partir de uma
|6gica que desconsiderava os efeitos interativos endégenos a instituicéo.
Isto &, as ponderacoes sobre eventuais debilidades e problemas do legisla-
tivo raramente foram invocados a partir de referéncias que estivessem vin-

22 Egte termo foi retirado do livro de Gilberto Freyre Perfil de Euclydes e outros perfis. Mas
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 instituicdo em
conexd@o com as formas de atuagdo agregada dos parlamentares. Regra
geral, os constituintes depositavam uma enorme crenca na capacidade uni-
lateral dos dispositivos juridicos de desencadear préticas institucionais
desgéveis. E quase nunca reconheceram que estes dispositivos exigiam,
para ser ativados, da vontade convergente de um ndmero expressivo de
atores relevantes.

Partindo dessas consideraces, penso que o termo bovarismo juridi-
co pode ser Util para pensar o dilema da articulag@o entre as estruturas
(constitucionais) e as préticas institucionais efetivas.

Dois exemplos importantes desse modo de projetar a agdo institu-
cional como excessivamente caudatéria do sistema de regras legais, em
vigor, referem-se aos vetos do executivo e a medida provisoria.

O destague dado a estes mecanismos do processo legislativo
decorre do fato de que, paralelamente ao bovarismo juridico embutido no
debate constitucional, o descompasso entre texto e pratica deriva, a meu
juizo, de uma dada concepcdo estrutural que compde o legidativo.
Explico-me no que se segue.

A tipologia sobre o bicameralismo descrita por Lijphart (1989)
indica a predominancia daquel es arranjos com poderes simétricos ou equi-
librados. Estes casos funcionam como duas estruturas mais permeaveis ao
conflito do que a cooperagcdo. As rotinas decisdrias estdo organizadas
autonomamente e 0 exame seqiiencial da legislacdo prevalece, também,
para os casos de méteria especifica que, para obter a legalidade, pres-
supdem a aprovagdo das duas casas num processo de decisdo que € indi-
vidualizado.

Nesse sentido, inexistem mecanismos de articulacdo interinstitu-
cional. A excegédo é constituida pela comissao de conferéncia, como ocorre
nos Estados Unidos, isto €, uma espécie de comissao mista prevista para
guebrar os impasses quando o exame sequencial dalegislacdo redunda em
desacordo entre as duas casas. Embora vista como a “terceira casa do
Congresso”, seus membros se situam, de fato, em duas comissdes sepa-
radas, cada uma vota separadamente preval ecendo a aprovagdo majoritéria.
Além dessas normas, 0s seus membros estdo limitados a uma discusséo
estritamente vinculada a0 tema de desacordo ora em foco nas duas casas
(Jonhson,1999).

O bicameralismo forte, combinado com o poder decisorio das comis-
sdes, confere um padrdo de atuacdo significativa do Legidativo norte-ameri-
cano.
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Na estrutura do Legisativo brasileiro, denominada impropriamente
de bicameral, esta suposta terceira casa tem uma existéncia institucional 23,

As reuni®es conjuntas devem ser promovidas para a apreciagéo de
legislagdo tais como: matéria orcamentéria, vetos do Executivo e medidas
provisdrias. Para examinar as de primeiro tipo esta constitucionalmente
prevista uma comissdo mista permanente; para as demais, comissdes ad
hoc compostas com representantes das duas casas para, previamente, apre-
ciar a matéria antes de submeté-la ao plenério do Congresso Nacional.

Observando-se a prética institucional que tem prevalecido na agdo
deliberativa em relacdo aos vetos e medidas provisorias, constata-se um
déficit na capacidade decistria do Congresso Nacional. Outras dimensdes
desse problema devem, porém, ser mencionadas como a hipertrofia da
agenda legislativa do Executivo.

A hipétese para essa disfun¢do, como se deduz pela evolugéo da
argumentagdo até agui, reside no modelo tricameral que vem organizando
aestrutura do Legidlativo.

As préticas e rotinas exercidas coletivamente inscrevem um certo
padrdo de interacdo entre os atores que, por sua vez, produz efeitos
enddgenos identificados como potentes mecanismos de reforco paraa esta-
bilidade institucional (Jepperson,1991). Nota-se, dentre esses efeitos, a
prevaléncia de um certo comportamento corporativo dos parlamentares
gue se expressa na preocupacdo em direcionar Seus recursos escassos,
como tempo e atengdo, as dinamicas préprias da Camara e do Senado, com
evidente prejuizo deliberativo das funcfes efetivamente congressuais?4,

Para aém da tese de que 0 mecanismo das medidas provisorias e
suas constantes reedi¢fes possa ser interpretado como uma estratégia do
Legislativo em delegar ao executivo e exportar para o futuro os custos da
decisdo (Sunstein & Margalit,1999), o que de fato ocorre é que as comis-
sbes ad hoc ndo vém sendo designadas pelas liderancas ou, quando séo
organizadas ndo se relinem para deliberar sobre a admissibilidade (pressu-
postos de urgéncia e relevancia) das matérias?.

