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RESUMO

CERQUEIRA NETO, José Nunes de. O Supremo contra a Constituicdo. 2020. 130 f. Tese (Dou-
torado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2020.

A tese investiga como as primeiras composi¢des do Supremo resistiram a constitui¢do de 1988,
sugerindo que a renovagdo do tribunal foi determinante para seu atual protagonismo politico. Ela
deriva de trabalho anterior, que analisou como os ministros refletiam sobre o papel do tribunal em
suas sabatinas e manifestagdes publicas (entrevistas, discursos e artigos de opinido). Ela procurava
entender como os ministros justificavam o protagonismo do tribunal e encontrou variagcdes de uma
mesma resposta: o Supremo apenas realiza o que diz a constitui¢do. Ela abriu as portas do tribunal
para diferentes atores e ele teve que decidir sobre todo tipo de assunto. Era esperado que o Supremo
assumisse o protagonismo que tem hoje. Mas se a proje¢ao que o tribunal atingiu nos tltimos anos
estd na constitui¢do, a pergunta ¢é: por que demorou tanto? Essa questdo de pesquisa sugere duas
ideias. A primeira, que a renovagao do tribunal foi determinante para a nova postura que o Supremo
assumiu nos ultimos anos. A segunda, que as primeiras composi¢des do Supremo resistiram a cons-
tituicdo de 1988. Existe uma historia ndo escrita sobre como uma constitui¢do nova foi recebida
por um Supremo antigo. A tese pretende contar essa historia.

Palavras-chave: Supremo Tribunal Federal; Constituinte; Constituicdo; Transicdo Politica; Re-
forma Constitucional.



ABSTRACT

CERQUEIRA NETO, José Nunes. The Supreme Court against the Constitution. 2020. 130 f. Dis-
sertation (Doctor of Law) - Faculty of Law, University of Brasilia, Brasilia, 2020.

The research investigates how the Supreme Court's first compositions resisted the 1988 constitu-
tion, suggesting that the renewal of the court was decisive for its current political role. It derives
from previous work, which analyzed how ministers reflected on the role of the court in their sab-
baticals and public demonstrations (interviews, speeches and opinion pieces). The work sought to
understand how the ministers justified the role of the court and found variations in the same answer:
the Supreme Court only accomplishes what the constitution says. The constitution opened the doors
of the Supreme Court to different actors and the court had to decide on all types of demands. It was
expected that the Supreme Court would assume the leading role it has today. But if the projection
that the court has achieved in recent years is in the constitution, the question is: why did it take so
long? This research question suggests two ideas. The first, that the renewal of the court was decisive
for the new stance that the Supreme Court has taken in recent years. The second, that the first
Supreme compositions resisted the 1988 constitution. There is an unwritten story about how a new
constitution was received by an old Supreme. The thesis intends to write this story.

Keywords: Supreme Court; Constituent; Constitution; Political Transition; Constitutional Change.



RESUMEN

CERQUEIRA NETO, José¢ Nunes de. El Supremo contra la Constitucion. 2020. 130 f. Tesis
(Doctorado en Derecho) - Facultad de Derecho, Universidad de Brasilia, Brasilia, 2020.

La tesis investiga como las primeras composiciones de la Corte Suprema resistieron a la
Constitucion de 1988, sugiriendo que la renovacion del tribunal fue decisiva para su protagonismo
politico actual. La tesis deriva de trabajos anteriores, que analizaron como los ministros reflejan
sobre el papel de la corte en sus sabatinas y manifestaciones publicas (entrevistas, discursos y
articulos de opinion). El trabajo buscé comprender como los ministros justificaron el papel del
tribunal y encontré variaciones de una misma respuesta: la Corte Suprema solo cumple lo que dice
la constitucion. Ella abri6 las puertas de la Corte Suprema a diferentes actores y el tribunal tuvo
que decidir sobre todo tipo de demandas. Se esperaba que la Corte Suprema podria asumirel el
protagonismo que tiene hoy. Pero si la proyeccion que el tribunal ha logrado en los ltimos afios
estd en la constitucion, la pregunta es: jpor qué tardo tanto? Esta pregunta de investigacion sugiere
dos ideas. La primera es que la renovacion de la corte fue decisiva para la nueva postura que el
tribunal ha adoptado en los ultimos afios. La segunda, que las primeras composiciones de la corte
resistieron a la constitucion de 1988. Hay una historia no escrita sobre como una antigua corte
recibi6 una nueva constitucion. La tesis pretende contar esta historia.

Palabras claves: Tribunal Constitucional; Constituyente; Constitucion; Transicion Politica;
Reforma Constitucional.
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Introducio

O Supremo Tribunal Federal participou ativamente de episddios decisivos na histéria do
Brasil. Alguns pouco conhecidos, como a posse de José¢ Sarney na presidéncia da Republica, em
1985.

J& eram entre onze horas e meia-noite quando Sydney Sanches foi acordado por um telefo-
nema de Moreira Alves, entdo presidente do tribunal. Tancredo Neves fora hospitalizado e a essa
altura os ministros ja estavam reunidos informalmente no apartamento do proprio Moreira Alves,
para decidir quem tomaria posse no lugar de Tancredo Neves, se José Sarney ou Ulysses Guima-
rdes. Sydney foi o ultimo a saber.

“Sydney, vocé ndo vem aqui?”

“Aqui onde?”

“Na minha casa.”

“U¢! Ninguém me avisou nada. O que € que esta havendo?”

“Voceé ndo sabe? O Tancredo nao vai tomar posse. Ele esta sendo operado. E nos temos que
resolver quem ¢ que vai tomar posse, se € o Ulysses Guimaraes ou se ¢ o Sarney.”

“Mas somos nds que temos que decidir isso?”

“As primeiras pessoas para quem eles vao perguntar somos nés. Entdo, nds precisamos ter
uma ideia de quem deve ser e precisamos, também, dizer pro pais que, para o Supremo, quem tem
que tomar posse € fulano de tal.”!

A par da reunido, Ulysses telefonou para saber se o Supremo ja havia decidido. Havia pre-
valecido o entendimento de que Sarney fora eleito vice-presidente, portanto era o sucessor natural
de Tancredo. Sanches e Gallotti foram as vozes discordantes. Os ministros decidiram, ainda, que

deveriam comparecer a posse de Sarney, para emprestar legitimidade ao mandato.

O Supremo ¢ esse ainda desconhecido, que constroi espagos informais de deliberagdo e

articula decisdes politicas fora do plenario. O mesmo capital politico que o Supremo usou para

! O relato pode ser conferido nas entrevistas de Sydney Sanches € Moreira Alves ao projeto Histoéria oral do Supremo
em Fontainha (2015a) e (2016a).
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decidir sobre o novo presidente da Republica, os ministros usaram na Constituinte para manter suas
atribuicdes e revisar a nova ordem constitucional. As fronteiras entre ordens constitucionais sao
momentos privilegiados para a andlise politica.> Os ministros saem de seus gabinetes e articulam
interesses na esfera publica, manifestando preferéncias em encontros com politicos, jornalistas e
lideres empresariais.

Esta pesquisa examina essas relacdes recorrendo ao acervo da Biblioteca Digital do Senado,
analisando os jornais da época em que a Constitui¢do foi promulgada e os anos seguintes. Ela
deriva de trabalho anterior, que analisou como os ministros refletiam sobre o papel do Supremo
em suas sabatinas e manifestagdes publicas (entrevistas, discursos e artigos de opinido).> Naquele
momento, procurando entender como os ministros justificavam o protagonismo do tribunal, encon-
trei variagdes de uma mesma resposta: o Supremo apenas realiza o que diz a Constitui¢do. Ela abriu
as portas do tribunal para diferentes atores e teve que decidir sobre todo tipo de assunto. Era espe-
rado que o Supremo assumisse o protagonismo que tem hoje. Mas se a projecdao que o tribunal
atingiu nos ultimos anos estd na Constitui¢do, a pergunta é: por que demorou tanto? Essa questao
de pesquisa sugeriu as hipdteses que norteiam o atual trabalho. A primeira, que a renovacao do
tribunal foi determinante para a nova postura que o Supremo assumiu nos ultimos anos. A segunda,
que as primeiras composi¢des do Supremo resistiram a Constitui¢ao de 1988. Existia uma historia
ainda ndo escrita sobre como uma Constituicdo nova foi recebida por um Supremo antigo. Esta

pesquisa pretende contar essa historia.

Muitos ministros deviam sua investidura no cargo ao regime anterior e viam com lentes do
passado os novos dispositivos, como o mandado de injungdo, que exigia uma postura de menor
autocontencao a que eles nao estavam habituados. O Supremo que recebeu a Constitui¢do de 1988
era uma marca da transi¢do politica. A corte Néri da Silveira era composta por ministros indicados
pelos presidentes Castelo Branco, Ernesto Geisel, Jodo Figueiredo e José Sarney, nenhum deles
eleito diretamente. Em outras palavras, a nova Constitui¢do seria aplicada por uma elite que resis-

tira a abertura que a Constituinte representara.

2 Benvindo, 2017.
3 Cerqueira Neto, 2016.
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O tribunal passou por um periodo de hesitagdo nos dois primeiros anos pds-promulgacao,
recorrendo a artificios formais para decidir casos concretos sem comprometer sua jurisprudéncia
futura. Mas quando passou a decidir o mérito das questdes constitucionais, o tribunal promoveu
interpretacdo retrospectiva, evitando criagdes jurisprudenciais e limitando a leitura da nova Cons-
tituicdo a construgdes jurisprudenciais de composi¢des anteriores. O Supremo deveria construir a
nova ordem, vinculando a sua atuacdo futura, ou reproduzir a sua jurisprudéncia para seguir os
passos tomados no regime anterior. Essa ndo era uma escolha juridica. O tribunal deveria escolher
entre a Constituicao e a propria jurisprudéncia como parametro para decidir as a¢des de controle
de constitucionalidade. O tribunal escolheu seguir a jurisprudéncia que construiu no periodo auto-
ritdrio, muitas vezes contra a propria Constitui¢ao.

Tal resisténcia as inovagdes assumiu diferentes formas. Os ministros dedicaram os primei-
ros meses pos-constituinte para decidir como interpretariam os dispositivos da Constitui¢do. Man-
tiveram reunides informais com dirigentes de tribunais e associagdes de magistrados para direcio-
nar a interpretacdo de institutos novos, como o mandado de injun¢do e o habeas data. Os ministros
entendiam que certos dispositivos exigiam lei complementar para serem aplicados. Os mandados
de injuncao recebidos deveriam ser arquivados enquanto o Legislativo ndo regulasse a matéria. Ao
mesmo tempo, os ministros conformavam a nova Constitui¢ao a jurisprudéncia do tribunal, opondo
julgados antigos a regras constitucionais. A interpretagdo retrospectiva caminhou ao lado de um
rigoroso formalismo processual, que permitiu aos ministros extinguir sem julgamento de mérito
acdes sobre dispositivos inovadores do texto constitucional. O tribunal evitou, sempre que pdde,
responder sobre questdes que sua jurisprudéncia desconhecia. O Supremo limitou o alcance de sua
propria atuagao restringindo o acesso de determinados atores politicos, aplicando seletivamente os

ritos processuais € manipulando estrategicamente o tempo dos processos.

A pesquisa ¢ dividida em duas partes. A primeira explora como o projeto constitucional
emergiu como alternativa ao autoritarismo e quando a Constituinte se tornou inevitavel. Os relatos
baseiam-se nas lutas da oposicdo legal contra o regime militar, suas divergéncias internas e as
reacdes do governo. A segunda, mostra quem foram os atores que tentaram tutelar o processo, uma
vez convocada a Constituinte, e por que eles resistiram aos resultados do projeto constitucional.

Entre eles, os ministros do Supremo Tribunal Federal.

12



As primeiras composi¢des do Supremo na abertura politica eram formadas por ministros
oriundos dos mesmos lugares, indicados por um mesmo conjunto de liderangas politicas e apenas
trés de seus integrantes participaram ativamente da luta pela democratizagdo: Sepulveda Pertence,
Mauricio Corréa e Nelson Jobim. Em abril de 2003, quando Moreira Alves se aposenta, o Supremo
chega a um ponto de inflexdo. Os Ultimos ministros indicados pelo regime militar deixaram o tri-
bunal e a escolha dos novos indicados obedecia a critérios como género, etnia, origem regional e
apoio de movimentos sociais. A nova composi¢do, mais plural, devia sua investidura a liderancas
politicas que lutaram pela redemocratizagdo e eram comprometidas com a efetividade da Consti-
tuicdo. A renovagao do Supremo promoveu uma nova orienta¢ao jurisprudencial, intensificada pe-
las inovagdes processuais e pela reforma da justiga. Os novos instrumentos de controle de consti-
tucionalidade ampliaram o acesso ao tribunal, elevaram o numero de casos julgados e de leis de-

claradas inconstitucionais e o impacto de suas decisdes.
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A ideia

Em 1977, a ideia de eleger deputados e senadores para, reunidos em Assembleia Consti-
tuinte, elaborar uma nova Constitui¢do como alternativa para a crise de legitimidade do regime
militar ndo era nova. No entender do deputado Thales Ramalho (MDB-PE) sua origem era uma
proposta do deputado Jarbas Vasconcelos (MDB-PE) apresentada ‘“numa reunido emedebista rea-
lizada em 1971, em Recife”.!

Para o deputado Marcondes Gadelha (MDB-PB), no entanto, tratava-se de um movimento
ainda mais antigo. A primeira reivindicagdo de Constituinte teria ocorrido na sessdo extraordinaria
do Instituto dos Advogados do Brasil, em 15 de fevereiro de 1966, que aprovou por unanimidade
o entendimento de que apenas a convocacdo de uma Assembleia Nacional Constituinte poderia
restaurar o Estado de Direito no pais. Castello Branco, aquela altura, pretendia outorgar uma nova
Constituicao ao pais como resposta a crise de legitimidade do regime militar. O presidente do IAB,
Ribeiro de Castro, sustentou a irregularidade da proposta, por considerd-la em desacordo com os
principios juridicos fundamentais da Constituigdo de 1946.

Parlamentares também reagiram. Em abril daquele ano, da tribuna da Camara, o deputado
Brigido Tinoco (MDB-RJ) sugeriu a convocagdo de uma Constituinte que harmonizasse as leis do
regime e a Constituicdo de 1946, que ele considerava “ultrapassada, batida pelo tempo, alheia a
realidade brasileira”, apesar de ter participado de sua elaborag@o. O regime acabava de nomear uma
comissdo de juristas, presidida por Levi Carneiro, para reformar a Constitui¢do incorporando os
atos editados pela legalidade autoritaria. Tinoco entendia que a melhor alternativa era uma Cons-
tituinte, ndo uma comissao de juristas. “Confesso, Sr. Presidente, sou pela convocagdo de uma
Constituinte que modifique o teor dos nossos passos, que proceda, pelo menos a uma revisao de
praticas mentais.”® Hamilton Nogueira (MDB-RJ) concordava com a necessidade de uma nova
Constituinte para desfazer as contradi¢cdes entre as normas do regime e a Constituicdo de 1946,
mas ressaltava que ela deveria ter base popular. “Por mais eminentes que sejam todas as pessoas
que compdem essas Comissdes mistas para elaborar uma reforma, uma readaptagdo da nossa Cons-

tituicdo as modificagdes trazidas por varias reformas, por mais eminentes que sejam esses ilustres

! Diario da Camara dos Deputados, 27 de setembro de 1977.
2 O Globo, 15 de setembro de 1977.
3 Didrio da Camara dos Deputados, 28 de abril de 1966.
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brasileiros, eles ndo tém o poder legitimo. Este poder s6 pode ser outorgado pelo povo”, disse em
aparte. Pedroso Junior (Sem Partido-SP) também interveio para lembrar que o pais nio vivia clima
de tranquilidade e por isso “para elaborar uma Constitui¢do seria mister que os atos institucionais
fossem revogados”.* Na mesma sessdo, Alves Macedo (Arena-BA), descontente com a impopula-
ridade do “partido criado artificialmente e ao qual todos nds tivemos de filiar-nos”, sugeriu que o
governo dissolvesse o Congresso e “convocasse uma Assembleia Constituinte, elei¢des diretas para
os governos dos Estados e desse ao povo a oportunidade de se entender com seus lideres”.’

Em 19 de agosto de 1966, o deputado Gettlio Moura (PSD-RJ) utilizou o tempo de lide-
ranca para refletir no plenario da Camara sobre o projeto de reforma constitucional que seria en-
tregue naquela tarde ao general Castello Branco. Uma comissao de juristas formada por Levi Car-
neiro, Orozimbo Nonato, Themistocles Cavalcanti e Seabra Fagundes fora constituida para fazer
uma consolidacdo das emendas constitucionais e dos atos institucionais que modificaram a Cons-
tituicdo de 1946. Mas o trabalho fora ampliado até resultar na elaboracdo de um anteprojeto de
Constituicdo, cuja redagdo final ficaria a cargo do Ministério da Justica. O deputado Humberto
Lucena (PSD-PB) lembrou que novas elei¢des ocorreriam em poucos meses € considerou que uma
Constituicao ndo poderia ser elaborada em fim de mandato. “Acredito que o melhor caminho a ser
tomado seria o de fazer com que o proximo Congresso, a ser eleito em 15 de novembro do corrente
ano, tivesse, pelo menos, seis meses de atividades como Assembleia Constituinte para, ai sim, 0s
novos representantes no Senado e na Camara, reunidos em Assembleia Constituinte, elaborarem a
nova Carta Constitucional de que tanto necessita o Pais.” Gettlio Moura, reafirmando a posi¢ao de
Lucena, considerou que “desta forma, a Carta traria muito mais autoridade legal, porque seria ori-
unda de um Congresso Constituinte, eleito com poderes expressos” e ndo por um parlamento “de
portas abertas apenas para legalizar uma ditadura que devera dar ao Pais uma Carta Constitucio-
nal”. Moura lembrava que “seria tdo facil ao Governo, que usa tanto dos poderes que a si mesmo
arrogou, baixar um ato institucional ou complementar dando ao futuro Congresso os poderes cons-
tituintes para a elaboracdo da Carta, mesmo servindo de modelo o anteprojeto remetido pelo pro-
prio Poder Executivo”. O deputado Chagas Rodrigues (PTB-PI) também considerou que “toda
Constituicao so ¢ legitima quando discutida, votada e promulgada por um 6rgao competente, que

¢ uma Assembleia Constituinte”. E concluiu: “uma Assembleia Constituinte livre ha de votar, com

4TIdem.
5 Idem.
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dignidade, a Constituicdo que a Patria reclama”. Na mesma sessdo, Affonso Arinos Filho (PDC-
GB) defendeu “que s6 a convocagao de uma Assembleia Nacional Constituinte com plenos poderes
para deliberar, isenta das impugnagdes ou cassagdes de mandatos, eleita sem o retrocesso moral e
politico da cédula individual refletiria as aspiragdes e a vontade dos brasileiros, e teria condi¢des

para recolocar o Brasil na senda da estabilidade e da paz”.¢

Em abril de 1968, o deputado Raimundo Bogéa (Arena-MA) considerava que o regime
militar tinha prestado um enorme servigo ao pais, “mas urg[ia] consolidar a obra empreendida”,
com o restabelecimento do principio da soberania popular. Bogéa anunciou que pretendia elaborar
uma emenda constitucional para convocar uma Assembleia Nacional Constituinte em 1969 “eleita
com sufragio universal pelo voto direto e secreto, com pluripartidarismo” e “amplos poderes para
elaborar, votar e promulgar uma Constitui¢cdo” capaz de “consolidar livremente as conquistas re-
voluciondrias mais justas”. “Se a nacdo esta dividida quanto a legitimidade do seu estatuto supremo
ndo serdo emendas nela incorporadas que a legitimardo”, finalizava Bogéa.” O texto (Projeto de
Emenda a Constituicdo Federal n® 68, de 1968) foi apresentado na sessdo de 8 de outubro daquele
ano, poucas semanas antes da edi¢do do Ato Institucional n. 5. Bogéa considerava que “a Consti-
tuicdo em vigor, outorgada em momento anormal da vida politica brasileira, por decisdo de 6rgaos
legalmente incompetentes, ndo conseguiu somar esfor¢os de governantes e governados em favor
da obra de reconstru¢@o nacional”. O parlamentar esperava que uma Assembleia Nacional Consti-
tuinte cumprisse “os objetivos impessoais da Revolucao de 64, mediante a restauracdo da soberania
popular, em nome de quem ela foi feita”.8

Ao fim do primeiro ano de governo do general Costa e Silva, o deputado David Lerer
(MDB-SP) asseverava que o regime era encabecado por um “poder militar que se coloca[va] acima
da lei e, portanto, fora da lei”. Nestes termos, Lerer clamava por “uma Assembleia Constituinte
que modifique esta Constituicdo, que também completa um ano de aplicacdo e que, como este
governo, ja demonstrou ter nascido velha, irreal, irrepresentativa”.’ O deputado Agenor Maria

(Arena-RN), comentando o divoércio entre governo e Congresso, fez um apelo ao presidente para

¢ Didrio da Camara dos Deputados, 20 de agosto de 1966.
7 Didrio da Camara dos Deputados, 13 de fevereiro de 1968.
8 Didrio da Cdmara dos Deputados, 8 de outubro de 1968.
® Didrio da Camara dos Deputados, 15 de margo de 1968.
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que “convoque, 0 mais breve possivel, uma constituinte, com anistia geral, fazendo com que o povo
saia desta camisa de for¢a, em que parece estar envolvido”.!® O deputado Wilson Martins (MDB-
MT) considerava que “os principais lideres militares se ddo conta, afinal, da impopularidade e do
grave desprestigio que sofreu, hoje, em todo o Pais, as For¢as Armadas” e manifestava esperanga
de que o governo convocasse “uma Constituinte capaz de fazer uma Constituicdo que ndo seja uma
irrisdo para esta Patria, mas que assegure direitos e garantias ao nosso povo™.!!

O deputado Chagas Rodrigues (MDB-PI) lembrava que o Brasil, naquela altura, possuia
“uma Carta que ndo resultou nem de uma Assembleia Constituinte nem muito menos de um pro-
nunciamento popular ou de um referendo” e defendeu a “necessidade de termos uma Constitui¢cao
legitima, que resulte de uma Assembleia Constituinte e que seja pelo menos aprovada pelo povo
em referendum ou plebiscito”. “Se ndo existe uma Assembleia Constituinte ou se nem ao menos
se consulta o povo, ndo se pode concluir pela legitimidade de uma Constitui¢do”, sugeriu.!? O
deputado Breno da Silveira (MDB-GB) propds entregar “a direcdo do Pais ao Poder Judiciario
partindo-se para uma Constituinte”, renovando “o Poder Legislativo e o Executivo, no plano fede-
ral e em todas as areas dos Estados, comegando-se como que da estaca zero”.!3 Silveira reafirmou
sua tese trés semanas depois, naquele mesmo plenario. “Poderao chamar-me de louco. Mas ¢ pre-
ferivel que percamos nossos mandatos de um lado, que se sacrifique o Poder deles, desde que se
convoque o povo brasileiro para, dentro de seis meses, fazendo ressurgir a vida democratica em
toda a sua plenitude, eleger uma Assembleia que nos dé uma nova Constitui¢do.” “Sem isso, con-

tinuaremos nesse despenhadeiro, caminhando, talvez, para uma ditadura definitiva”, concluiu.'*

As primeiras manifestagdes parlamentares pela Constituinte ocorreram em 1966, inclusive
de arenistas, descontentes com a impopularidade do partido governista e as contradigdes entre a
Constituicao de 1946 e os atos institucionais. Os parlamentares de oposi¢ao, mesmo aqueles que

apoiaram o golpe de 1964, entendiam que a Constituinte era a melhor saida para superar a crise

19 Didgrio da Céamara dos Deputados, 4 de abril de 1968.

! Didgrio da Céamara dos Deputados, 10 de abril de 1968.

12 Didrio da Céamara dos Deputados, 20 de setembro de 1968.
13 Didrio da Céamara dos Deputados, 2 de outubro de 1968.

4 Didrio da Céamara dos Deputados, 24 de outubro de 1968.
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politica. Novas reivindicagdes ocorreram em 1968, em reagao a outorga da Constituicao de 1967,
até que foram silenciadas pelo Ato Institucional n° 5, editado em dezembro de 1968.

A oposi¢do legal propunha quatro saidas para a redemocratizacao do pais: elei¢des diretas,
anistia, retorno ao Estado de direito e uma nova Constitui¢do.!> O projeto democratico emedebista
langou formalmente, em julho de 1971, a proposta de uma Assembleia Nacional Constituinte na
“Carta de Recife”, por iniciativa de Jarbas Vasconcellos, que presidia o diretdrio regional do par-
tido.!® A tese da Constituinte, no entanto, servia mais para distinguir os emedebistas “auténticos”
dos “moderados* do que para mobilizar o partido.!” Mas o MDB colheu frutos eleitorais nas elei-
coes de 1974, quando a campanha “Constituinte com anistia” facilitou uma inesperada vitoria elei-
toral.

Os parlamentares voltaram a reivindicar ativamente a convocagdo de uma Constituinte em
1975, quando o deputado Airton Soares (MDB-SP), debatendo com arenistas sobre as elei¢cdes do
ano seguinte, questionou: “Por que nao aproveitam o pleito de 1976 para nele incluir-se a eleigao,
pelo povo, de uma Assembleia Constituinte?”. Soares rejeitava a hipdtese de uma Constitui¢ao
elaborada “por lideres comprometidos com o regime de exce¢do, que procurariam adequar a ex-
cepcionalidade dos atos institucionais a uma Constitui¢do esdriixula”.!® Era o caso do entdo sena-
dor José Sarney, que, meses antes, em junho de 1975, afirmara que o Brasil, por sua crescente
importancia internacional, ndo poderia permanecer com uma Constitui¢ao outorgada por uma Junta
Militar. “A Revolucao”, disse, “manifestou gestos de grandeza em todos os setores do pais, mas
precisa estendé-los também a éarea politica.” Sarney entendia que a tarefa de elaborar uma nova
Constituigdo caberia ao governo, ndo a uma Assembleia Constituinte exclusiva.!® O senador de-
fendia um processo de liberalizagdo brasileiro, que deveria “desembocar numa modifica¢do pro-
funda, de natureza constitucional, porque na realidade, a Constitui¢do atual tem a marca de uma
transitoriedade™.? A liberaliza¢do exigiria eliminag¢do da censura, realizagio de elei¢des € o resta-

belecimento do debate politico e resultaria numa institucionalizagdo, mediante reforma

15 Kinzo, 1988.

16 Michiles, 1989, p. 22.

17 Rocha, 2013, p. 37-8.

18 Didrio da Céamara dos Deputados, 20 de novembro de 1975.
19 Jornal do Brasil, 14 de junho de 1975.

20 Jornal do Brasil, 17 de junho de 1975.
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constitucional. “Um grande Pais como o Brasil”, enfatizou, “ndo pode ter uma Constitui¢do outor-
gada por uma Junta Militar.”?!

Naquele ano o deputado federal Marcelo Medeiros (MDB-RJ) defendeu a necessidade de
reforma da Constituicdo pelo Congresso, “para que possamos atender a uma situagdo de emergén-
cia, que € o impasse institucional em que nos encontramos”, sem, contudo, defender o modelo de
Assembleia Nacional Constituinte. Medeiros criticou a Emenda Constitucional n°® 1, de 1969, que
reformou a Constitui¢do de 1967, por ser “excessivamente casuistica”, afirmando que “nos tltimos
trinta anos, o pais nunca teve qualquer compromisso com o formalismo constitucional”. O depu-
tado, lembrando a elei¢cdo do general Castello Branco, a posterior prorroga¢ao de seu mandato e a
elei¢do do general Médici como casos em que a Constitui¢do tinha sido reformada para atender a
uma situagdo de emergéncia, sustentou que o governo poderia propor uma reforma constitucional,
devendo apenas “dizer quais instrumentos necessita para a salvaguarda do regime”. Embora con-

siderasse o AI-5 um “instrumento totalmente desnecessario e arbitrario, ja que ndo teve o referendo

do Congresso”, o emedebista admitia o aproveitamento de alguns trechos.??

Em 1977 a convocagdo da Constituinte deixou de ser uma pauta defendida em discursos
esparsos para tornar-se bandeira partidaria da oposicao legal. Até entdo o MDB acreditava que
superaria o regime militar jogando conforme as regras da institucionalidade autoritaria. O resultado
eleitoral de 1974 renovara os animos emedebistas. O partido conquistara 16 cadeiras no Senado,
das 22 em disputa, e mais de um terco das cadeiras na Camara. Também saira vitorioso nos grandes
centros urbanos nas elei¢des municipais de 1976, mesmo com as restricdes para propaganda elei-
toral no radio e na tevé pela Lei Falcdo, editada quatro meses antes das eleigdes.?

O regime ndo esperava derrotas eleitorais dessas propor¢des e ndo poderia sofrer um novo
revés em 1978, quando pela primeira vez desde 1965 as eleigdes para governador seriam diretas.
Os militares manobravam para que, apesar das vitdrias eleitorais, os ganhos da oposi¢do permane-

cessem limitados. Mesmo assim a oposicdo legal acreditava que, aceitando as regras da

2L O Estado de Sdo Paulo, 14 de junho de 1975.

22 Jornal do Brasil, 17 de dezembro de 1975.

23 A Lei n® 6.339, de 1976, estabelecia que “os partidos limitar-se-30 a mencionar a legenda, o curriculo e o nimero
do registro do candidato na Justica Eleitoral, bem assim a divulgar, pela televisdo, sua fotografia, podendo ainda anun-
ciar o horario e o local dos comicios”.
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institucionalidade do regime, conquistaria a abertura pela via eleitoral, como queriam os emede-
bistas moderados. Mas logo ficou claro que vencer as elei¢des ndo era suficiente para fazer o re-
gime negociar a abertura politica. A cassacdo do lider emedebista Alencar Furtado e a decretagdo
do recesso do Congresso para edicdo do Pacote de Abril de 1977, que alterou as regras para reforma
constitucional, desobrigando o regime de negociar com a oposi¢do, fizeram o partido eleger a
Constituinte como bandeira prioritaria para a transi¢do politica.?*

As vitoérias eleitorais da oposi¢do ndo eram suficientes para que ela pudesse apresentar suas
proprias reformas, mas retiraram do regime o controle absoluto sobre a agenda constitucional.
Como os arenistas ndo conseguiriam alcangar o quérum de dois tergos da Camara sozinhos, o go-
verno teria que negociar suas reformas constitucionais com a oposi¢ao. Geisel ndo aceitava nego-
ciar sua agenda politica, mas a decretacdo de um novo ato institucional comprometeria seu projeto
de abertura gradual. O Ato Institucional n® 5 poderia ser utilizado para decretar o recesso do Con-
gresso, tornando o presidente “autorizado a legislar em todas as matérias”. O governo poderia im-
por suas reformas e alterar as regras para futuras mudancgas constitucionais, recuperando o controle
sobre a agenda a0 mesmo tempo em que bloqueava a possibilidade de que suas reformas fossem
revistas.

Mas era preciso encontrar uma desculpa para o fechamento do Congresso. Geisel pressio-
nou os parlamentares para aprovar sua reforma do Judiciario, que, entre outras coisas, ampliava a
competéncia da justica militar estadual para investigar crimes cometidos por policiais militares
contra civis. O projeto foi rejeitado por ndo atingir o quérum constitucional de dois ter¢os, dando
ao governo a desculpa que ele esperava, ndo para reformar o Judiciario, mas para retomar a “liber-
dade para emendar dispositivos politico-eleitorais da Constitui¢do”.?> Geisel considerava a pro-
posta de reforma judicidria “técnica e juridica”, sem “qualquer conotagdo partidaria” e por isso
condenou a “postura fechada” da oposi¢ao e o quérum de dois tercos para aprovacao de reformas
constitucionais.?® Sua resposta foi o Pacote de Abril de 1977, que eliminou as elei¢des diretas para
governador, criou senadores “bidnicos” para ocupar um ter¢co do Senado, estendeu o mandato dos
préximos presidentes de cinco para seis anos € a vigéncia da Lei Falcdo para as elei¢des legislativas
do ano seguinte e reduziu o quérum para reformas constitucionais de dois ter¢os para maioria ab-

soluta dos votos de todos os parlamentares. Assim o governo reverteu a vantagem que o0s

24 Os paragrafos seguintes baseiam-se em Barbosa, 2013, p. 149-185.
25 Gaspari, 2004, p. 362.
26 Ata da Quinquagésima Segunda Sessdo do Conselho de Seguranga Nacional, Arquivo Ernesto Geisel, CPDOC/FGV.
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emedebistas conquistaram nas ruas. O regime ndo precisaria mais negociar suas reformas com a
oposicao e poderia bloquear qualquer iniciativa de reforma emedebista.

O Pacote de Abril foi assim o estopim para que os emedebistas auténticos passassem a
defender a superagdo da ordem juridica por meio de uma Constituinte, enquanto os moderados
insistiam nas negociagdes com os militares, acreditando que a redu¢do do quérum para reformas
constitucionais permitiria uma saida negociada para a transicao politica. O risco era o regime cap-
turar a agenda constituinte apresentando reformas que constitucionalizassem os atos de excegdo
em vez de promover a abertura democratica, alertavam os auténticos.?’ Estes logo convenceram o
partido a defender a Constituinte como Unica saida que restava para a abertura politica com a edi¢ao
do Pacote de Abril. A oposi¢do ndo poderia mobilizar uma agenda prépria de reforma politica. O
novo quérum exigia que o partido tivesse um ter¢o da Camara e do Senado para apresentar emendas
constitucionais. Os emedebistas atingiam o quérum na Camara, mas nao no Senado. Os arenistas,
em contrapartida, possuiam maioria absoluta dos parlamentares, o que lhes permitia, pelas novas
regras, aprovar qualquer reforma sem precisar negociar com a oposicao.

Enfim, o Pacote de Abril foi a resposta para a vitdria que a oposi¢ao conquistou nas urnas.

A bandeira da Constituinte foi a resposta ao Pacote de Abril.

Em marc¢o de 1976, falando como lider do governo, em resposta ao senador Marcos Freire
(MDB-PE), que, na véspera, pela lideranca do MDB, havia sugerido a criacdo de uma comissao no
Senado para debater a redemocratizagdo do pais, Sarney considerou que a proposta era elitista, pois
desconsiderava a “representatividade popular que as elei¢des livres deram ao Congresso”. Sarney
entendia que a sugestdo de convocar “os mais diversos representantes das camadas sociais a fim
de constituir um outro congresso, destinado a apresentar um projeto de alteracdo constitucional”
enfraqueceria o Congresso, que ja tinha entre suas atribui¢des o debate de temas institucionais.?®
Um ano depois, em abril de 1977, os dois senadores retomaram o debate sobre a possibilidade de
reforma politica por uma Assembleia Constituinte, como sugerida por Marcos Freire. Falando pela
lideranca do governo, Sarney argumentou que a convoca¢ao de uma Assembleia Constituinte era

irrealista. “A proposta nem ¢ boa nem ¢ ma”, argumentou, sugerindo que “a Revolugdo ainda

27 Chueiri e Camara, 2015.
28 0 Globo, 25 de marco de 1976.
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invoca para si o direito de usar o seu Poder Constituinte.” Sarney reconheceu, no entanto, que a
Constituinte era reivindicada por representantes dos dois partidos.?

O senador Marcos Freire (MDB-PE) defendia a convocagdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte, uma vez que “o Congresso Nacional estd despojado de sua soberania e submetido a
uma situacdo de forca”. Para tal, estabelecia duas condigdes prévias: a existéncia de ampla liber-
dade e a concessdo de anistia politica. “Tudo pressupde um ambiente favoravel a proliferacdo da
ideia. E acredito que os ultimos atos de for¢a do governo terdo permitido essa atmosfera propicia.”
A Constituinte deveria remover o entulho autoritario do regime militar, ndo poderia conviver com
normas restritivas de direitos e liberdades, como a censura ¢ o Ato Institucional n® 5, e deveria ser
livre e soberana. “A Assembleia seria detentora de poderes ilimitados que ndo admitiriam ingerén-
cias de qualquer espécie”, disse. A Constituinte ndo poderia ser um projeto isolado da oposi¢do.>°

Uma campanha em defesa da Constituinte poderia promover o didlogo com os militares. O
lider do partido na Camara, deputado Freitas Nobre (MDB-SP), reconhecia que uma das propostas
“¢ o Governo dissolver o Congresso (Camara dos Deputados e Senado), e, no mesmo ato, marcar
a data para as novas elei¢des, para que o povo possa, entdo, eleger uma Assembleia Constituinte,
votando em novos deputados federais e senadores”. O lider rejeitou a possibilidade de o governo
transformar o Congresso de entdo em Constituinte, por duas razdes. “Primeiro, porque o povo nao
elegeu o atual Congresso para fazer uma Constitui¢do; segundo, porque quando o povo o elegeu,
exigiam-se os dois tercos para qualquer reforma constitucional, quérum que o Pacote de Abril re-
duziu para a metade mais um”, disse.*!

A tese da Constituinte circulara até ali em termos gerais. O deputado Freitas Nobre deu
concretude a ideia propondo a antecipa¢do do calendario eleitoral para a eleicdo de uma Assembleia
Constituinte. A necessaria dissolucdo do Congresso em nada se pareceria com os recessos até ali
decretados para imposi¢des de medidas autoritarias.’? “Em todas as crises com que se defrontaram
os paises civilizados e de tradicdo democratica, o caminho foi o da convocagdo de Constituinte”,

disse. Tratava-se de uma solugdo para a crise, uma “oportunidade para unir a familia brasileira,

2 Jornal de Brasilia, 20 de abril de 1977.

30 O Estado de Sdao Paulo, 3 de maio de 1977.
310 Globo, 19 de setembro de 1977.

32 Folha de Sdo Paulo, 18 de maio de 1977.
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apagando ressentimentos e desfazendo equivocos”. A Constituinte era, assim, uma oportunidade

de conciliagdo nacional.?

O senador Orestes Quércia entendia que “o Presidente da Republica ¢ que tem poderes e o
dever de convocar uma Assembleia Constituinte nacional, que poderéd ordenar juridica e politica-
mente a Nacao”. Quércia considerava as ultimas reformas politicas (Pacote de Abril) apenas “me-
didas casuisticas que visaram prejudicar o acesso do MDB ao poder”. O senador Gilvan Rocha
(MDB-SE) sugeria que a Constitui¢do entdo vigente “so serve para empenar o jogo. E carta viciada
e parcial, atendendo a um partido, quando deveria atender a Nagdo”. O senador Itamar Franco
(MDB-MG) também entendia que a iniciativa de convoca¢do de uma constituinte deveria “partir
da maioria (Arena) ou do proprio sistema”.3*

Os oposicionistas esperavam uma iniciativa do governo. Nao tinha como ser diferente. O
deputado Padre Nobre (MDB-MGQG) consideraria “tolice a oposi¢ao pretender que a convocagao saia
do Congresso, sem aprovag¢dao do Executivo”. Também esperavam que a campanha eleitoral de
1978 fosse uma oportunidade para promover a tese da Constituinte e sensibilizar o governo a abra-
car a ideia. Mas Ademar Santillo (MDB-GO) e outros emedebistas lembravam que a Lei Falcao
era um obstaculo para a transmissao de ideias partidarias nos periodos eleitorais, por ter suspendido
o acesso dos partidos ao radio e a televisao, comprometendo a propagacao de ideias oposicionistas.
“Temos muitas dificuldades, desde o uso dos canais de comunicag¢do com o povo, até a mobilizagdo
dos setores que representam a opinido publica do Pais”, disse.*> O senador Virgilio Tavora (Arena-
CE) opunha-se a Constituinte porque entendia que o projeto constitucional deveria ser ditado por
Geisel. “No momento oportuno, o presidente Geisel, tal qual Castello Branco, oferecera um esbogo
ao exame do Congresso.”® O senador José Lindoso (Arena-AM), 1° vice-presidente do Senado,
considerava que o pais deveria caminhar para a “constitucionaliza¢do sob a lideranc¢a do Presidente
Geisel, que ¢ a solugdo mais adequada”, e que qualquer outra op¢do “ndo vai levar a lugar ne-

nhum”.?’