23 Teehelis e Money (1997) assinalam que no bicameralismo brasileiro o exame seguencial
da legislagdo encontra 0 seu ponto decisivo na casa revisora(Senado). N&o entanto, estes
autores deixam de destacar que cabe a Camara o exame inicial de certas matérias introduzi-
das pelo Executivo bem como outras modalidades de lei, além das orgamentérias, que devem
ser submetidas a resolucdo conjunta

E significativo o fato de que o atual regimento interno do Congresso Nacional, n&o
obstante algumas alteragBes no sentido de sua adaptacdo a nova Constituicéo, tenha sido
elaborado em 1973.

Pelo quadro oferecido pela Secretaria-Geral daMesado Congresso Nacional sobre as apre-
sentacoes e reedi¢des das MPs entre 1994-1998, percebe-se em um grande nimero destas
matérias a informagéo “sem Constituigao de comissdo”.
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Neste sentido, o excessivo formalismo que regula a apreciacdo de
matérias nas reunides unicamerais do Congresso Naciona, acima exposto,
vem sendo quebrado pela apresentacdo de parecer de mérito sobre medida
provisdria, no momento mesmo de sua apreciacao pelo plenério.

Um reconhecimento deste impasse pode ser percebido pelaaprovacdo
da Resolucdo n°1 de 2002 do Congresso Nacional que visa disciplinar a
apreciacdo destas proposicdes. O seu carater inovador reside na adogéo do
processo bicameral para a apreciacdo das MP's, cuja votagdo teriainicio na
Camara e, caso aprovadas, dirigiriam-se ao Senado?6.

Outra manifestagéo disfunciona da tricameralidade pode ser obser-
vada, também, pelo grande nimero de vetos presidenciais que aguardam
para ser examinados pelo Congresso Nacional?’.

Essa variavel de tipo estrutural, entretanto, combina-se com outra, a
da culturajuridica, naqual reside um certo bovarismo no modo de informar
alinguagem legal da palitica parlamentar. Em outros termas, os dispositivos
congtitucionais sdo construidos a partir do pressuposto de que haveria con-
veniéncia, por parte dos parlamentares, em garantir que sua prética ingtitu-
cional fosse orientada pelo conjunto de comandos e proibicdes ai prevale-
cente.

Para extrair consequéncia dessa afirmagdo, o exemplo da iniciativa
parlamentar para alcancar a finadizagdo de projetos de lei originados no
Legidativo é paradigmético. Para completar o ciclo decisorio e obter a
sancdo presidencia para os projetos do legidativo, se pressupde, em Ultima
insténcia, a necessidade de um esforgo coletivo para derrubar o veto?,

Este mecanismo incide, regra geral, nos projetos originados no legis-
lativo, portanto, 0 comportamento dos parlamentares no sentido de negli-
genciar a vigéncia de suas préprias proposi¢des € indicador da desatencéo
em relagdo ao destino daquelas formul agdes?.

26 Ega resol ucdo passou aintegrar o regimento comum do Congresso Nacional desde setem-
bro de 2002.

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

Uma outra manifestagdo do que estou chamando de bovarismo juridico pode ser observa-
dano artigo 66 da CF, ao enunciar que os vetos tém precedéncia sobre toda matéria em pauta
no Congresso Nacional, com excegdo das MP's, caso se esgote o prazo de 30 dias sem sua

reciacéo.
38 Contrastando com este argumento pode-se afirmar que as matérias orcamentérias ndo dei-
xam de ser apreciadas em reunides conjuntas, o que, de fato, procede. No entanto, pesariam
sobre a instituicdo repercussies negativas em caso de sistemética auséncia de quérum para a
aprovacdo de matérias orcamentarias. Em principio, este fato coordenaria o comportamento
dos parlamentares na direg&o de suas atribui¢des institucionais. Ja os vetos presidenciais ndo
dispdem da mesma forga coercitiva sobre a ag&o coletiva dos parlamentares.
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As ponderacBes acima assinaladas permitem sustentar que even-
tuais mudancas nas estruturas legidativas sdo mais factiveis do que
mudangas na rede de hébitos, atitudes e comportamentos dos atores que
compdem essas ingtitui¢des, uma vez que agdes repetidas, freqlientemente,
transformam-se em um determinado padréo de interacdo, para o bem ou
para 0 mal. Sendo, como interpretar o fato de que entre 1985-1988, todos
0s 116 vetos presidencais expedidos antes da promul gagéo da Constitui¢do
de 1988 foram aprovados pelo mecanismo do decurso de prazo30?

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

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

A precaucdo para que a lei sgja definida e se elimine a incerteza
legal gerada pela existéncia de vetos pendentes de apreciacdo pelo
Congresso Nacional, como estabelece o artigo 66 da CF, € um exemplo de
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 cons-
titucionais, segundo Sartori(1996), estaria delimitada pelo maior ou menor
grau de obscuridade aimpedir o exercicio de previsibilidade.

Para o positivismo juridico, que de certa forma procura isolar o
direito de seus contextos politicos, sociais e organizacionais, para pens&|o
a parte destas contingéncias, a agebra das instituicdes é concebida como
uma somat0ria de suas caracteristicas cujo sentido e importancia sdo dados
a priori. A previsibilidade das estruturas constitucionais, no ambito do
positivismo juridico, sugere que a Constituicdo, entendida fundamental -
mente como uma sistema bem articulado de comandos e proibic¢des, venha
a estabelecer um pardmetro eficiente para a agcdo governativa.

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

30 Fonte: Secretaria Geral do Congresso Nacional.
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cionais, um conjunto de condi¢tes e a forma de seu encadeamento, ainda
ndo devidamente esclarecidos, delimitam o modo dessa operagcdo. Mesmo
porque regras juridicas proximas podem desencadear préticas bem distan-
ciadas. Como observou Duverger(1993), constituicfes andlogas em suas
linhas gerais, como os modelos semipresidencialistas por ele estudados,
foram aplicadas de modos distintos e até mesmo resultando em efeitos con-
trérios aos pretendidos. Ou ainda, de acordo com Zucchini(1997), regras
muito diversas podem formar constelagdes institucionais com resultados
similares. Para esse autor, uma descri¢do suméria dos aspectos politicos-
institucionais de uma democracia pode se tornar insuficiente para com-
preender seu funcionamento, se ndo forem estabel ecidas as referéncias aos
atores politicos.

Ainda nesse &mbito de problemas, Pizzorusso(1996) ao analisar o
papel da Corte Constitucional na Constituicdo italiana, assinalou que o
tempo é um fator fundamental para que determinados dispositivos
adquiram a configuracao desejada no momento de sua el aborac&o. Prevista
em 1947, aingtituicdo juridica somente entrou em vigor em 1956 quando
as leis complementares adequaram-na aos novos preceitos. Em seguida,
uma reforma geral na magistratura conseguiu superar a mentalidade que ai
predominava, cultivada pelo regime fascista precedente. Portanto, somente
no curso dos anos 80 as condi¢Bes planegadas para o funcionamento dessa
instituicdo tornaram-se efetivas.

N&o se trata, contudo, de desenvolver uma reflexdo sobre a com-
plexa relacdo entre constituicdes, isto €, o que foi calculado e a atuagdo
mesma das instituicdes. Mas de apresentar algumas observagbes muito
pontuais que foram extraidas da experiéncia constituinte em tela e propi-
ciam retomar aindagacdo inicial deste item.

Os debates constituintes comp&em um material empirico primoroso
para a investigagdo de como se estabeleceu a relagdo entre a intencéo do
constituinte e a pratica ex-post das institui¢des, o que pode ser obtida por
meio de uma andlise da atuagdo de certos mecanismos em operacao.

A discussdo em torno do dispositivo das medidas provisorias reve-
lou-se bastante elucidativa. Os opositores das medidas provisorias cons-
truiram os seus argumentos a partir do que consideraram um efeito pre-
visivel ex-ante. O mapa cognitivo desses constituintes pautou-se pelo
reconhecimento de que o aprendizado dos atores, as rotinas, os cédigos de
procedimentos, praticados coletivamente, produzem efeitos endogenos que
reforcam a estabilidade institucional. Essa estabilidade, no limite, pode
bloguear ou resistir a mudanca (Jepperson, 1991).
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Os constituintes criticos das MP's anteciparam o estado futuro da
politica congressual, independentemente do regime de governo que viesse
a prevalecer, quando predisseram que essa legislagcdo vigoraria por um
longo tempo, tal como os decretos-leis, a aguardar sua apreciacdo pelo
Congresso Nacional 3. Reticentes quanto ajusteza de uma posicao de reifi-
cacdo ingtitucional no sentido de se depositar no enunciado da legislagcéo
uma condic¢&o suficiente para a garantia de constrangimento do comporta-
mento dos atores envolvidos, os constituintes anunciaram, ex ante, as
atribulacbes e as disfungdes que, posteriormente, marcariam as relagctes
entre o Executivo e o Legidativo.

Observando-se esses argumentos, 0 que é possivel a partir da
pesquisa empirica do processo constituinte, tornam-se problematizadas as
analises que apontam as disfun¢des do mecanismo das MP's como sendo
resultantes de efeitos ndo previstos, inesperados, que, poderosamente, te-
riam minado a intencionalidade originaria dos constituintes32,

Se as instituicdes devem se adequar as condicgdes, os postuladores
das MP's demonstraram uma excessiva confianca nas virtudes da enge-
nharia constitucional e subestimaram o peso do aprendizado coletivo dos
atores na configuragdo de novos arranjos constitucionais.
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RESUMOSABSTRACTS

O PROCESSO DECISORIO NA CONSTITUIGAO DE 1988:
PRATICASINSTITUCIONAIS.

MARCIA TEIXEIRA DE SOUZA

Discute-se a elaborac@o da Constituicdo 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 ingtitucionais entre 0 Executivo
e o Legidativo.

Palavras-chave; Constituicdo; elaboragdo 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 legidative branches.
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