3.0 Globo, 6 de maio de 1977.

3% Correio Braziliense, 14 de maio de 1977.

35 Jornal do Brasil, 16 de maio de 1977.

36 O Estado de Sdo Paulo, 29 de julho de 1977.
37 Correio Braziliense, 19 de setembro de 1977.
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Mas havia setores da Arena que admitiam a transforma¢do do Congresso em Assembleia
Constituinte. O deputado Siqueira Campos (Arena-GO), na tribuna da Camara, sugeria que o pre-
sidente da Republica editasse um ato “tornando este Congresso Assembleia Constituinte, a fim de
que, das duas Casas do Congresso saisse uma Constituicdo que representasse, na realidade, a ins-
titucionalizagdo da Revolugdo”.*® Siqueira Campos considerava a Constituinte a Ginica saida viavel
para o momento politico e entendia que ela deveria ser convocada por iniciativa dos parlamentares
ou mesmo por ato do Poder Executivo, com base no AI-5.3° Ja para o governador de Mato Grosso,
Garcia Neto (Arena-MT), uma nova Constituicao poderia ser elaborada por uma Assembleia Cons-
tituinte. “E preciso lembrar que a Carta Magna de 1969 foi elaborada em momento de grande crise;
devem ser revistos alguns de seus artigos.”*? O governador Sinval Guazzelli (Arena-RS), do Rio
Grande do Sul, considerava a ideia de uma Assembleia Constituinte “um dos caminhos para o
aperfeicoamento das institui¢des democraticas no Pais”, mas ndo acreditava que ela seria vidvel,
porque sua convocacao exigia a construcdo de entendimentos gerais entre as diversas correntes
politicas e isso parecia distante. “Mas existem outros caminhos, entre os quais o da alteracdo da

Constituigdo vigente”, sugeriu.*!

A saida ndo era com Geisel, era pelas ruas. Uma campanha emedebista de mobilizagdo pela
Constituinte foi proposta, em 1977, como estratégia eleitoral e para provocar a reabertura do dia-
logo com o governo, que havia fechado o Congresso. Em maio, o partido encaminhou aos seus
diretorios regionais € municipais um documento afirmando sua disposi¢do de promover uma “am-
pla mobilizagao nacional para, pacificamente, junto ao povo e suas forgas representativas, conquis-
tar a vitoria na luta pela resisténcia democratica”. O texto informava sobre o semindrio nacional
que o MDB promoveria em Brasilia, nos dias 17 e 18 de junho, reunindo liderancas da oposicdo e
diversos intelectuais. O objetivo central do encontro era discutir a ideia de uma Assembleia Cons-

tituinte “resultante da pacifica e indiscriminada mobilizagdo de todas as forcas representativas da

38 O Estado de Sdo Paulo, 12 de maio de 1977.
3 Correio Braziliense, 14 de maio de 1977.

40 O Estado de Sdo Paulo, 28 de julho de 1977.
41 O Estado de Sdo Paulo, 29 de julho de 1977.
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nac¢ao, eleita pelo voto direto, universal e secreto, como delegada da soberania de que o povo ¢
originario”. O Diretorio Regional do MDB de Pernambuco foi um dos primeiros a declarar-se fa-
voravel a deflagracdo da campanha pela Constituinte como parte do esfor¢o comum pela redemo-
cratizagdo do pais. Pouco a pouco os diretérios regionais foram aderindo a mobilizagao e reivindi-
cando a adesdo dos emedebistas mais moderados, como Ulysses Guimaraes, Tancredo Neves e
Roberto Saturnino, que receavam a agitagio dos “radicais” do partido.*?

Ulysses considerava a Constituinte a unica saida legal que restava ao pais e a campanha
seria um “teste de imantagdo” para avaliar as reacdes da sociedade. “Uma Constituinte significa
que o que esta ai ndo presta”, dizia.** O partido considerava estratégica a aglutinacdo de forgas
oriundas de diferentes setores da sociedade. O MDB paulista sugeriu que a discussao partidaria de
uma nova Constitui¢ao recebesse contribuigdes de associagdes de classe, como a Ordem dos Ad-
vogados do Brasil. Seriam criadas comissdes partidarias para dialogar com diferentes entidades
representativas da sociedade civil, que legitimariam qualquer anteprojeto que pudesse ser apresen-
tado pela campanha de mobiliza¢do emedebista. O trabalho pela Constituinte ndo seria considerado
subversivo se promovesse ampla participagdo social. A oposicao esperava que a campanha dotasse
as eleigdoes de 1978 de carater plebiscitario, fazendo o poder constituinte emergir das urnas. O
partido lutaria para alcangar o quérum para reformas constitucionais elegendo a maioria dos depu-
tados e senadores, forcando o governo a negociar a convocagdo de uma Assembleia Constituinte
como solucdo para a crise institucional. Se vitorioso nas elei¢des, o partido poderia dizer que o
povo referendou sua legenda porque acreditava na proposta constituinte, que se tornaria inevitavel.
Se derrotado, o partido poderia alegar que a legislacdo autoritaria comprometia a competi¢ao poli-

tica.**

O governo considerava a tese da Constituinte inadmissivel, inviavel e contestatoria. O pre-
sidente do Senado, Petronio Portella, transmitiu a oposi¢do sua preocupagdo de que ela pretendia
romper com o passado, retomar o Estado de direito e refazer as institui¢des democraticas. A tese
foi assumida pela oposi¢do como bandeira para o futuro, uma férmula nio violenta para a grande

conciliagdo nacional. Portella alertou os senadores para os riscos de agitacdes entre os estudantes,

42 Correio Braziliense, 23 de maio de 1977.
430 Estado de Sdo Paulo, 10 de maio de 1977. Delgado, 2006, p. 188.
4 Folha de Sdo Paulo, 24 de julho de 1977.
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a imprensa e diferentes setores da opinido publica. O governo considerava a campanha uma pro-
vocacdo. Reagindo a Portella, Ulysses condenou a estranheza diante da proposta de didlogo da
oposicdo com os militares e afirmou que promover a Constituinte ndo era subversdo. “Queremos
mobilizar todos os setores nacionais para a criagdo da democracia representativa”, disse. O lider da
oposicao na Camara, deputado Alencar Furtado, endossou as afirmagdes de Ulysses, considerando
que a tese da Constituinte “ja ndo ¢ mais do MDB, transformando-se numa reivindicagdo acima
dos partidos”.*

O governo rejeitou qualquer entendimento com a oposi¢ao. Diante da redug¢do do quorum
minimo para votacdo de emendas constitucionais (com o Pacote de Abril), o senador Luiz Vianna
Filho (Arena-BA) considerou irrelevante debater a tese da Constituinte, preferindo exigir “defini-
coes sobre o que vem a ser institucionalizacdo da Revolug@o”. O deputado Francelino Pereira,
presidente da Arena, ressaltou que “ndo se cogita de nova Constituicdo nem na area do governo
nem no partido”. E afirmou que o governo ndo estava de acordo com a transformagao do Congresso
em Constituinte, uma vez que “nossa legislagdo fundamental pode ser alterada a qualquer mo-
mento, por decisdo dos atuais congressistas”. E considerou que a ideia de convocagdo de uma
Constituinte “ndo esté suficientemente explicada pelos setores oposicionistas e ela podera inclusive
representar pretexto para a radicaliza¢do e o divisionismo da sociedade brasileira”. O deputado
José Bonifacio, lider do governo na Camara, foi mais incisivo. “Nao se cogita de Constituinte nem
se quer saber dela. Quem quer Constituinte ndo quer elei¢des em 78. E um golpe, como se diz na
giria, muito manjado.”*® O senador Jarbas Passarinho (Arena-PA) considerava a tese uma incoe-
réncia, uma vez que a oposicao resistia as iniciativas de reforma politica do governo. Segundo ele,
“se houvesse aceitagdo [para as iniciativas de reforma], o Governo nao teria decretado o recesso
ultimo do Congresso”.#’

Os arenistas sustentavam a inutilidade pratica da tese, que s6 poderia ser convocada por
iniciativa do governo ou pela maioria parlamentar, que lhes pertencia. Como o governo e sua base
parlamentar ndo estavam dispostos a convocar uma Constituinte, consideravam a campanha eme-

debista inutil.*® O senador José Sarney (Arena-MA), vice-lider do governo, afirmava que “o MDB,

embora proclame que ndo deseja o confronto, segue sempre a politica do confronto. E, através de

4 0 Estado de Sdo Paulo, 10 de maio de 1977.
46 O Estado de Sdo Paulo, 12 de maio de 1977.
47 Correio Braziliense, 14 de maio de 1977.
48 Correio Braziliense, 18 de maio de 1977.
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seus radicais, ndo deseja nenhum avanco, pois o que eles querem € o caos”. Sarney considerava a
Constituinte “uma maneira de [a oposicdo] ndo encarar os temas sobre a mesa e adotar uma preli-
minar de natureza formal que prejudica e retarda o debate do principal”.** Em outras palavras,
tratava-se de “uma tentativa para sabotar a abertura politica anunciada pelo Governo”, uma nega-
tiva emedebista “ao didlogo e a conciliagdo, marcas do carater brasileiro que pontilham a historia
do pais”.>® Falando pela lideranga do partido, Sarney disse na tribuna do Senado que a ideia de
convocag¢ado de uma Assembleia Constituinte “significa uma confrontag¢do, porque ¢ um ato de na-
tureza revolucionaria que pressupde a inexisténcia de uma ordem constituida”. Sarney afirmava
que “nada mais se tem feito ultimamente sendo tentar conseguir discutir ndo s6 com o partido da
oposicdo, mas também com todas as classes representativas da sociedade brasileira uma maneira
pela qual os atos de excecdo inseridos dentro no nosso sistema constitucional — eles que so tran-
sitorios —tenham a sua transitoriedade apressada para que cheguem ao estuario do desenvolvimento
politico, objetivo de todos nos, sem excegdo”.>!

Manoel Gongalves Ferreira Filho, jurista simpético ao regime, considerava a Assembleia
Constituinte uma panaceia, que seria “eleita democraticamente como democraticamente o foi o
atual Congresso”. Nao contaria com “luzes especiais” e reproduziria as “ideias que ora circulam”.
“Por isso, exatamente por isso, ndo se podera esperar de sua obra eventual qualquer contribuicao
duradoura”, disse.>?> O deputado Marco Maciel (Arena-PE), presidente da CAmara, considerava um
“habito bem brasileiro pensar que os nossos problemas estardo resolvidos simplesmente com a
edicdo de uma norma, sobretudo se constitucional”. “Esta ¢ a razao pela qual, historicamente, toda
vez que se elabora uma Constitui¢do, sempre se inserem em seu corpo matérias que nao sao neces-
sarias”, disse. Maciel nao via necessidade de uma nova Constitui¢do por dois motivos: “primeiro
porque a atual Constitui¢do pode ser alterada em quaisquer de seus dispositivos, excetuados apenas
aqueles que visem a abolir a Federacdo e a Republica”, uma vez que o Pacote de Abril reduzira o
quoérum necessario para aprovacao de emendas constitucionais. O segundo motivo, para Maciel,

era que, se retirados do texto certos dispositivos sem natureza constitucional e “restaurados outros,
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cuja vigéncia estd temporariamente suspensa pelo Al-5, a Constitui¢do, em sua estrutura basica,
atende as atuais exigéncias de nossa realidade social”.>?

O governador Divaldo Suruagy (Arena-AL) disse que “a ideia de uma Constituinte, em si,
ndo ¢ contestatoria, mas a maneira como o MDB a apresentou € contestatéria”. Suruagy percebia
uma linha ténue entre oposicdo e contestacdo. Ele considerava que “a oposi¢do reconhece a Revo-
lugdo de 1964, ao passo que aqueles que contestam ndo reconhecem sua legitimidade”. E a contes-
tacdo, completou, “deseja ndo o aperfeigoamento, mas a derrubada do regime, o que ¢ evidente-
mente inadmissivel”. Na mesma linha, o deputado Murilo Badar6 (Arena-MG) entendia que “no
sistema bipartidarista tem-se que armar uma drenagem para eliminar aqueles que ndo fazem opo-
si¢do, mas contestagdo”.>* “A {inica posi¢do que se pode admitir é a reforma da Constitui¢do”, disse
Claudio Lembo, presidente da Arena paulista. Lembo defendia que a reforma constitucional deve-
ria ser feita pelo Congresso de entdo. “Poderiam ser alterados alguns artigos da atual Carta Magna,
apos um grande didlogo nacional, a fim de se obter uma melhoria da estrutura politico-legal do
pais”, disse. Lembo considerava que bastaria uma reforma porque “se a nova Constitui¢cdo viesse
a resolver os problemas de qualquer pais, muitas na¢des da América Latina e da propria Europa
seriam as mais avangadas do mundo”. “Mudar pelo simples prazer de mudar é uma politica anar-

quica que ndo leva a nenhum resultado”, concluia ele.>

O lider do MDB na Camara, Alencar Furtado, disse desconhecer tratativas entre oposicio-
nistas € 0 governo, mas observou: “Dizem que tem gente conversando muito”. Furtado considerava
que a tese da Constituinte estava acima de qualquer partido e angariava “a concordancia de muitos
militares, pelo que soubemos”. Mas lembrava que qualquer iniciativa de reforma constitucional
que tomasse por base a Constitui¢do de 1967 ndo teria sentido, pois faria apenas “remendos” que
ndo atenderiam ninguém. E que o gesto inicial para a Constituinte deveria ser do governo. “O
MDB, posso assegurar, concordaria até mesmo com a dissolu¢do do Congresso, a fim de que o

presidente marque elei¢des livres para uma Assembleia Constituinte.” Para quem, como Petronio
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Portella, considerava a tese contestatéria, Furtado questionava: “Como se pode criticar um esforgo
pelo retorno ao Estado de Direito?”.¢

O presidente nacional do MDB, Ulysses Guimaraes, era pelas conversas entre a oposi¢ao e
os militares. Os oposicionistas esperavam que o gesto inicial fosse do governo. O senador Marcos
Freire (MDB-PE) entendia que as For¢as Armadas deveriam participar desse processo. “A Historia
do Brasil mostra o papel sempre atuante que vem sendo desempenhado pelas For¢as Armadas,
influindo nos rumos nacionais. Nao se teria agora, portanto, por que negar esse papel”, disse. A
propria composi¢ao da Assembleia Constituinte poderia envolver civis e militares, de modo que
“nao teria de se cogitar de candidaturas civis ou militares, mas em teses programaticas bem defini-
das, indistintamente, por uns e por outros, em torno das quais a na¢ao se pronunciaria”. Marcos
Freire sugeria que “as For¢cas Armadas em 64 assumiram a responsabilidade de intervirem no pro-
cesso politico, desconstitucionalizando o pais”, mas que a “tentativa de constitucionalizagdo em-
preendida pelo presidente Castello Branco terminara inteiramente frustrada, de tal forma que se
pode afirmar inexistir, hoje, Constitui¢do no Brasil”. Freire considerava que as “Forgas Armadas
poderdo e deverdo, em nosso entender, praticar o gesto historico de convocar uma auténtica As-
sembleia Constituinte”.%’

O senador Marcos Freire disse que os emedebistas ndo estavam ativamente procurando
apoio dos militares para a tese da Constituinte, mas apenas engrossando as fileiras dos decepcio-
nados com o desvio dos rumos defendidos em 1964. Freire ressaltava que seu partido ndo fazia
restrigdes aos militares, como ndo deveria haver restrigdes dos militares aos civis.’® Mas havia
limite para o didlogo entre oposi¢do e governo. “Foram tantas as tentativas para o didlogo, para o
entendimento alto, e que ndo frutificaram”, sugeria Ulysses, “que hoje ndo sei mais se devemos
continuar confiando no didlogo.” O limite era o senador Petronio Portella, presidente do Congresso
Nacional. Mas Ulysses queria continuar conversando “se ele estiver disposto a novas tentativas”.>

José Sarney ressaltava que “o que se tem convencionado chamar didlogo ndo ¢ um pacto

partidario entre Arena e MDB e, sim, uma iniciativa do senador Petronio Portella, com o respaldo

do partido, e do governo, de analisar, com lideres do MDB, como devemos chegar ao
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desenvolvimento politico”.® O governo percebia a tese da Constituinte como bandeira eleitoral
que nao comprometia as negociacdes de Petronio Portella com a ala mais moderada da oposicdo e
por isso se mostrava aberto a construir um acordo para a realiza¢do de reformas que incorporassem
mecanismos de defesa do Estado a Constitui¢do em troca da extingdo dos atos de excec¢do.! Por-
tella, como presidente do Congresso, mantinha conversas com liderangas emedebistas para tentar
viabilizar reformas que atendessem a oposi¢do, mas enquanto ele resistia a tese da Constituinte, a
ideia ganhava adeptos nas duas casas, especialmente na oposigdo, forgando novas negociagdes.®?

Os novos didlogos entre oposi¢do e governo enfim convenceram Portella a admitir a trans-
formacao do Congresso em Constituinte para discutir e votar uma ampla reforma politica e institu-
cional, que definiria um 6rgao de defesa do Estado que no futuro longinquo substituiria o AI-5,
sem jamais revoga-10.9 O vice-lider do governo no Senado, José Sarney, considerava que o obje-
tivo das reformas era a constitucionalizacdo do regime autoritario: “evidentemente as reformas a
serem feitas, desde que assegurem a defesa do regime democratico, superardo a legislagdo excep-
cional, uma vez que o tema central do debate ¢ a constitucionalizagdo do regime revolucionario”.%*
A proposta de Sarney para constitucionalizar o regime previa o Estado de Emergéncia. “Poderia-
mos votar um ato adicional a Constituicdo de 1967, sugeriu, “escoimando-a dos cacoetes que a
marcam, de ressentimentos contra o Congresso e as instituicdes”, mas estabelecendo o Estado de
Emergéncia, “dotando o Governo de poderes necessarios a enfrentar a violéncia politica, que ¢ a
maior inimiga da democracia.” Sarney percebia a democracia pelas lentes dos militares.%®> Consi-
derava oportuna a proposta de didlogo feita pelo presidente da Camara, deputado Célio Borja, mas
advertia que os emedebistas deveriam, antes de tudo, “aceitar a Revolugdo” e reconhecé-la como
fato consumado e irreversivel. E alertava que o regime ndo abriria mao de tutelar o processo de
transicao. “Nao serd o arrocho oposicionista que levara a extingdo ou a modificagdo da legislacdo
excepcional”, disse.¢

José Sarney acordou com Portella que a Arena deveria tomar a iniciativa de formular uma

reforma constitucional para consolidar a “Revolu¢do” institucionalmente. Como a reforma politica
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(do Pacote de Abril) reduzira o quérum para aprovacao de emenda constitucional de dois tergos
para maioria absoluta, ndo seria preciso negociar com a oposic¢ao. Caberia ao presidente do Senado
construir acordos para a reforma no interior do proprio partido. “Temos um inico compromisso, o
de institucionalizar a Revolucdo. Facamos os entendimentos, a comecar pelo lider politico do pais,
que € o Presidente da Republica”, disse Sarney.%” “A preocupagido com a constitucionalizagdo da
legislagdo revolucionaria ndo ¢ privilégio de grupos isolados do partido, e nem a melhoria do pro-
cesso politico constitui monopolio da oposi¢do”, sugeriu.®® No seu entendimento, caberia uma
“transposicao dos instrumentos de exce¢do”, na medida em que “o Brasil deve ter um regime de-
mocratico pleno, mas com responsabilidade e dando a democracia os instrumentos de autodefesa

que necessita para ndo se tornar vulneravel diante de grupos minoritarios de natureza extremista”.%

O deputado Jarbas Vasconcelos (MDB-PE) rejeitava a constru¢do de acordos para transfor-
macao do Congresso em Constituinte. “Nao acredito em didlogo, tudo isso ¢ panaceia. Marcar uma
Constituinte com as atuais regras do jogo significa que o Partido reconhece pacificamente o Pacote
de Abril”, disse.”® O senador Marcos Freire (MDB-PE) reconhecia que “alteragdes constitucionais
sem uma Constituinte serdo meros remendos”, mas admitia que os emedebistas ndo poderiam ser
“insensiveis a uma iniciativa que venha a minorar a situagdo de arbitrio que o Pais atravessa”. O
partido ndo poderia se furtar a examinar e até aprovar propostas de reforma que o governo apre-
sentasse, “desde que essas reformas se constituam, efetivamente, num primeiro passo para a rede-
mocratiza¢do”.”! Ulysses entendia que a “missio de um partido politico € a de propor suas ideias a
todos os cidaddos. Seria uma discriminagdo que os militares fossem excluidos”.

Os lideres oposicionistas tentavam aproximagdes com o governo, admitindo o didlogo e o
apoio a uma candidatura militar a presidéncia da Republica e sugerindo o comparecimento do pre-
sidente emedebista, Ulysses Guimaraes, a Escola Superior de Guerra. Mas o que ganhava for¢a no
partido era tese da Constituinte. A aproximac¢ao com os militares promovida pelas liderangas nao

era percebida como postura partidaria, mas como estratégia para desarmar os espiritos arenistas,
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afastando do MDB a pecha de legenda revanchista. Tal estratégia logo daria resultados. Para as
liderancas arenistas a tese da Constituinte era obra da “esquerda radical”. Ora, Ulysses e Tancredo,
que mantinham didlogos informais com o governo, ndo eram radicais. Logo, do ponto de vista da
Arena, se tais homens aderiam a campanha pela Constituinte, esta ndo representava ameaga.’

Os que defendiam a tese emedebista entendiam que a ordem constitucional de 1967 estava
comprometida pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969, que assegurara a vigéncia por tempo
indeterminado do Ato Institucional n® 5, que a ela se sobrepunha. Apenas eleigdes livres, ndo con-
dicionadas pela legislacdo de excegdo, poderiam elaborar uma nova Constituicdo. A tese desafiava
o regime ndo apenas porque reivindicava uma nova Constituicdo para a superacao da legalidade
autoritaria, mas porque reconhecia que o regime militar tinha sido incapaz de promover institui¢des
democriaticas estaveis. Os que resistiam a tese da Constituinte argumentavam que o Congresso ja
possuia poderes constituintes para reformar a Constitui¢do. O antigo quérum de dois tercos condi-
cionava a aprovacgao de emendas constitucionais ao apoio ou consentimento da oposicao, que tinha
aumentado sua bancada nas eleigdes de 1974. Mas o Pacote de Abril reduzira o quérum para mai-
oria absoluta, permitindo ao governo Geisel controlar a agenda reformista, sem ter que negociar
com a oposi¢do. A redug¢do do quorum para aprovagdo de emendas ndo pretendia apenas facilitar a
mudanga da Constituicdo, mas garantir ao governo a aprovacgdo de suas proprias reformas, pelo
menos até¢ 1978, quando ocorreriam novas elei¢des. No entanto, ela também criara condigdes para
uma solug@o negociada entre setores arenistas e emedebistas, que mantinham didlogos informais.
Uma reforma negociada ndo atenderia aos interesses das bases emedebistas, mas sua dire¢ao acre-
ditava que a sociedade mobilizada poderia influir para que o regime fizesse concessdes importan-

tes.”?

Havia dois projetos em disputa. Uma Constituinte oficializaria a abertura politica. De um
lado, o governo pretendia apresentar reformas politicas para institucionalizar os atos de excegao.
De outro, as bases emedebistas queriam convocar uma Assembleia Constituinte para elaborar uma
nova Constituigdo. Mas na pratica s6 havia um projeto em vigor, renovado pela edigdo do Pacote

de Abril: o projeto Geisel. O regime tutelava o processo de abertura para que a transi¢do politica
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ocorresse de forma gradual, sem rupturas, e esperava ser o Unico arbitro do processo de “distensdo”.
O governo consideraria uma ampla reforma constitucional, se fosse preciso, para evitar que o pro-
cesso de abertura dependesse de uma assembleia soberana, que poderia ter resultados imprevisi-
veis. Apesar das razdes para confiar na fidelidade arenista, o governo ndo arriscaria reduzir o con-
trole que sempre mantivera firme sobre o partido. Mesmo o Congresso transformado em Consti-
tuinte poderia assumir uma postura renovada em favor de uma Constitui¢do com interesses outros
que ndo os do regime.’*

A Arena desaconselhou oficialmente o propodsito revelado por alguns lideres emedebistas
de deflagrar uma ampla campanha de mobilizacdo nacional em favor da convocag¢dao de uma As-
sembleia Constituinte. Os dirigentes arenistas alertaram para os “riscos que uma campanha deste
porte poderia determinar, quando o pais se debate com as ameagas da eclosdo de uma nova crise
estudantil”, revelou o deputado Francelino Pereira, encarregado de comunicar a decisdo em encon-
tros pessoais com diversos lideres emedebistas. As adverténcias arenistas, no entanto, ndo surtiram
efeito e mesmo lideres moderados da oposicao, como Tancredo Neves e Ulysses Guimaraes, con-
tinuaram defendendo a Constituinte publicamente.” A cassa¢do do deputado Alencar Furtado, lider
do MDB na Camara, em julho de 1977, no ultimo dia antes do recesso legislativo, em decorréncia
da propaganda partidaria apresentada no radio e na televisdo, fez o partido reavaliar sua campanha
de mobilizagdo pela Constituinte, que seria discutida pela Executiva Nacional do partido em
agosto.”® Apesar das incertezas, o partido manteve-se mobilizado € na véspera da reunido as ex-

pectativas ja eram amplamente favoraveis a aprovagdo da campanha.”’

A dire¢do nacional do MDB fez circular entre dirigentes do partido um documento de qua-
tro laudas a ser apreciado na Conveng¢ao Nacional, em setembro, marcando o inicio da campanha
nacional pela convocagdo da Constituinte. O partido orientava seus dirigentes sobre a postura que
a oposi¢do deveria tomar em relagdo a agenda Constituinte. A principal recomendagdo era ndo
aceitar a transformagao daquele Congresso em Constituinte. Esta deveria ser precedida de elei¢des

livres e da revogacdo dos atos de excecdo. A constru¢do de acordos com o governo seria
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incentivada se pretendesse revogar atos de exce¢do, mas ndo interessaria ao partido participar de
didlogos que significassem o esvaziamento da mobilizag@o pela Constituinte. O partido ndo se fe-
charia ao didlogo, desde que o governo apresentasse propostas concretas pela redemocratizacao. O
partido também esperava ndo excluir das mobilizagdes qualquer segmento social interessado no
processo de abertura e sugeria evitar criticas ao governo, uma vez que muitos arenistas e governis-
tas reconheciam a necessidade de reformulagédo da situagdo politica do pais.”® A campanha de mo-
biliza¢ao nacional pela Constituinte foi aprovada por aclamac¢ao na Convencao Nacional do partido
e teria seu marco inicial em 20 de setembro, quando os parlamentares deveriam ocupar as tribunas
do Senado, da Camara, das Assembleias Legislativas e Cadmaras Municipais. A campanha também
previa a realizag¢@o de seminarios para informar a populagdo, atos publicos com a presenga da “Ca-
ravana Nacional pela Constituinte”, elaboracao de textos informativos com linguagem acessivel ao
grande publico e criagdo da “Comissdo Nacional pela Assembleia Constituinte™.”

O documento ndo veio a luz sem que se manifestassem divergéncias entre emedebistas mo-
derados e auténticos. Depois de vinte dias de negociac¢des, chegou-se a um texto redigido por Tan-
credo Neves, Aldo Fagundes, Paulo Brossard e Roberto Saturnino, sob a supervisdao de Ulysses
Guimaraes e com prévia audiéncia dos lideres das bancadas da Camara e do Senado. Haviam pre-
valecido as opinides da ala mais moderada. Evitava-se falar em direitos humanos e na reivindicagao
da anistia como pressuposto da Constituinte. O documento deixava as portas abertas para o didlogo
com o governo, fazendo apelos por conciliagdo, paz e ordem. A sugestdo foi do deputado Tancredo
Neves, que mantinha interlocu¢cdo com o senador Petronio Portella por uma saida negociada que
permitisse a reforma da Constitui¢do pelo Congresso eleito em 1978, sem Constituinte.?® O partido
propunha superar o impasse institucional pela via da conciliagdo e dentro da legalidade estabele-
cida, assegurando que ndo admitiria “que [a Constituinte] se degrad[asse] em foco de subversdo ou
de intranquilidade”. “Urge romper o impasse institucional, dentro da ordem e para assegurar a paz,
apelando para as razdes historicas da nagdo, para as inspiragdes de sua tradi¢do juridica e para suas
virtudes inatas de cordialidade e conciliagdo”, rezava o texto. Com isso a ala moderada do partido
esperava convencer o governo a manter o didlogo com a oposi¢io.®! Mas os auténticos ndo tinham

motivos para lamentar. Os lideres moderados tinham restri¢des a tese da Constituinte, de modo que
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a propria campanha de mobilizacdo do partido ja era uma grande vitoria. Os auténticos consegui-

ram ainda retirar do texto uma citagdo de apoio as For¢as Armadas e listar arbitrios do regime.®?

Os argumentos arenistas ressoavam em alguns setores oposicionistas. O senador Roberto
Saturnino (MDB-RJ) considerava o esfor¢co de mobilizagdo popular contraproducente, uma vez
que poderia comprometer a ideia de conciliagdo nacional que a oposi¢do buscava.®? Saturnino de-
fendia moderac¢do na campanha, pelo receio de que contagiar as ruas poderia “ao invés de conseguir
o objetivo desejado, ensejar que o Governo, através de atos de forga, obrigue a Na¢do a novos
retrocessos no campo politico-institucional”.3* Alguns emedebistas eram mais reticentes. O sena-
dor Itamar Franco (MDB-MG), por exemplo, achava que o partido deveria refor¢ar sua atuagdo
parlamentar antes de propor a convocagdo de uma Constituinte. Ele entendia que o partido deveria
“manter os pés no chdo” e ter “maior atuacdo nas comissdes, comunicacao com o publico e dina-
mismo nos debates do plenario”.??

O ex-senador Josaphat Marinho, por outro lado, alertava que a tese da Constituinte, apesar
de boa, poderia ser apropriada pelo regime para constitucionalizacdo dos atos de excegdo. O “go-
verno poderia encanoar esta mesma bandeira e transformar o atual Congresso na Assembleia Cons-
tituinte, transladando para a Constituicao todo o conjunto de medidas de violéncia vigentes”, sus-
tentava ele. Marinho considerava que a formag¢ao de uma Constituinte pressupunha a existéncia de
um regime de liberdade, “com a eliminag@o, do quadro politico nacional, de todos os atos discrici-
onarios”. Assim, a tese da constituinte s6 poderia ser levantada se “forem criados os postulados
para uma Constituinte verdadeiramente legitima, para ndo dar ao governo novos instrumentos para
serem utilizados contra o povo”.8¢ O deputado Tancredo Neves (MDB-MG) repelia insinuagdes
arenistas de que a Constituinte era ideia de inspira¢do comunista e defendia sua convocagdo como
solucdo para dar “ao pais uma ordem juridica com o que se disciplinard a economia nacional”.

Tancredo Neves temia que o governo endurecesse o regime, mas entendia que a Constituinte era
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“a Unica bandeira que sobrou a oposi¢do, ja que acenar com teses radicais importaria em fazer o
jogo da direita”. ¥

A campanha emedebista foi langada oficialmente em Sao Paulo, em outubro de 1977. Suas
principais justificativas eram a necessidade de participagdo popular na elaboragao da Constituicao,
a oportunidade de desconcentrar o poder e pacificar a sociedade. Ulysses sugeria que a Constituinte
pretendia reformar “todo o edificio politico e institucional do Pais”, uma vez que a Constitui¢ao de
1967 ndo poderia ser emendada “porque acima dela existe um ato que autoriza o presidente da
Republica a cassar mandatos de parlamentares, a punir juizes”, de modo que “no Pais ndo temos
democracia e que é preciso fazé-la”.%® A dire¢do nacional do partido produziu cem mil manuais
sobre a Constituinte para distribuir entre seus filiados e para a populagdo, explicando por que ela
deveria ser convocada. O primeiro motivo era que a sociedade de 1977 ndo era a mesma de 1946,
quando ocorrera a ultima Assembleia Constituinte. O segundo era garantir “instrumentos de defesa
aos trabalhadores da cidade e do campo”. O terceiro era devolver “o pais a normalidade democra-
tica”. “Hoje, no Brasil, a liberdade individual ou coletiva esta bitolada por normas que ndo partiram
dos representantes do povo e sdo frutos do periodo excepcional em que vivemos”, dizia o docu-
mento. “Depois de 1964, os governos que ndo foram eleitos pelo povo outorgaram e mantém a
Carta Constitucional em vigor, leis e decretos (atos institucionais, atos complementares, decretos,
decretos-leis e portarias)”, que “retiram da maioria seus direitos e a independéncia dos Poderes
Legislativo e Judicidrio” e conferem “ao governo o arbitrio de ndo prestar contas a ninguém. Se 0s
deputados ou senadores da oposi¢cdo incomodam, o Congresso ¢ fechado. Ou entdo, deputados e

senadores sdo cassados.”.%’

Em resposta a proposta do MDB de convocacdo de uma Assembleia Constituinte, o presi-
dente da Arena, deputado Francelino Pereira, divulgou uma nota oficial do partido acusando a
oposi¢do de investir contra o regime e a “Revolu¢@o”. O documento sugeria que a Constituinte era
uma bandeira eleitoral da oposicdo, ndo uma solucdo. “A solucdo estd no entendimento com o
apoio do Governo e em torno do Congresso Nacional, o qual podera expressar legitimamente o

consenso geral da Nagdo”, sugeria. E denunciava a Constituinte como “o confronto sob os disfarces

87 Jornal de Brasilia, 11 de maio de 1977.
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daqueles que anunciam a paz, mas sabem que vao provocar a guerra”. O partido lembrava que o
Congresso Nacional, além de suas atribuicdes tipicas, possuia “incontrastavel fun¢ao constituinte”
e afirmava crer “no aperfeicoamento das institui¢des inspirado nas ‘virtudes inatas de cordialidade

299

e conciliagdo’”, citando trecho da nota emedebista que deflagrara a campanha pela Constituinte.”®
Depois desta reag@o publica a tese da Constituinte, a Arena manteve siléncio. Esperava que o tempo
permitisse aos emedebistas moderados bloquear o impeto dos auténticos, tornando a mobilizagao
restrita ao ambito legislativo. “Se o MDB extravasar e procurar contatos com estudantes e traba-
lhadores, nas universidades ou nos sindicatos, ja sabe o que o espera: o processo de cassagdes se
reabrira e voltaremos a ter dificuldades”, sugeriam os arenistas.”!

A oposicao pretendia apresentar as arbitrariedades do periodo de excecdo, ainda que sem
associa-las diretamente ao regime militar, como sugeria o documento aprovado pela convencao do
partido. O governo ndo contava que a oposi¢do promoveria um roteiro de mobilizacdo popular,
como queria o grupo dos auténticos, e temia que a defesa da Constituinte motivasse acusagoes
frontais ao regime autoritario. Quando a oposi¢ao decidiu ir as ruas para promover a Constituinte,
0 governo enxergou uma vitoria dos auténticos sobre os moderados e passou a procurar alternativas
para declarar a ilegalidade do movimento. O regime considerava utilizar o artigo 47 da Constitui¢ao
de 1967 para sustentar a ilegalidade da campanha no judiciario, sugerindo que, entre as hipoteses
de reforma previstas no artigo, inexistia a possibilidade de criagdo de uma Assembleia Consti-
tuinte.”? O governo e sua extensdo partidaria, a Arena, mantiveram-se indecisos sobre como reagir
a decisdo emedebista de mobilizar as ruas. O presidente do partido, deputado Francelino Pereira,
ndo assumiu uma linha critica incisiva, restringindo-se a sugerir a ilegalidade do movimento. O
governo, por seu porta-voz, preferiu transferir & Arena a tarefa de reagir a tese da Constituinte.”

A primeira tentativa de mobilizacdo popular pela Constituinte foi censurada. Uma semana
apos a deflagracdo da campanha emedebista, um debate sobre o tema entre os senadores Paulo
Brossard (MDB-RS), Teotonio Vilela (Arena-AL) e Marcos Freire (MDB-PE) na Faculdade de
Direito de Recife foi proibido. O diretor da instituicdo disse que ndo poderia permitir que os sena-

dores falassem sobre a proposta porque entendia que este tipo de debate se destinava a fins politicos

% O Globo, 15 de setembro de 1977.
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e eleitorais.** O assunto dominou os pronunciamentos do Congresso naquela semana. O deputado
Aderbal Jurema, presidente da Arena pernambucana, explicou a censura: “O que houve foi um fato
de rotina para assegurar a ordem a familia recifense, a familia pernambucana. Nao houve nenhum
massacre, ndo houve nenhum estudante ferido.?> “Passeata 0 MDB nido pode fazer, a nio ser nos
jardins dos quintais privados”, disse Eurico Rezende, lider do governo no Senado. Ele referia-se a
uma portaria do Ministério da Justica que proibia passeatas e mobiliza¢des de rua. O governo havia
orientado seus 6rgdos de seguranca para impedir qualquer tentativa de mobilizagdo popular pela
Constituinte.”® O vice-lider do MDB, Fernando Lyra, afirmava que se o partido fosse proibido de
promover a campanha em pracas publicas, as reunides seriam feitas em recintos fechados, com
base na Lei Organica dos Partidos, que autorizava atividades para difusdo do programa partidario.
“E a tese da Constituinte ¢ agora parte do programa do MDB”, disse.”’

Os dirigentes emedebistas defendiam a legalidade da campanha amparados no art. 8° da
Constituicao vigente, segundo a qual “¢ livre a manifestacdo de pensamento de convicgdo politica
ou filosofica”. Mas o episodio do Recife foi uma amostra de como o governo pretendia reagir a
campanha oposicionista. A cupula emedebista manteve a programacdo de campanha, mas direcio-
nou as primeiras mobilizagdes populares para cidades ainda pouco envolvidas com a tese da Cons-
tituinte. Ao evitar grandes centros como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Porto Alegre e Belo Horizonte,
os dirigentes esperavam evitar episddios de atrito com o governo. Os auténticos, que preferiam
langar a mobilizacdo de rua em grandes centros, por outro lado, percebiam na escolha uma forma
de esvaziar a campanha.”®

Ulysses orientava os dirigentes emedebistas a promover a Constituinte em recintos fecha-
dos e em locais publicos previamente autorizados pelas autoridades estaduais e municipais. Ele
afirmava que a campanha observava a legislacdo em vigor, evitando concentra¢des publicas, per-
mitidas s6 em periodos de campanha eleitoral, e por isso o povo era chamado a participar de reu-
nides em recintos fechados. Os comicios “serdo feitos com a estrita observancia da lei: apenas na
campanha eleitoral”.”® Ulysses assegurava que a campanha pela Constituinte “ndo é contra o go-

verno, nem contra a Arena” e “ndo tem qualquer intuito de provocac¢do nem de criar perturbagdes
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ao Pais”. Enquanto alguns correligionarios rejeitavam conversar com o governo, Ulysses defendia
que “o partido ndo pode, como preliminar, rejeitar qualquer proposta de didlogo”.!% Ulysses afir-
mava crer que a Constituinte, por ser uma proposta que ja circulara anteriormente, mas que so entao
fora oficializada pelo partido, ndo agravaria a situagdo politica. Tratava-se de “uma solugdo de
generosidade, que é ouvir a Nagdo”.!%!

A Arena rompeu o siléncio, na tentativa de propor alternativas. Reagindo aos discursos
parlamentares de langamento da campanha pela Constituinte, o senador Daniel Krieger propos o
retorno a Constituicdo de 1967 como caminho mais rapido para a retomada do Estado de Direito.
O lider do governo na Camara, deputado José¢ Bonifacio, considerava a proposta apropriada. O
deputado Jorge Arbage (Arena-PA) argumentava que se a reivindicagdo de reformas constitucio-
nais pretendia levar o pais para o Estado de Direito, este objetivo seria alcangado com duas garan-
tias: “a defesa do Estado e o direito do cidaddao. Nada mais que isto”. Arbage considerava que
nenhum desses objetivos justificaria diluir a Constitui¢do de 1967 para instituir um novo texto.
“Poder-se-4 utilizar a Constitui¢cao de 67, para inserir no seu texto as regras juridicas que compati-
bilizem a garantia do direito do individuo com a inalienavel defesa do Estado”. J4 o lider da maioria
no Senado, Eurico Rezende (Arena-ES), sugeria que o Brasil “foi o Gnico pais do mundo que se
deu ao luxo de fazer uma Revolucdo e manter o Congresso aberto”. Ele considerava as criticas ao
regime “comunizantes”, identificava “delinquentes” entre os emedebistas e dizia que o Unico ob-
jetivo da Constituinte era montar um governo do MDB. 12

O deputado Jodao Cunha (MDB-SP) considerava que “a proposta do senador Daniel Krieger
¢ valiosa na medida exata em que sua inquietude de homem publico procura dilatar o espago para
o didlogo, numa perspectiva de concordia”. J4 o vice-lider da oposi¢do, Odacir Klein, entendia que
a sugestao de Krieger conflitava com a tese emedebista de luta pela Constituinte. “De que adianta
voltarmos, simplesmente, a Constitui¢do de 1967, que ndo eliminou a excepcionalidade de fato e
foi revogada através da Emenda n° 1, outorgada por uma Junta Militar?”, questionou. O deputado
Marcondes Gadelha, vice-lider do MDB na Camara, entendia que a proposta de Krieger ndo resol-
via a questdo, que era “a elaboragdo de um novo pacto social”. Seria “dificil reatar os liames deste
pacto tantas vezes rompido nas sucessivas mudancas unilaterais da Carta de 1967”, disse. Gadelha

reafirmava a tese do partido, de que “os brasileiros devem ser chamados, através de representantes

100 Jdem.
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livremente escolhidos e, com atribui¢des especificas, para estabelecer um novo modelo de civili-
zacdo e de convivéncia social, com o que conciliaremos a familia brasileira e enfrentaremos os
desafios do futuro”.!%3

Enquanto isso, a dire¢do nacional arenista, presidida pelo deputado Francelino Pereira, vol-
tava a sugerir a ilegalidade da campanha emedebista pela Constituinte, mas sem fechar as portas
ao didlogo. A decisdo contava com o apoio de todos os dirigentes, inclusive do lider José Bonifacio,
que fora reticente ao didlogo em suas primeiras reagdes. Francelino revelava a disposi¢do do go-
verno Geisel de promover reformas para constitucionalizar a Revolugao de 64 e reafirmava o com-
promisso do partido com a democratizacdo do pais, sem Constituinte em nenhuma hipédtese. “Cons-
tituinte, ndo; reforma, sim”, disse. O presidente do Senado, Petronio Portella, procurava manter
contato com figuras representativas de advogados, empresarios, trabalhadores e da Igreja na tenta-
tiva de associar a tese da Constituinte a um interesse eleitoral emedebista. A estratégia era angariar
apoio dessas forcas sociais para forcar a retomada do didlogo com a oposicao sobre reformas cons-
titucionais controladas pelo governo.!* “O Brasil deseja que a Revolugdo seja constitucionalizada,
mas ndo aceita que essa vontade seja explorada para fins eleitoreiros, que nada tém a ver com os
verdadeiros interesses da democracia e do Pais”, dizia Sarney. Uma campanha anti-Constituinte,
por outro lado, poderia favorecer uma escalada eleitoral arenista.!®> Como antidoto da campanha
constituinte, o partido oficial propds uma antipropaganda, baseada no uso das tribunas parlamen-
tares, na publicacdo de folhetos e na presenca do presidente do partido, Francelino Pereira, em
concentragdes nas principais cidades brasileiras. O objetivo principal da campanha era defender
que as reformas constitucionais poderiam ser feitas pelo Congresso, no uso de suas atribui¢des

constituintes para emendar a Constitui¢do.!%

O ex-ministro da Agricultura do governo Jodo Goulart, Osvaldo Lima Filho, manifestou-se
contrario a campanha da Constituinte em carta escrita ao senador Paulo Brossard (MDB-RS), por
considera-la um “sonho utdpico” e temer sua conversao “no pretexto ideal para a acao dos radicais

de direita”. Lima Filho, que também era ex-deputado cassado, advertia “da planicie onde me
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encontro e com a autoridade de quem sempre se opds ao regime autoritario: € tempo de conciliacao
nacional”. Esta poderia ocorrer pela “organiza¢do de uma grande comissdo de revisdo constitucio-
nal integrada pelos parlamentares indicados pelos dois partidos nacionais existentes com a missao
historica de elaborar as reformas da Constituicdo que assegurassem de imediato, pela abolicao do
AlI-5 e o restabelecimento do ‘habeas corpus’, a normalidade democratica e o restabelecimento do
Estado de Direito”, sugeria o ex-ministro.'%’

Itamar Franco era do grupo dos que admitiam reformar a Constitui¢do sem Constituinte.
“Embora respeitando a decisdao do MDB, entendo que o Congresso Nacional pode e deve efetuar
as reformas. Nesse sentido, o Congresso tem autoridade para modificar a Constitui¢do e adapta-la
a realidade politica nacional.”!%® Francisco Studart (MDB-RJ) sugeria uma Constituinte coman-
dada pelo general Ernesto Geisel, admitindo-se sua reeleicao, ideia encampada pelo lider Freitas
Nobre. Sobre a proposta, Ulysses apenas sorriu e disse que “nossa ideia ¢ uma s6”, a tese aprovada
pela convengdo nacional do partido. O deputado Jodo Linhares (Arena-SC) viu na proposta uma
confissdo publica de esvaziamento da campanha constituinte emedebista. “Todos entendemos o
processo de esvaziamento em que entrou a campanha oposicionista pela Constituinte. Mas lhe fica
muito mal querer nela incluir quem dela discorda profundamente, como o Presidente Geisel. E uma
confissdo publica de fracasso, uma ideia ridicula e estapafurdia”, disse.!*

O deputado Freitas Nobre, lider do MDB na Camara, admitiu que a tese da Constituinte
perderia sua razdo de ser se o governo resolvesse democratizar o pais. “Se o marechal Cordeiro, ou
o senador Petronio Portella, ou outro emissario do governo, apresentar uma proposta concreta de
redemocratizacdo do Pais, € claro que o MDB pode aceita-la. Se eliminados os atos de exce¢do, a
campanha pela Constituinte cairia no vazio”, disse. Mas nao poderia ser qualquer reforma. Nobre
admitia que se o governo adotasse a Constituicdo de 1946, elaborada por uma Constituinte, “o
MDB podera estudar essa alternativa”. Sarney o contradizia. “Reconheco que a Constitui¢ao de
1967 tinha defeitos, tanto que ndo suportou o vendaval da crise que desaguou na edi¢do do ato
institucional n° 5. Mas o que se conseguira com a volta da Constituigdo de 46?”, questionou.!!?
Outros deputados e senadores emedebistas reagiram as declaragdes de alguns lideres do partido

que aceitavam o esvaziamento da pauta constituinte em troca da redemocratizagao do pais. Euclides
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Scalco, por exemplo, disse que com tal atitude o partido estaria “minimizando o que ¢ mais funda-
mental para a redemocratizagdo do pais, que ¢ a Constituinte, a qual nos dara o Estado de direito”.
Para o vice-lider do MDB na Camara, Alvaro Dias, “verdadeiramente, o pais sé sera redemocrati-
zado através do poder legitimo, que ¢ o poder constituinte”. Dejanir Dalpasquale, por fim, defendeu
que quem admitisse a redemocratizagdo por outras vias que ndo a Constituinte deveria fazé-lo em
nome proprio, € ndo do MDB.!!!

O deputado Brigido Tinoco (MDB-RJ) sugeria que o apoio de seu partido a campanha pela
Constituinte fora precipitado. Segundo ele, a tese era de dificil desenvolvimento e pouca recepti-
vidade popular, embutindo o risco de desgaste eleitoral prematuro. Tinoco revelava que eram pou-
cos os lideres oposicionistas que ousariam contrariar a decisao do partido, mas “em compensagao,
s30 poucos também os que dispdem a correr, com o Partido, os riscos do desgaste eleitoral a um
ano das proximas elei¢des”. A Constituinte ndo deveria ter sido langada antes do didlogo com o
governo, em bases concretas. “A defesa de uma Assembleia Nacional Constituinte sem a defini¢ao,

primeiro, de um projeto de Constitui¢do, pode ndo levar a nada”, finalizava Tinoco.!!?

A tltima estratégia governista para esvaziar a campanha emedebista era assumir o controle
da agenda reformista. O vice-lider do governo no Senado, José Sarney, comentou em janeiro de
1978 que o pais j& estava pronto para o fim dos atos de excegdo. “Devemos superar as leis de
excec¢do. O pais ja estd em condigdes de prescindir de leis de cunho nitidamente transitorio, como
os atos institucionais”, disse. Mas reafirmou ndo admitir a tese emedebista da Constituinte. “A
convocag¢do de uma Constituinte significaria o reconhecimento da existéncia de uma ruptura total
das institui¢des, o que ndo ¢ o caso”, sugeriu. Sarney esperava que o Congresso aperfeicoasse a
legislacdo do regime de exceg¢do, legitimando o autoritarismo como regime necessario no caminho
para a democracia. Enquanto a tese da Constituinte significava a necessidade de ruptura com a
estrutura normativa do periodo autoritrio, a atualizagdo das leis do regime, superando os atos de
excegdo, garantiria o continuismo da transigdo.!!?

O governo apresentou sua proposta de reforma politica e constitucional naquele ano, desig-

nando Sarney como relator da comissdo mista de parlamentares criada para analisa-la. O projeto
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recebeu emendas arenistas e emedebistas, inclusive um substitutivo que reunia propostas dos se-
nadores Marcos Freire (MDB-PE) e Teotonio Villela (Arena-AL) e que foi apresentado como “a
emenda do MDB as reformas”. Constavam a revogagao da Lei Falcao e da figura dos senadores
bidnicos e anistia e convocacao de Assembleia Constituinte para o restabelecimento de uma demo-
cracia plena. Para Sarney as emendas sugeriam que o MDB estava mais empenhado na “afirmagao
dos principios programaticos do partido” do que em “melhorar o projeto do governo”,!'* apresen-
tando uma verdadeira Constituinte, “uma vez que sdo seis emendas que abrangem quase cinquenta
artigos da Constitui¢do”. O senador admitia, no entanto, que a decisdo politica sobre elas seria
tomada pelos dirigentes arenistas e por Geisel, ndo por ele.!!®> O seu parecer, aprovado por 12 a 5,
contra os votos do MDB, apreciava o significado politico das reformas, defendendo que elas “re-
presentam um reencontro da Revolugdo com os compromissos democraticos assumidos em
1964”.116 Sarney afirmava que o pacote de reformas “ndo ¢ tudo, mas € o primeiro passo”.!!”

O projeto originou a emenda constitucional n® 11, que revogou os atos institucionais e res-
tabeleceu um quadro minimo de liberdades civis. O governo se apropriava da agenda reformista

para seguir controlando o processo de transi¢@o politica. Sem Constituinte.
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A forma

Em abril de 1979, Fernando Lyra, um dos lideres emedebistas, declarou: “Hé seis anos a
Constituinte era uma loucura, e, falar a seu respeito, um ato de temeridade”. “Hé4 quatro anos”,
prosseguiu ele, a ideia era s6 “uma inconsequéncia”. Lyra estava querendo demonstrar as razdes
de sua esperanga: “Dois anos atras, ja era um sonho futuro, mas irrealizavel, e agora aparece como
uma perspectiva real. Quem sabe em mais algum tempo se torne um fato?”. No entanto, muitas
vozes parlamentares ainda se levantavam contra a Constituinte e ela demoraria alguns anos para
ser convocada.!

Naquele ano os parlamentares defendiam diferentes saidas para a redemocratizacao do pais.
A oposicao moderada era pela convocagdo de uma Assembleia Nacional Constituinte precedida de
“um amplo movimento de unido nacional”, como sugeria Tancredo Neves. “Unido nacional ¢é
aquela que se estrutura com apoio em todos os segmentos da sociedade brasileira, em torno de um
programa de Governo que vise ao fortalecimento moral, o sortimento econdmico ¢ a estabilidade
social do pais.”® Os emedebistas auténticos iam além. Mario Covas considerava ser preciso que a
Assembleia Nacional Constituinte “seja legitimada adequadamente, sob regime de liberdade parti-
daria, de livre organizagdo politica e convocada especificamente para este fim, sob o império de
um processo eleitoral legitimo”. Covas defendia uma Constituinte exclusiva, ressaltando que o
“Congresso Nacional tem sempre prerrogativas de oferecer reformas constitucionais, mas nao se
deve confundir, entretanto, o aperfeicoamento episddico e parcial — ainda que eventualmente posi-
tivo — de certos aspectos da Constitui¢ao, com a formulagdo de um pacto social que uma Assem-
bleia Nacional Constituinte representa”.’

Os arenistas defendiam a consolidagdo do processo de abertura dirigido pelo general Jodo
Figueiredo. “J4 votamos a anistia, que foi o primeiro passo, € vamos votar agora o projeto de re-
forma partidaria. Assim, de passo em passo chegaremos a plenitude democratica”, dizia Sarney.
“O que ¢ preciso fazer ¢ aperfeicoar as institui¢des democraticas e consolidar o Governo Figuei-

redo”, disse Jarbas Passarinho, lider do governo no Senado. Mas a Arena também se dividia.* O
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senador Teotonio Vilela (Arena-AL) leu, da tribuna do Senado, em abril de 1979, um manifesto
assinado por 67 politicos e intelectuais, que reclamavam a volta da democracia no pais. “O caminho
da conciliagdo nacional implica a aceitagdo dos orgdos de representacdo da sociedade como par-
ceiros reais do processo decisorio. Sob essa inspira¢do, convocamos o povo para lutar pela recupe-
ra¢do de seus direitos a participagdo. Com um objetivo final: a Constituinte”, rezava o documento.’
O deputado Antdnio Mariz (Arena-PB) também considerava que s6 uma Constituinte teria poderes
para superar a crise politica. Era contra a reforma congressual “porque a institui¢ao esta violentada
com a presenca dos senadores bidnicos”. Mariz revelava que os parlamentares esperavam uma
iniciativa governista porque estavam destituidos do poder de legislar, uma vez que o governo blo-
queava as iniciativas parlamentares de reforma constitucional.®

O presidente da Camara, deputado Flavio Marcilio (Arena-CE), considerava que uma As-
sembleia Constituinte era desnecessaria porque os parlamentares possuiam poder reformador. “A
nossa inten¢do, desde o comego, era a de proceder a uma ampla reformulacdo constitucional, fa-
zendo um projeto de Constitui¢do e adaptando-a ao processo de abertura do presidente Figueiredo”,
disse. “Acho que no momento em que se procede o processo de abertura politica, uma nova Cons-
tituigdo € decorréncia natural da normalizagdo institucional do Pais”, sugeriu.” O deputado Célio
Borja (PDS-RJ) considerava a Constituinte “um exercicio de mobilizacdo popular em torno do
nada”. “A Constituinte ¢, por natureza, revoluciondria e ndo evolutiva”, argumentou, “sua reivin-
dicacdo, entdo, ndo tem base. Quem pode fazer uma revolucdo neste pais?”, questionou. Borja
preferia o caminho evolutivo, sem ruptura da ordem juridica, por emendas constitucionais.® O de-
putado Bonifacio de Andrada (PDS-MGQG) entendia que a Constituinte “nos faria cair em um estado
de coisas de pleno descontrole normativo juridico, em que a comunidade politica se afastaria da
submissao a lei para ficar exposta as pressoes dos grupos politicos dominantes”. Nas suas palavras,
o projeto democratico em curso estaria em risco.” O deputado Djalma Marinho (Arena-RN), presi-
dente da Comissao de Constitui¢do e Justica da Camara, em abril de 1979, declarou que a convo-
cacdo de uma Assembleia Nacional Constituinte significaria a cassagdo do Congresso. “A convo-

cacao da Constituinte contrasta com a possibilidade de elaborarmos a reforma da Constituicdo com

3 Correio Braziliense, 19 de abril de 1979.

® O Estado de Sdo Paulo, 15 de julho de 1979.
7 Folha de Séo Paulo, 24 de dezembro de 1979.
8 Jornal do Brasil, 3 de maio de 1981.

? Idem.
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os poderes de que dispomos, imediatamente, através de emendas. Se a Nagdo, sofrega, exige essa
reforma, por que ndo atendermos com as armas que possuimos, agora e ja?”, questionou. “Histori-
camente a Constituinte decorre de uma ruptura nas institui¢cdes politicas vigentes, como uma revo-
lu¢do e a queda do Governo, € esta circunstincia nio ocorre no Brasil.”!?

O senador Tancredo Neves, presidente do recém-criado!'! Partido Popular (PP), assumia
posicdes dubias, ora considerando que “o pacto social vigente esta totalmente rompido e € preciso
criar um novo, que s6 pode vir com um movimento de conciliagdo nacional, através de uma Cons-
tituinte”, ora entendendo que o Congresso deveria exercer os poderes constituintes implicitos que
possuia.'? “O ideal é a convocagdo da Assembleia Constituinte, mas sendo impossivel isso, por
razdes convincentes, o PP estd aberto a considerar a Constituinte indireta, pela via da manipulagao
dos poderes constituintes do Congresso”, admitia, sugerindo que a Constituinte s6 seria factivel
com Figueiredo “ou com o seu sucessor”.!? “O importante ¢ uma Constituinte. O normal e 16gico
seria por via direta, mas acontece, porém, que a Constituinte direta se me afigura muito distante da
realidade brasileira”, disse. “De momento teria que ser dissolvido o atual Congresso, tese que nin-
guém sustenta de boa-fé. Por via direta, portanto, s6 restaria o recurso de se atribuir ao futuro
Congresso poderes constituintes, mas isto s6 se daria em 1982, concluiu.!*

Afonso Arinos relacionava dois obstaculos ao exercicio do poder constituinte pelo Con-
gresso de 1979. “O primeiro ¢ a tese oposicionista da reunido de uma Assembleia Constituinte. O
segundo ¢ a possivel hostilidade do Poder Executivo e de setores militares a elaboracdo de uma
nova Constitui¢do, o que levaria a maioria arenista no Congresso a se opor a iniciativa”. Arinos
reduzia a mobilizagdo emedebista pela Constituinte a uma estratégia eleitoral. “Hoje, a explicagdo
para o reclamo oposicionista parece ser o esfor¢o pela permanéncia da legenda partidaria e a pre-
paracdo para as eleicdes de 19827, disse. E defendia que “uma Assembleia Constituinte no Brasil
de hoje s6 poderia reunir-se convocada pelo Executivo ou por uma revolugdo vitoriosa que derru-
basse o Executivo”. Arinos questionava “o sentido da exigéncia da reunido de uma Constituinte

soberana, convocada ndo se sabe por quem e aspirando ao poder constituinte origindrio, de que

190 Globo, 23 de abril de 1979.

' Em novembro de 1979, o Congresso Nacional aprovou o retorno do pluripartidarismo, permitindo a criagdo de novos
partidos politicos no Brasil. A Arena foi extinta e, em seu lugar, criado o Partido Democratico Social (PDS), que
absorveu as liderangas governistas. O MDB também se dissolveu e foi refundado como Partido do Movimento Demo-
cratico Brasileiro (PMDB).

12 0 Estado de Sdo Paulo, 5 de julho de 1980.

13 Folha de Séo Paulo, 9 de julho de 1980.

14 Jornal do Brasil, 29 de dezembro de 1979.
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nenhuma das outras desfrutou”. E sugeria que a melhor solucdo seria “a convergéncia das forgas
da situacdo e da oposi¢do no Congresso, no sentido ou da feitura de um projeto global da Consti-
tui¢do, ou da revisdo de um projeto que lhe venha do Governo™.!> Arinos defendia uma Assembleia
Nacional Constituinte, mas com Figueiredo, “ndo aquela que os radicais chamam de livre e sobe-
rana, pois isso nunca houve no Brasil e ndo passa de retorica”. “Como fazer esta Constituinte livre
e soberana, sem a destituicdo do Poder que ai estd no governo?”, questionava.!®

José¢ Sarney entendia que a Constituinte ndo era uma agenda prioritaria. Ele ressaltava que
“embora passivel de criticas, existe uma Constitui¢ao vigorando e um Congresso que tem poderes
constituintes, uma vez que seus representantes foram eleitos pelo povo”. “As reformas constituci-
onais”, acrescentou, “podem ser feitas sem uma modificagdo radical na atual Constitui¢do.”!” Sar-
ney acreditava que uma Constituinte deveria ser convocada apenas se o pais estivesse mergulhado
no caos institucional. “Temos um Governo, temos ordem, temos instituicdes. O Congresso foi
eleito pelo povo e estd na plenitude de seus poderes constituintes”, argumentou.'® “Ao governo,
através do seu dispositivo politico, cabe a iniciativa exclusiva de propor um projeto de reformas
para a restauracdo democratica, abrindo o didlogo com a oposi¢do”, sugeriu. Sarney considerava
que o governo deveria controlar a agenda de reformas constitucionais para abertura politica, mas
que a constitucionaliza¢do do regime ndo poderia ser imposta unilateralmente. Era preciso negociar
com a oposi¢do: “o governo nao pode realizar as mudancas estruturais no regime sem a adesao de
toda ou de parte da oposi¢do”.!” Ao assumir a presidéncia da Arena, em janeiro de 1979, Sarney
procurou Ulysses para promover uma aproximagao partidaria. “Nao seria uma atitude realista e que
ndo implicaria diminui¢@o para nenhuma das partes um entendimento de alto nivel entre os partidos
para fixacao daquilo que seria os objetivos prioritarios a serem alcangados para o aperfeigoamento
das institui¢des democraticas?”, questionou.?? O lider do MDB na Camara dos Deputados, Freitas
Nobre, via com desconfianca a aproximacao de Sarney com liderancas emedebistas moderadas e
sugeria que, “até por medida de economia”, ndo precisava manter o didlogo para redemocratizar o

pais. “Basta redemocratizar e tera o reconhecimento de toda a Nagdo”, disse.?!

15 Jornal do Brasil, 10 de agosto de 1979. Franco, 1982.
16 Folha de Sdo Paulo, 25 de novembro de 1981.

70 Globo, 27 de dezembro de 1979.

18 Jornal do Brasil, 4 de julho de 1980.

190 Estado de Sdo Paulo, 11 de fevereiro de 1979.

20 Jornal de Brasilia, 4 de fevereiro de 1979.

21 Jornal de Brasilia, 7 de fevereiro de 1979.
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Ulysses ressaltava que as oposi¢des ndo tinham restricdes a militares no poder, s6 ndo con-
sideravam a patente militar condi¢do de elegibilidade. “Presidente pode ser um militar, um advo-
gado, um técnico e até mesmo uma mulher”, disse. “Agora, considerar as estrelas do generalato
requisitos eleitorais fundamentais para ser presidente”, completou, “prova que ndo vivemos numa
democracia.”??

“A Constituinte ¢ apenas um problema de oportunidade”, disse Petronio Portella, ministro
da Justica, em dezembro de 1979. Era a primeira vez que a tese da Constituinte era admitida pelo
governo. Portella admitia, numa fala cheia de condicionantes, a possibilidade de uma nova Cons-
tituicdo, mas sem Constituinte. No seu entendimento, a elaboragdo da primeira ndo exigia a con-
vocacdo da segunda. A tarefa de revisar a Constitui¢do caberia ao Congresso, por emendas ao texto
de 1967, numa estratégia controlada pelo regime.?* Petronio Portella ressaltava que a Constituinte
“ndo ¢ uma coisinha milagrosa capaz de resolver todos os problemas do pais, porque ela pressupde

um pacto politico e ndo vejo ambiente para isso no pais”.?*

Para o deputado Prisco Viana, ex-secretario geral da Arena, “o Congresso tem poderes
constituintes e, através de emendas, ele pode perfeitamente reformar a Lei Maior”. Era a mesma
posi¢do do senador Jarbas Passarinho, que defendia a proposta de Djalma Marinho de elaborar o
novo texto a partir da Constituicdo de 1967. “Ela poderia ser um marco a partir do qual se desdo-
braria o pensamento moderno em termos de regime democratico constitucional”, disse. Passarinho
defendia a reforma constitucional apos as elei¢cdes de 1982, enquanto Portella preferia que ela ocor-
resse antes. O governo havia aprovado uma reforma partidaria que exigiria tempo para a oposi¢ao
rearticular suas forcas. Era uma janela de oportunidades para o governo influir sobre a reforma
constitucional, cenario que poderia mudar com as proximas elei¢des parlamentares.?’

O senador Mendes Canale (PP-MS), que trocara a Arena pelo Partido Popular, defendia a
tese de Petronio Portella, que admitia uma revisao constitucional pelo Congresso, mas sugeria que
“seria melhor deixar essa revisdo para 19837, privilegiando a nova composicdo a ser eleita em

1982, mesmo reconhecendo que para o governo seria mais conveniente apresentar uma reforma

22 0 Globo, 23 de fevereiro de 1980.

2 Folha de Sdo Paulo, 25 de dezembro de 1979.
24 Jornal do Brasil, 29 de dezembro de 1979.

2 Gazeta Mercantil, 27 de dezembro de 1979.
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antes, “‘pois, por enquanto, o governo pode ndo ter assegurado a maioria da Camara, mas estara
chegando perto, sendo que, depois do pleito de 1982, o partido do governo, tudo indica, tera signi-
ficativa minoria parlamentar”. “Entdo, o que seria a revisdo constitucional feita por um Congresso
em fim de mandato? Talvez ndo passe de um golpe branco do Governo para aproveitar a ultima
oportunidade capaz de viabilizar uma Constituicdo que acate integralmente as suas ideias”, suge-
riu. 26
O retorno do pluripartidarismo promovera rachaduras no partido governista, que mudara de
nome e via suas liderangas assumirem a tese da Constituinte, inclusive com participag@o popular.
Deputados do entdo Partido Democratico Social (o PDS), como fora rebatizada a Arena, Geraldo
Guedes e Carlos Wilson Campos entendiam que a convoca¢ao de uma Assembleia Nacional Cons-
tituinte em 1982 era a Uinica saida para a crise politica e econdmica que o Brasil vivia. Guedes
considerava que a Constituinte era “o desdobramento natural da situagdo politico-institucional do
pais” e que sua convocagao decorreria do “natural processo de reorganizagao partidaria”, iniciado
em 1978. Campos fazia coro: aquele era “o inico caminho que o Brasil t[inha] para elaborar uma
verdadeira Carta Institucional, ouvindo os setores populares, atualmente distanciados das grandes
decisOes nacionais”. “A saida historica e democratica sdo as elei¢coes de 1982”, defendia Guedes,
“uma vez que o arcabougo juridico do pais deve ser revisto.” “Muitos arenistas, especialmente de
Sao Paulo, Minas Gerais e Espirito Santo, também aceitam a tese da Constituinte, pois o Brasil
necessita de que se faga uma reforma politica, juridica e institucional com essa saida”, concluiu.?’
Pela oposi¢do, Leonel Brizola entendia que o tempo trabalhava contra o MDB, que por
conta da reforma partidaria perderia metade de sua bancada nas elei¢des seguintes.?® O Partido dos
Trabalhadores, por outro lado, tinha o tempo a seu favor. Seus lideres manifestavam-se timida-
mente em favor da convocagdo de uma Constituinte. Para Airton Soares (PT-SP), lider do partido
na Camara, o ideal era que a organizacao dos trabalhadores precedesse a Constituinte. “Acenar
agora com a convocacao de uma Assembleia Constituinte”, disse, “seria colocar no programa do
PT, como objetivo maior, algo completamente desconhecido da classe trabalhadora.” Em suma, o

partido esperava ganhar tempo para poder organizar a agenda dos trabalhadores.?

26 Folha de Sdo Paulo, 25 de dezembro de 1979.
270 Globo, 29 de dezembro de 1979.

28 0 Globo, 27 de dezembro de 1979.

2 Jornal de Brasilia, 28 de junho de 1980.
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O ex-deputado Artur Lima Cavalcanti, que se filiara ao PT, era do mesmo parecer. “Se
fizermos uma Constituinte agora, que constituintes serdo eleitos? Que modificacao substancial, no
pais, haveria?”, questionava, reafirmando a posi¢do de Luiz Inicio Lula da Silva, que defendia
“antes da Constituinte, a liberdade de organizagdo do povo brasileiro”.?° Lula dizia: “Nio somos
contra a Assembleia Nacional Constituinte. Somos contra a forma e 0 momento em que ela estaria
sendo organizada, porque toda vez que a burguesia se manifesta pela Constituinte ¢ quando ela
nota que o povo estd se organizando”. “Entdo se adianta”, sugeriu, “querendo introduzir algumas
reformas que ndo sdo fundamentais para o trabalhador, com a Uinica intencao de tapar a boca do
povo.” Lula considerava que o momento adequado era “depois da queda do regime, com um go-
verno provisorio”, que poderia convocar uma Constituinte “livre e soberana, pois atualmente ela
ndo dara ao trabalhador condi¢des de representatividade suficientes e vai repetir os erros do pas-
sado”.!

O secretario-geral do Partido dos Trabalhadores, Jaco Bittar, revelou que a dire¢do nacional
de seu partido era “radicalmente contra a Constituinte, principalmente agora que ¢ pedida com
Figueiredo” e que o “proprio povo clama por coisas muito mais sérias do que a Constituinte”. A
nota oficial emitida pelo partido considerava “insatisfatorias as propostas de Constituinte até agora
apresentadas e repudia, especialmente, a com Figueiredo, embora ndo seja contrario a discussdo
aprofundada e democrética do real significado, para o povo, de uma Constituinte”. A nota consi-
derava que a abertura politica “ndo tem outro objetivo sendo o de institucionalizar o regime do
arbitrio e perpetuar no poder os que dele se apropriaram ha 16 anos” e que “como tentativas de
respostas a essa crise tém surgido, de varios lados, propostas que vao desde solugdes de forca até
gestos de conciliacdo sem qualquer respaldo social, que protelam a solugdo real dos problemas e
conferem indevido crédito aos detentores do poder”.3?

A presidenta do Partido Trabalhista Brasileiro, ex-deputada federal Ivete Vargas, anunciou
que seu partido também rejeitava a tese da Constituinte, a exemplo do PT. Ivete considerava que
apenas quando “todos os segmentos da sociedade estiverem politicamente organizados e se pude-
rem representar através de candidatos que deem ao eleitorado real possibilidade de escolha, entdo

devera surgir a Constituinte™.3?

30 Jornal do Brasil, 3 de julho de 1980.

3L Folha de Séo Paulo, 9 de julho de 1980.
32 Jornal de Brasilia, 5 de julho de 1980.
33 Jornal do Brasil, 11 de julho de 1980.
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A dire¢ao do Partido Popular defendeu a convocacdo de uma Constituinte advertindo o
governo “de que esta se agravando seriamente a crise institucional, econdmica e social, gerando
intoleraveis condigdes de vida para o povo, com riscos crescentes de ruptura”. “O destino do pais
estd nas maos do presidente Figueiredo”, disse Tancredo Neves. “Ou ele faz como o presidente
Castello Branco, que deu poderes ao Congresso para elaborar uma nova Constitui¢do, ou entdo
vamos continuar no caos juridico, que podera levar o Brasil ao imprevisivel”, concluiu.**

MDB, PDT, PTB e PP fecharam questdao pela Constituinte. Apenas o PDS e o PT eram
contrarios. O PDS menos por convic¢do de seus parlamentares e mais por pressdo governista. O
PT por acreditar que a agenda constituinte ndo era prioridade para os trabalhadores naquele mo-
mento. Tancredo Neves, Leonel Brizola e Ulysses Guimaraes, presidentes do PP, PDT ¢ PMDB,
respectivamente, articularam uma campanha pela convocagao de uma Assembleia Nacional Cons-
tituinte programada para o dia 15 de novembro de 1980, quando deveriam ocorrer eleigdes muni-
cipais, adiadas pelo regime. Os dirigentes partidarios leriam um manifesto redigido por represen-
tantes dos trés partidos para orientar os discursos parlamentares. O documento sugeria que a mo-
bilizagdo pela Constituinte possibilitaria “a reforma agraria e a prevaléncia do trabalho sobre o
capital, ampliando as conquistas populares em busca da justica social”, o que fez o PP desistir de
participar, por receio de que a campanha se tornasse “subversiva’”.

Aquela altura a unido das oposi¢des pela Constituinte parecia improvéavel.* Tancredo Ne-
ves sugeria que “o Governo ndo teme tanto a Constituinte, teme a campanha pela Constituinte” e
que o “receio de que a campanha seja eminentemente ideologica” atrasava a sua convocacao. “As
classes dominantes temeriam que a campanha pela Constituinte reformista e democratica se trans-
forme numa campanha por uma Constituinte revolucionaria e subversiva”, argumentou. Tancredo
abria caminho para negociacdes com os militares: “Se acharmos que ¢ chegado o momento do
confronto, estaremos redondamente enganados. A Constituinte s6 pode ser convocada pelo Poder

Executivo, pelo titular legitimo da Nagdo”.3¢

O governo considerou antecipar o debate constitucional para esvaziar a Constituinte, dividir

a oposicdo, ganhar tempo e manter controle sobre o processo de abertura politica. O regime

34 Correio Braziliense, 12 de julho de 1980.
35 Folha de Sdo Paulo, 14 de novembro de 1980.
36 O Globo, 15 de novembro de 1980.
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considerava que o Congresso possuia poderes constituintes para reformar ou elaborar uma nova
Constituicdo. E sabia que tinha maioria na Camara e no Senado para votar e aprovar um novo texto
constitucional, embora ja ndo se tratasse mais de uma vantagem tao ampla quanto a de legislaturas
anteriores. Era preciso negociar com a oposi¢do, mas, no limite, o essencial seria aprovado. A
oposicao entendia que o Congresso nao possuia legitimidade para elaborar um novo texto e que
reformas constitucionais eram insuficientes para a redemocratiza¢do do pais. Essa era a posi¢do
emedebista desde o bipartidarismo, mas as novas legendas poderiam aceitar uma reforma consti-
tucional sem Constituinte, como sinalizava o Partido Popular, de Tancredo Neves, que fazia opo-
sicdo moderada ao regime. A agenda constituinte governista dividiria a oposi¢do e facilitaria a
formag¢do de uma maioria pro-reforma. A antecipacdo do debate constitucional também seria uma
forma de ganhar tempo para evitar a deliberagao sobre emendas parlamentares isoladas, como a do
deputado Edson Lobao, que pretendia restabelecer elei¢cdes diretas para governador, e da Comissao
Djalma Marinho, que pretendia restabelecer prerrogativas do Congresso. Assumir a agenda cons-
tituinte seria também uma forma segura de continuar dirigindo o processo de transi¢do politica,
como ocorrera com a anistia, concedida sem os votos da oposigdo.’’

O regime esperava aprovar emendas constitucionais para esvaziar a possibilidade de uma
verdadeira Assembleia Constituinte. Circulava na imprensa que o governo pretendia transformar o
Congresso em Assembleia Constituinte em 1980.3 Interlocutores do governo consideravam que a
reorganizacgdo partiddria promovida pela emenda constitucional n° 11, de 1978, diluira a tese da
Constituinte entre diferentes partidos, diminuindo os riscos de radicaliza¢do. Enquanto a mobiliza-
cdo pela Constituinte foi uma agenda de setores emedebistas, no periodo do bipartidarismo, o go-
verno teve receio de ndo poder controlar o processo de transi¢do politica. O debate constituinte
poderia produzir resultados inaceitdveis: ou a maioria governista imporia suas ideias, sem consi-
derar a minoria, agravando a crise politica, ou a minoria superaria a maioria oferecendo uma Cons-
tituicdo que o governo consideraria irrealista. Quando outros partidos passaram a defender a ban-
deira da Constituinte como solu¢do para a crise politica, o governo considerou que deveria assumir
a agenda reformista para ndo correr o risco de perder o controle sobre o processo de redemocrati-
zagd0.%® A reforma partidéaria estabelecida pela emenda n° 11 revogava o Ato Institucional n® 5,

mas constitucionalizava normas restritivas de propaganda eleitoral e partidaria, a figura dos

370 Globo, 31 de dezembro de 1979.
38 Tdem.
3 Folha de Sdo Paulo, 23 de dezembro de 1979.
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senadores bionicos e o Pacote de Abril. Uma nova reforma seria uma oportunidade para o regime
promover uma abertura controlada com a permanéncia da legalidade autoritaria.*

A oposi¢do moderada admitia a possibilidade de uma Constituinte com Jodo Figueiredo.
Leonel Brizola considerava “um bom indicio” politicos governistas assumirem a bandeira da Cons-
tituinte e “secundario” se ela fosse convocada pelo general Jodo Figueiredo. “Se ele for sensivel e
proceder como um magistrado, creio que em sd consciéncia ninguém poderia opor obje¢des.”!
Ulysses admitia uma Constituinte com Figueiredo, “desde que haja sinceridade ao convoca-la e,
ao presidi-la, que desenvolva os seus trabalhos, que faca uma Constituicdo, que estabeleca os pro-
cessos de eleigdes diretas em todos os niveis”. “Assim”, concluiu, “ndo vemos nenhum constran-
gimento em apoiar a Constituinte mesmo com o Jodo.”*?* O vice-lider do MDB no Senado, Marcos
Freire, considerava que a mobiliza¢do popular poderia pressionar o governo a convocar a Consti-
tuinte, como ocorreu com a revoga¢ao do Al-5 e a concessdo da anistia. “E ndo importa muito se
a convocacao da Constituinte for ou ndo do Presidente Figueiredo. O importante ¢ que ela ocorra,
atendidos pressupostos essenciais”, disse Freire, referindo-se a necessidade de revogagao de legis-
lagdes autoritarias como a Lei Falcdo e a Lei de Seguranga Nacional . *?

Marcondes Gadelha (MDB-PB) considerava que para a convocagdo da Constituinte s6 ha-
via as hipoteses de “ruptura do poder, golpe de Estado vitorioso ou aprovacao pelo Legislativo de
emenda constitucional, de iniciativa parlamentar ou do Poder Executivo”. Gadelha admitia que o
governo poderia assumir a iniciativa de convocar elei¢des constituintes. “No caso brasileiro, como
aceitar Constituinte independentemente do presidente Figueiredo? So se ele renunciar ou for der-
rubado.”** Era a mesma posi¢do do deputado Miro Teixeira, secretario-geral do PP, para quem
“seria uma contradi¢do pregar-se a legalidade e querer estabelecer uma nova ordem com um golpe
de Estado”.*®

Em julho de 1980 os porta-vozes do governo ja ndo defendiam a Constituicdo vigente. A
oposicao tampouco. As discordancias eram sobre método. O governo e a oposi¢do moderada ad-
mitiam uma reforma constitucional que revogasse a legalidade autoritaria antes das elei¢cdes de

1982. A oposi¢do de “tendéncia popular” pretendia mobilizar a sociedade civil para exigir uma

40 Folha de Séo Paulo, 6 de janeiro de 1980.
410 Globo, 27 de dezembro de 1979.

42 Jornal de Brasilia, 28 de junho de 1980.

43 Jornal do Brasil, 3 de julho de 1980.

4 0 Estado de Sdo Paulo, 4 de julho de 1980.
4 0 Globo, 1° de fevereiro de 1981.
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Constituinte livre e soberana, eleita exclusivamente para elaborar a nova Constituicdo, depois de
revogadas as principais leis autoritarias, como a Lei de Seguranga Nacional e o Pacote de Abril.*®
Jarbas Vasconcelos, um dos pioneiros na defesa da Constituinte, considerava que “a manifestacao
de politicos governistas a favor dessa tese ¢ o reconhecimento tacito do impasse politico-instituci-
onal que se vive hoje”. No entanto, transformar o Congresso em Constituinte seria uma farsa, por-
que ele ndo fora eleito com esse fim. Para que se convoque uma Constituinte, dizia Jarbas, “todos
os requisitos que lhe antecedem devem ser preenchidos (revogacdo da ‘Lei Falcao’, elei¢des livres

e diretas em todos os niveis), para que se evite uma farsa tipo ‘Constituinte com Jodo’”.#

O governo anunciava que pretendia encaminhar uma reforma constitucional ao Congresso
em marc¢o de 1980. Sarney afirmava que “todos os dispositivos referentes ao periodo de excecao
deverao ser eliminados da Constitui¢ao, de modo a adequar a Carta ao novo periodo politico que
vivemos”. O governo pretendia promover uma reforma constitucional limitada, que eliminasse os
atos de exceg¢do da Constituicdo e reafirmasse o pluripartidarismo, medidas que ja estavam em
curso. “A tarefa agora”, disse Sarney, “se concentrara na consolidacdo dos partidos e na instalacao
do pluripartidarismo, sem que, de forma alguma, isso implique prejuizo para as etapas futuras.”*®
Entre os principais pontos para a futura reforma constitucional, Sarney destacava “o restabeleci-
mento das prerrogativas do Legislativo” e “a ratificagdo pelo Parlamento daqueles dispositivos que,
embora figurem hoje na Constituigdo, foram introduzidos no periodo de exce¢do”.** O governo
tutelava o processo de abertura e pretendia monopolizar as decisdes politicas, mesmo no caso de
projetos de iniciativas parlamentares como a Emenda Lobao, que pretendia restabelecer elei¢des
diretas para governador. Sarney dizia que assuntos como esse diziam “respeito ao projeto da aber-
tura politica do presidente Figueiredo, e a decisdo cabera ao Governo™.>°

O governo encarregou o ministro da Justi¢a, Ibrahim Abi-Ackel, em margo de 1980, de

negociar a formagdo de uma comissdo de juristas e parlamentares para estudar a reforma do texto

constitucional outorgado pela Junta Militar em 1967.5! “Esta comissdo”, sugeria Sarney, autor da

46 Correio Braziliense, 12 de julho de 1980.
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ideia, “ouviria todos os seguimentos da populagcdo” e provocaria “um amplo debate no Pais, ndo
sendo necessaria a convocagdo da Constituinte como pretende a oposicao, sob a alegacdo de que
nem todas as correntes de opinido estdo representadas no Congresso Nacional.”>? A reforma cons-
titucional ndo seria proposta nem por um Congresso Constituinte, nem por uma Assembleia Cons-
tituinte. O governo pretendia editar um Ato Adicional, como sugerido por Sarney, para convocar a
comissdo constitucional, que teria seus membros indicados pelo ministro da Justica. A reforma
eliminaria a emenda n° 1, de 1969, e o que restava do Pacote de Abril de 1977.>3 Abi-Ackel defen-
dia que a formacao de instituicdes democraticas deveria ser gradual, mediante reformas constitu-
cionais. “Os mesmos defensores da Constituinte dardo votos que representardo a negacdo de sua
necessidade, uma vez que apoiardo as emendas que devolvem as prerrogativas do Legislativo e
restabelecem as elei¢des diretas para governadores e para um terco do Senado Federal.”

Para 0 governo, tais argumentos bastariam para esvaziar a tese da Constituinte.>* Esta “ban-
deira de natureza eleitoral” da oposi¢do, nas palavras de Abi-Ackel, so teria razdo de ser em caso
de ruptura com a ordem estabelecida ou mudanca de regime. “Hoje ndo hd nenhuma ruptura de
poder, ndo hd nenhum vécuo, ndo ha nenhuma substitui¢do de regime”, disse o ministro da Jus-
tica.> “A Constituinte s6 tem lugar quando se trata de edificagdo de um novo regime, de substitui-
¢d0 de um regime por outro, que implique novo pacto social.”® Era o que a oposi¢do queria. Abi-
Ackel defendia uma nova Constitui¢do como etapa final do “processo revolucionario”, institucio-
nalizando a legalidade do regime militar. O texto deveria ser “enxuto”, delimitando principios fun-
damentais e deixando para a legislagdo ordinaria o detalhamento das normas constitucionais.>” Pi-
menta da Veiga (PMDB-MQ), reagindo a fala de Abi-Ackel, argumentava que “a tese do ministro
peca por ndo considerar a falta de representatividade da atual composicao da Camara e do Senado,
pela presenga dos senadores bidnicos e pela auséncia dos parlamentares somente anistiados apos
1978”. Marcondes Gadelha também resistia a tese de Abi-Ackel observando que “o Congresso esta
sob intervencao, representada pelos senadores indiretos”. “Além do mais”, completou, “fomos elei-

tos e estamos legislando sob o tacdo de instrumentos de intimidagdo, como a Lei de Seguranca
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Nacional.” 8

Brizola dizia que nao tinha “esperancas de que o Governo como um todo venha a
formular uma emenda constitucional que corresponda as aspiragdes gerais do povo” e que o “situ-
acionismo tem agido mais preocupado em adaptar-se as novas situagdes criadas pela abertura e sob
a condi¢do de continuar controlando o poder e a economia”. “O que se quer”, concluiu, “¢ uma
abertura democratica real, € ndo uma simples liberalizagdo do poder autoritario.”’

O governo planejava convocar o Congresso para examinar o projeto de uma nova Consti-
tuicao durante o recesso do final de 1981, promulgando o novo texto em margo de 1982, quando o
governo Figueiredo completasse trés anos. O governo utilizaria a reforma constitucional como ban-
deira constituinte para as eleicdes parlamentares daquele ano, sugerindo que as reivindicagdes da
oposicao tinham sido atendidas. Uma parte do governo considerava arriscado aguardar as elei¢des
de 1982 para promover as reformas constitucionais que esvaziariam a agenda constituinte. Outra
parte, liderada por Abi-Ackel, acreditava que o governo conseguiria formar maioria parlamentar,
ainda que fragil, nas elei¢des de 1982, ou pelo menos poderia associar-se ao PP, de Tancredo Ne-
ves, para formar uma maioria ocasional pela agenda de reformas. Se o governo obtivesse maioria
parlamentar nas urnas ou, mesmo perdendo, perdesse de pouco, continuaria controlando o processo
de transigdo politica.®

O governo poderia convocar o Congresso para elaborar uma nova Constitui¢do no recesso
do final de 1982, logo apo6s as eleigdes, mas ainda antes da posse dos novos congressistas, caso
perdesse sua maioria parlamentar. A elabora¢do da nova Constitui¢do naquele momento permitiria
que o regime continuasse governando com certa autonomia em relagao ao futuro Congresso e im-
pediria reformas posteriores, restabelecendo o quérum de dois terg¢os para aprovacdo de emendas
constitucionais. O governo detinha a maioria no Senado e provavelmente manteria o controle sobre
mais de um terco das cadeiras da Camara, bloqueando a possibilidade de reformas de iniciativa da
oposicdo. Se o governo mantivesse a maioria na Camara com as elei¢des de 1982, poderia desistir
da estratégia de elaborar uma nova Constitui¢do e retomar a ideia anterior de promover reformas
limitadas para esvaziar a agenda constituinte.®! O regime temia que uma Constituinte com maioria
oposicionista reduzisse o mandato presidencial e convocasse elei¢des diretas para presidente da

Republica. E temia qualquer Constituinte porque em qualquer caso perderia a seguranga conferida
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por sua maioria no Senado. Os senadores bidnicos ndo teriam o poder de veto que tinham no Se-

nado, pois seus votos contariam tanto quanto o dos deputados.®?

Arinos defendeu, em janeiro de 1981, que o Congresso deveria outorgar poderes constituin-
tes aos parlamentares que seriam eleitos em 1982, preservando o mandato do presidente da Repu-
blica, que se encerraria no inicio de 1985. Arinos, considerando que as propostas do governo e da
oposicdo eram insuficientes para resolver a crise politica, avangcou uma solugdo intermediaria:
“Uma emenda constitucional elaborada pelo Executivo”, dizia, “ndo solucionaria os problemas da
Nagdo, porque concentraria apenas a visdo do Governo sobre o pacto social”. Uma reforma de
iniciativa do Congresso, por outro lado, “exigiria um trabalho prévio de articulagdo de pelo menos
trés grandes partidos, para se obter a maioria absoluta”. A proposta de transformar em constituintes
os parlamentares eleitos em 1982 agradava outras liderangas partidarias. O Congresso se reuniria
por seis meses como Assembleia Constituinte, periodo em que o Poder Executivo assumiria suas
fungdes legislativas, e depois os deputados e senadores retomariam suas fungdes originais.®

Jarbas Passarinho, lider da maioria no Senado, considerava a delegacdo de poderes consti-
tuintes aos futuros parlamentares uma ideia “sensata e oportuna”, porque “nao propde o sacrificio
dos atuais mandatos, que seriam fatalmente atingidos, na hipotese de convocagao de uma Assem-
bleia Constituinte”.** O deputado Ruben Figueird (PP-MS) apresentou, em junho de 1981, projeto
de decreto legislativo assinado por 232 deputados e 23 senadores, para permitir que o Congresso a
ser eleito em novembro de 1982 elaborasse uma nova Constitui¢do, como sugeria Arinos, mas com
diferengas sutis. Os deputados e senadores eleitos acumulariam fungdes legislativas ordinarias e
constituintes. A Assembleia Nacional Constituinte se reuniria paralelamente ao trabalho legisla-
tivo, em horarios que ndo afetassem o regular funcionamento da Camara e do Senado. A iniciativa
por decreto legislativo retirava o poder de veto do Poder Executivo. A proposta tramitaria na Ca-
mara e no Senado e seria promulgada pela Mesa do Congresso Nacional, entrando em vigor com

forca de lei. Mas nao foi o que aconteceu. Tanto o governo como as oposigdes tinham poder de
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veto sobre as iniciativas de reforma constitucional, que se anulavam mutuamente. Era preciso uma

solugdo negociada. Arinos e a Constituinte tiveram que esperar.5’

Ulysses considerava que todas as propostas emedebistas apresentadas e por apresentar pas-
savam pela convocagdo da Assembleia Constituinte, uma “solucdo-sintese” do partido para a crise
nacional. Mas comecava a surgir, com os deputados emedebistas de primeiro mandato, eleitos em
1982, um movimento de reorientagdo partidaria que propunha “a bandeira branca das elei¢des pre-
sidenciais diretas” como estratégia de mobilizagdo popular prioritaria. O movimento considerava
que um presidente eleito pelo voto direto teria forga e legitimidade para propor uma Constituinte
que superasse o passado autoritario. “Esse governo, nascido das urnas”, dizia um documento en-
caminhado pelos novos deputados a direcdo nacional do partido, “terd como compromisso funda-
mental a convocagio da Assembleia Nacional Constituinte — ‘livre, popular e soberana’”.%

O deputado Dante de Oliveira (PMDB-MT) apresentou, em marco de 1983, a proposta de
emenda constitucional n°® 5, para restabelecer elei¢des diretas no pais em 1984, pondo fim ao colé-
gio eleitoral.%” A reorientagio das prioridades peemedebistas em prol das Diretas fez eclodir uma
campanha nacional nas ruas, que contaminou até parlamentares governistas, que contribuiram com
55 votos favoraveis a emenda. Ainda assim, insuficientes para sua aprovacao.

Quando o governo e a maioria de seu partido bloquearam a possibilidade de elei¢des diretas,
em abril de 1984, a oposicdo retomou a tese da Constituinte como alternativa ndo violenta para a
transicao politica, a0 mesmo tempo em que mobilizava uma candidatura propria no colégio eleito-
ral. De outra parte, a fratura da base parlamentar governista culminou na formacdo de uma frente
liberal, que incluia o ex-presidente arenista e pedessista José Sarney. O governo ja ndo tinha mai-
oria e uma alianca entre emedebistas moderados e dissidentes da frente liberal seria capaz de eleger
indiretamente o proximo presidente da Republica.

Tancredo Neves emergira como fiador de uma transigao politica negociada com os militares
ao preferir receber o entdo presidente Jodo Figueiredo em Uberaba, Minas Gerais, em vez de subir

ao palanque das Diretas-Ja em 25 de janeiro de 1984, num comicio que reuniu cerca de trezentas

5 O Estado de Sdo Paulo, 12 de junho de 198]1.
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67 Os relatos a seguir baseiam-se em Rocha, 2013.
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mil pessoas no centro de Sdo Paulo.’® A Alianga Democratica que se formou da unido entre tan-
credistas e frentistas lancou Tancredo Neves como candidato indireto a presidéncia, com José Sar-
ney como vice. Os peemedebistas “auténticos”, insatisfeitos com a decisdo dos moderados de acei-
tar a institucionalidade autoritéria, exigiam da Alianca o compromisso eleitoral com a convocagado
da Constituinte. “Assumo, diante de nosso povo”, foi a resposta de Tancredo, “o compromisso de
promover, com a forga politica que a Presidéncia da Republica confere a seu ocupante, a convoca-
cdo de poder constituinte para, com a urgéncia necessaria, discutir e aprovar a nova Carta Consti-
tucional.”®® O “Compromisso com a Nag¢do”, assinado por Ulysses Guimardes, Tancredo Neves,
Aureliano Chaves e Marco Maciel, falava na “convocacao de Constituinte, livre ¢ soberana, em
1986, para elaboragdo de nova Constitui¢do”.”® Tancredo e a Alianga prometeram convocar o poder
constituinte para elaborar uma nova Constitui¢do. Nao prometeram uma Constituinte exclusiva. A
atribuicao de poderes constituintes ao futuro congresso poderia ndo ser o que esperavam os pee-
medebistas “auténticos”.”!

O compromisso com a Constituinte foi reafirmando na sessdo do Colégio Eleitoral que ele-
geu Tancredo Neves e José Sarney, em 15 de janeiro de 1985, quando Ulysses Guimaraes, discur-
sando pelo candidato emedebista, defendeu a reconstrucao das instituigdes democraticas “atraveés
de uma Assembleia Nacional Constituinte”. O compromisso com a Constituinte foi uma contra-
partida exigida pelos “auténticos” para unir o partido, refletindo-se na declaracdao de voto de seus
membros. “Ao expressar nosso voto em Tancredo Neves, neste espurio e ilegitimo Colégio Eleito-
ral”, disse Jorge Uequed (PMDB-RS), “estamos votando no compromisso de mudangas, com a
imediata convocacao da Assembleia Nacional Constituinte e a consequente elei¢do direta para pre-
sidente da Republica.” “Venho a este Colégio Eleitoral — reunido sem povo e reduto das elites —
para transmitir o recado da Praga Publica”, disse o vice-lider do PMDB na Camara, deputado Ar-
thur Virgilio Neto, “votar em Tancredo, derrubar a ditadura, instalar a Nova Republica, sufragar a
Constituinte, exigir as elei¢des presidenciais diretas, repor o principio da soberania nacional, eleger

a democracia, anular o fascismo, destruir o 6dio ¢ a alcaguetagem.”’?
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Tancredo Neves teve que costurar acordos com os governos estaduais para compor maioria
no colégio eleitoral e superar obstaculos militares a convocagdo da Constituinte.”® Ulysses Guima-
rdes, como presidente do partido, ndo poderia deixar de falar em Constituinte, “mas Tancredo Ne-
ves deverad falar na atribuicao de poderes constituintes ao Congresso”, como explicava Freitas No-
bre, lider do partido na Camara. Tancredo deveria assumir o discurso dos militares, que defendiam
que os parlamentares tinham poderes constituintes para reformar a Constituicdo. A diferenca era
sutil, mas significativa. Os militares temiam que a campanha pela Constituinte levasse a um “re-
crudescimento do revanchismo no Brasil” com a “elei¢do de um Congresso dominado pela es-
querda”, como revelava Antonio Carlos Magalhaes, governador baiano. Os aliados mais proximos
de Tancredo, como Franco Montoro, deixaram de falar em “Assembleia Nacional Constituinte”
para se referir apenas a “atribui¢do de poderes constituintes ao Congresso”. Tancredo tinha ainda
que administrar os interesses de quem pretendia a convocagdo da Constituinte em 1986.

Dias antes do ultimo comicio de sua campanha, Tancredo Neves disse que “tecnicamente,
em termos de racionalidade politica, em termos de ciéncia politica, s6 em 86 teremos condigdes de
convocar uma Constituinte”. Ele argumentava que s6 havia duas formas de convocar uma consti-
tuinte-ja, tese sugerida por Raymundo Faoro: “Usando os poderes implicitos da Constituinte do
atual Congresso, que ainda esta marcado por alguns vicios, como o da bionicidade, sendo, portanto,
um organismo legal mas sem legitimidade para fazer uma nova Constitui¢do ou entdo convocar
uma Constituinte dissolvendo o atual Congresso, coisa que ninguém tem poderes para fazer, além
do que seria uma extrema violéncia”. Tancredo dizia que era preciso esperar, mas considerava que
os pedidos de constituinte-ja “demonstram que essa preocupacdo pela Constituinte traduz real-
mente um estado de espirito e de consciéncia nacional que ndés deveriamos estimular e aplaudir”.
Tancredo sugeria que a Constituinte “vird ungida pelo voto popular e viria sobretudo armada de
plenos poderes outorgados pelo povo e, assim, nds poderiamos realmente ter uma carta constituci-
onal revestida de toda legitimidade”. Tancredo falava em “Constituinte”, “plenos poderes” e “nova
carta constitucional”, como queriam os emedebistas, mas ndo em “Constituinte exclusiva”, para
ndo contrariar os interesses militares, que queriam reformas sem rupturas.’

Ao ser eleito, Tancredo Neves anunciou que uma de suas primeiras medidas seria convocar

uma comissao de juristas, politicos e representantes da sociedade civil para elaborar um anteprojeto
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de nova Constitui¢do. A comissdo, que seria presidida pelo ex-senador Afonso Arinos, promoveria
um amplo debate nacional e ofereceria um texto final como subsidio do Poder Executivo a Assem-
bleia Nacional Constituinte, que seria instalada em margo de 1987.7° A comisséo estaria vinculada
ao Ministério da Justica, que seria de Fernando Lyra. “Logo apos a posse”, dizia Lyra, “Tancredo
nomeara a comissdo encarregada de viabilizar todo esse processo. A indicacdo do jurista Afonso
Arinos para presidi-la foi muito feliz, pois ¢ um nome que merece o respeito de todos por tudo o
que ja fez pela redemocratizagdo do Pais.”’®

Ao final da Constituinte, Roberto Cardoso Alves, deputado constituinte e lider conservador,
sugeriu que Tancredo Neves faria apenas um “emendao”. “Ele sempre falou em adaptar a nossa
Carta a um Estado social de direito. O Sarney foi mais longe e convocou a Assembleia Nacional
Constituinte”, disse. O testemunho do ex-secretario-geral da Mesa da Camara, Paulo Affonso Mar-
tins de Oliveira, foi na mesma direcdo. Segundo Oliveira, Tancredo pretendia promover uma re-
forma constitucional fatiada. “Paulo, vocé acha que eu vou instalar Constituinte para ficar sendo
amolado o tempo todo?”, ele teria dito. “Criarei uma comissao e vou pedir, de vez em quando, que
me mandem uma proposta de emenda a Constitui¢do.””’ Mas a transi¢do politica tinha outros pla-
nos. Com a morte de Tancredo, coube a Sarney, que liderou os esfor¢os do governo Figueiredo
contra a Constituinte, convocé-la como primeiro presidente civil da redemocratiza¢do, honrando o
compromisso que apenas Tancredo tinha forca politica para descumprir. A permanéncia de lide-
rangas politicas do autoritarismo como dirigentes da transi¢do fez a Nova Republica instalar-se
mais sobre os alicerces do regime militar que sobre seus escombros.’®

Sarney hesitava em convocar a comissdo pré-constituinte por ndo saber se o anteprojeto
facilitaria ou prejudicaria os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte. A ideia de Tancredo
era preparar um anteprojeto a ser encaminhado como colaboracdo do Executivo a Constituinte,
abrindo desde logo um debate popular a respeito. Politicos, intelectuais e liderangas de movimentos
sociais confabulariam com juristas, que deveriam propor o debate, ndo impor um texto a futura
Constituinte. Sarney ndo tinha o mesmo respaldo popular que Tancredo, tampouco dentro do
PMDB, que resistia a formac¢do de uma comissdo pré-constituinte por entender que ela nio seria

representativa das urnas, mas de escolhas pessoais do presidente da Republica, e limitaria e
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condicionaria os trabalhos constituintes. Para o partido, o mais numeroso do Congresso, a Consti-
tuinte deveria ser livre para atuar e quanto menos condicionamentos surgissem, melhor.”

A Ordem dos Advogados do Brasil rejeitava qualquer anteprojeto que pudesse ser remetido
“como privilegiado documento base, a futura Constituinte, sobretudo oriundo de comissao nome-
ada por atuais poderes da Republica”.?® O governo reagia as criticas sugerindo que a comissdo
serviria apenas para provocar o debate constitucional e que seus resultados ndo seriam encaminha-
dos oficialmente ao Congresso eleito para elaborar a Constitui¢do. O “anteprojeto” desejado por
Tancredo logo passou a ser referido por termos menos vinculantes, como “esbogo”, “texto”, “es-
bogo de texto” e, finalmente, “estudos”. A “Comissao Provisoria de Estudos Constitucionais” seria
composta por cinquenta membros e teria dez meses para concluir seus trabalhos.3! Afonso Arinos,
seu presidente, considerava, reafirmando os planos de Tancredo e contrariando o governo Sarney,
que o resultado final teria a forma de um anteprojeto de Constitui¢ao, que seria, “como ato de
Governo, remetido & Assembleia Constituinte para que esta, soberanamente, o aceite, o emende ou
o rejeite”. Fernando Lyra também se referia a Tancredo para reagir a Arinos, lembrando que “a
Constitui¢ao nao ¢ obra de um s6 homem, por mais sabio que ele seja, nem de um grupo de homens,
mas sim de um povo inteiro”. Ao instalar a comissao, Sarney afirmou que ela ndo se reuniria “para
ditar aos constituintes que textos devem aprovar ou ndo”, mas “para ouvir a Na¢ao, discutir com o
povo as suas aspiragdes, estimular a participagdo da cidadania no processo de discussdo da natureza
e fins do Estado e estimula-la a escolher bem os delegados constituintes™.5?

Enquanto governo e Congresso decidiam quem deveria ter a iniciativa de convocar a Cons-
tituinte, o ministro Oscar Dias Corréa, do Supremo Tribunal Federal, defendia que ela ndo era
necessaria para promover as mudangas desejadas na Constitui¢do.®* Corréa ressaltava que falava
em nome proprio, € ndo do tribunal, ao argumentar que uma Constituinte “pressupde uma ruptura
de ordem juridica”, o que ndo ocorrera, e que todas as mudancas poderiam ser feitas por emendas
constitucionais. O ministro tinha os mesmos receios dos militares “com a possibilidade concreta”

de serem eleitos constituintes “os que prometerem mais ou radicalizarem mais”, em prejuizo de
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“candidatos sérios e prudentes”. Corréa evocava “um tradi¢do legal de 150 anos”, diante da qual a
Constituinte deveria representar uma evolugdo, ndo uma ruptura. 34

O ministro do Exército, general Lednidas Pires Gongalves, defendeu, junto aos presidentes
da Camara e do Senado, a manuteng¢ao das atribuigdes constitucionais dos militares na futura Cons-
tituicdo. Apesar de o Exército ndo ser politico, defendia o ministro, “na medida em que for consul-
tado, em coisas especificas de sua destina¢do constitucional, o principio é que nada seja mudado™.®

O presidente do Supremo Tribunal Federal, ministro Moreira Alves, de sua parte, procurou
José Sarney para informar que desejava levar a contribuicao do judicidrio para a comissdo de ju-
ristas encarregada de preparar um anteprojeto de reforma constitucional. “Disse ao Presidente, em
nome dos meus colegas-Ministros, que o STF, como 6rgdo, espera ser ouvido no tocante as mu-
dangas ligadas ao Judicidrio quando dos trabalhos de uma futura comissao.” O ministro evitava se
manifestar sobre a forma de convocagdo da Constituinte, se por iniciativa do Congresso ou do
presidente da Republica, se por emenda ou por outro instrumento legislativo, prevendo que ques-
toes desse tipo poderiam ter que ser decididas pelo tribunal. “Nessa fase do processo”, observou,
“ndo podemos nos manifestar, justamente na condi¢ao de guardides da Constitui¢ao. Digamos que,
havendo uma convocag¢ao, de um jeito ou de outro, alguém pode entrar com um recurso, justamente
por considerar inconstitucional o processo de convocacdo.” Assim Moreira Alves assegurava o
continuismo da transi¢do, posicionando a Constituinte como 6rgao derivado, que poderia ter seus
trabalhos revistos pelo tribunal, desde sua convocagdo. Ao mesmo tempo, sugeria que o tribunal
poderia opinar para direcionar os trabalhos. “Uma vez que o processo de convocagdo nao sofra
impugnacao”, sugeriu, “o STF poderia participar, ja que ndo se discutiria mais o processo € sim o

conteudo da nova Constituigdo.”8¢

O presidente José Sarney assumiu a iniciativa de convocar a Assembleia Nacional Consti-
tuinte enviando uma emenda constitucional para ser apreciada pelo Congresso Nacional. A convo-
cacdo era um compromisso de campanha da Alianca Democratica. Seus lideres seriam consultados

para a elaboragdo do texto, que finalmente seria redigido por Célio Borja, assessor especial da
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Presidéncia da Republica.’” A emenda convocatoria ndo assegurava uma assembleia exclusiva, ou
seja, seus membros ndo seriam eleitos para a tarefa exclusiva de elaborar uma nova Constituigado.
Continuariam legislando ordinariamente durante e apds a Constituinte.®® As emendas dos deputa-
dos Gastone Righi (PTB-SP) e Alberto Goldman (PMDB-SP), que também pretendiam convocar
uma Constituinte ¢ eram anteriores a do Executivo, foram consideradas insuficientes e deixaram
de ser apreciadas por falta de quorum.®” Sarney convocou a Constituinte afirmando que cumpria
“o mais grave dos compromissos” de campanha da Alianga Democratica. “A Constituinte sera”,
dizia ele, “um marco seguro no caminho da conciliagdo.”°

Ainda antes da posse, o entdo candidato indireto a presidéncia da Republica, Tancredo Ne-
ves, recebeu de Clovis Ramalhete, ex-consultor geral da Republica, um anteprojeto de convocagado
da Constituinte, que lhe havia solicitado. O pedido ocorrera numa cerimdnia em homenagem a
Sobral Pinto, no final de 1984. “Mestre, preciso de um estudo seu de como implantar uma Consti-
tuinte sem traumas”, disse Tancredo. Aureliano Chaves encaminhou o parecer de Ramalhete a
Tancredo poucos dias depois. O trabalho era semelhante a proposta que foi adotada por Sarney.
Defendia que a Constituinte ndo poderia ser convocada por iniciativa exclusiva do presidente da
Republica, mediante dissolu¢ao do Congresso, nem pelos parlamentares, através de resolugao le-
gislativa. Deveria ser convocada por provocagdo do Executivo ao Congresso, como ocorreu. Ra-
malhete justificava em seu parecer: “Cabe ao presidente da Republica a iniciativa de encaminhar
ao Congresso Nacional esse projeto de ‘disposicdo transitoria’ que possibilita a Constituinte e,
ainda, a seu tempo, a de enviar-lhe o projeto de Constituigdo”. A iniciativa expressaria “que o
Presidente pretende a revisao de suas atuais competéncias de chefe de Estado” e serviria para “afas-
tar limitagdes constitucionais as iniciativas dos congressistas e obstar a usurpagdo de competén-
cias”. O anteprojeto previa que o Congresso eleito em 1986 deveria ser transformado em Consti-
tuinte, “tudo ndo obstante manter em atividade ordinaria as duas casas do Congresso™.”!

A emenda que convocou a Constituinte foi construida ouvindo liderancas do Congresso
nacional e foi bem recebida pelos partidos, inclusive pelo PDS, que nao foi a solenidade de assina-

tura da emenda, mas declarou que contribuiria para sua aprovagdo. A Ordem dos Advogados do
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Brasil e o Partido dos Trabalhadores, contudo, tinham suas desconfiancas. O PT preferia que a
Constituinte fosse convocada ja em 1986, como defendia Raymundo Faoro, que fora presidente da
OAB entre 1977 e 79. Faoro lembrava do Ato Institucional n°® 4, de 1966, que dava ao Congresso
poderes para elaborar uma nova Constitui¢do. “Na época, ndo notamos o golpe, que ficou claro
dois anos depois. Serd que daqui a dois anos poderemos dizer com certeza que esta proposta incor-
pora um novo golpe de Estado?”, questionou. Faoro considerava que a convocagdo da Constituinte,
ou melhor, a atribuicdo de poderes constituintes ao Congresso eleito em 1986 por iniciativa do
governo marcaria a continuidade do regime de 1964. “A ruptura existe”, dizia Faoro, “comegou
talvez em 1974, quando as elei¢des derrotaram o partido do Governo em 16 estados, e foi oficiali-
zada com a luta do povo pelas diretas.” “Perdemos uma grande chance de termos elei¢des diretas”,
concluiu, “e, agora, estamos perdendo uma boa oportunidade de fazermos a nossa Constituinte no

lugar das eleigdes municipais.”?

O deputado Flavio Bierrenbach (PMDB-SP), relator da comissdo mista do Congresso que
examinava a proposta de convocagdo da Constituinte, surpreendeu a todos ao propor a realizagdo
de um plebiscito em margo de 1986, para que o povo decidisse se a Constituinte deveria ser exclu-
siva ou congressual, contrariando o acordo das liderangas partidarias, que queriam ela fosse livre e
soberana para elaborar o novo texto, mas congressual. Bierrenbach assumia a tese da Ordem dos
Advogados do Brasil, que fora discutida por Ulysses Guimaraes e os lideres partidarios na semana
anterior. “Todos foram contra”, disse o deputado José Lourenco, lider do PFL. Apenas o vice-lider
do PT, José Genoino, que ndo compunha a comissao, foi favoravel. “Ele ¢ doido”, disse o deputado
Bonifacio de Andrada, ao saber do parecer de Bierrenbach. “O consenso no Congresso era contra
a Constituinte exclusiva. A proposta de um plebiscito ndo tem cabimento”, sugeria o senador José
Ignacio, da bancada emedebista.”?

As liderangas do PMDB, PFL, PDS e do PTB elaboraram um novo parecer a ser apresen-
tado na comissdo mista no dia seguinte, quando seria derrubada a proposta de Bierrenbach. A
Constituinte deveria ser congressual, como queria Sarney.* O parecer do relator nem chegou a ser

votado. O deputado Walmor Giavarina (PMDB-SC) apresentou voto em separado, que foi
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apreciado antes, por acordo dos lideres, e aprovado, prejudicando a apreciacdo do substitutivo de
Bierrenbach. A proposta de Giavarina estabelecia uma Constituinte congressual, conforme suge-
rido pela Alianga Democratica, restabelecendo a proposta original de Sarney. Apenas o PDT, com
um unico representante dentre os vinte e dois membros da comissdo, € o PT, apenas com direito a
voz, tentaram salvar a proposta de Bierrenbach. O pedessista Adail Vetorazzo (SP) também defen-
deu Bierrenbach, afirmando que “o0 homem que teve coragem de ser coerente com o programa do
seu partido, passou a ser visto como um maluco pelos proprios colegas”.”> “Nos apenas estamos
sendo coerentes”, justificou Ulysses Guimaraes. “Quando lancamos a campanha pelas diretas e a
Constituinte, jamais nos comprometemos a convoca-la exclusivamente para fazer a Constitui-
¢30.”%% O lider do PMDB, Pimenta da Veiga, admitia que o acordo com o PDS pela Constituinte
congressual era fundamental para garantir a aprovacao da sua convocacao pelo plendrio do Con-
gresso Nacional.”” O lider do PFL no Senado, Carlos Chiarelli, ameagava recorrer ao Supremo caso
o Congresso nio funcionasse paralelamente aos trabalhos da Constituinte.”® O Supremo era consi-
derado um recurso estratégico que poderia ser mobilizado pelos parlamentares para impor suas
preferéncias nos momentos criticos. Pelo menos na retorica. Fernando Henrique Cardoso (PMDB-
SP), que era lider do governo no Congresso, revelou, no ano seguinte, que havia um acordo entre
os grupos de oposicao ao governo Figueiredo e as For¢as Armadas que impediu a convocagdo de
uma Assembleia Constituinte exclusiva. A Constituinte congressual foi convocada “porque as For-

¢as Armadas ndo aceitavam” outro modelo, sugeriu.””

Os militares estavam no centro das decisdes politicas no periodo constituinte, pelas insegu-
rancas de Sarney para assumir o governo e se manter no poder. Ainda antes da instalagdo da Cons-
tituinte, os militares impunham suas principais teses: a manutencao das atribui¢des das Forcas Ar-
madas, que eram responsaveis pela ordem interna, e o veto a criagdo do Ministério da Defesa, que
reuniria os ministérios militares.!?° Desde abril de 1985, os trés ministros militares e os chefes do

SNI, do Gabinete Militar da Presidéncia e do Estado-Maior das Forcas Armadas mantinham
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reunides regulares para tratar das contribui¢des que apresentariam a Constituinte. Em janeiro de
1986, reunidos no Forte Apache, sede do Quartel-General do Exército, em Brasilia, o grupo fechou
questdo contra modificagdes nas atribuigdes das Forcas Armadas pela Assembleia Nacional Cons-
tituinte, a ser instalada no ano seguinte.'?! “Mantivemos por vérios meses um grupo de oficiais das
trés Forgas estudando uma posi¢ao sobre nosso papel na Constitui¢ao”, revelou Henrique Saboia,
ministro da Marinha. “Agora s¢ falta definir se enviaremos o fruto deste trabalho por escrito ou
através de um dos observadores que trabalham junto ao dr. Afonso Arinos”, disse.!??

Os ministros encaminharam as contribui¢des das trés Forgas a Afonso Arinos, presidente
da Comissao Provisoria de Estudos Constitucionais, que se comprometeu a inclui-las no antepro-
jeto de Constituicao que seria encaminhado a Constituinte. O propdsito era manter os dispositivos
da Constitui¢do em vigor, que diziam que “as Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, Exército
e Aerondutica, sdo instituigdes nacionais, permanentes e regulares, organizadas com base na hie-
rarquia e disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da Republica e dentro dos limites da
lei” (art. 90); e que “as Forcas Armadas, essenciais a execu¢ao da politica de seguranga nacional,
destinam-se a defesa da Pétria e a garantia dos poderes constituidos, da lei e da ordem” (art. 91).
Os militares eram contra a abolicdo do “estado de sitio” e das “medidas de emergéncia” e ndo
aceitavam que suas atribui¢des fossem reduzidas a defesa externa.'®

A comissao pré-constitucional retirou das For¢as Armadas a responsabilidade sobre a or-
dem interna, contrariando os ministros militares, que reagiam publicamente. “Queremos manter
nossa destinacao constitucional”, disse Lednidas Pires Gongalves, ministro do Exército. O ministro
compreendia que a tarefa de garantir os poderes constitucionais, como sugerido pela comissao, ja
conferia responsabilidade sobre a ordem interna, mas ele queria um texto inequivoco, que nao per-
mitisse outras interpretacdes. Os militares queriam a manutengdo de suas atribuigdes e sugeriam a
elaboragdo de uma Constitui¢do sem “radicalismos”.!** “Se tivermos uma boa Constitui¢do, a con-
solidacdo dos partidos politicos e do sistema democratico, ndo haverd o minimo risco de no futuro
nds termos intervengdo no processo democratico brasileiro”, disse Octavio Moreira Lima, ministro

da Aeronautica, externando suas expectativas em relagdo a Assembleia Nacional Constituinte.!%
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O Supremo Tribunal Federal também participou ativamente da elabora¢do da nova Consti-
tuicdo, seja levando contribui¢des do Poder Judiciario aos constituintes, seja como arbitro que po-
deria ser acionado para resolver conflitos.!®® O ministro Sydney Sanches, do Supremo Tribunal
Federal, opinava sobre como a Constituinte poderia reformar o Poder Judiciério, ressaltando que
suas opinides eram pessoais, ndo necessariamente representativas do tribunal. O ministro defendia
que o Poder Judiciario precisaria de autonomia or¢amentéria, administrativa e politica para atuar
com eficiéncia, rapidez e confiabilidade. Também defendia que novos atores pudessem provocar o
Supremo diretamente, retirando do procurador-geral da Republica a exclusividade para promover
representacdes de inconstitucionalidade. “A representagdo de inconstitucionalidade ndo ha de com-
petir apenas ao procurador-geral da Republica”, sugeriu, “devendo caber também as pessoas juri-
dicas de direito publico, ao Congresso Nacional, aos tribunais judicidrios, as assembleias legislati-
vas, aos partidos politicos, entidades de classe e sindicatos (os trés ultimos segmentos apenas em
nivel nacional).” Ainda segundo Sanches, o controle difuso sé deveria ser admitido para questdes
constitucionais e de elevado interesse publico.!?’

O ministro Moreira Alves, presidente do Supremo Tribunal Federal, apresentou problemas
e solucdes para o Poder Judiciario em palestra na Escola Superior de Guerra, em 29 de maio de
1985. Ele sugeria que a demora e os custos processuais eram os dois maiores € mais persistentes
problemas do judiciario brasileiro, ndo obstante as varias reformas destinadas a supera-los. Moreira
Alves acreditava que a maior mudanga a ser feita na Justi¢a brasileira era de mentalidade. “Nao
pode continuar o Poder Judiciario a ser o caminho tnico da solucdo de conflitos de interesses”,
disse, sugerindo a elevacao das custas processuais como “salutar fator inibidor do ajuizamento de
causas”. Moreira Alves era um juiz conservador. Entendia que os tribunais deveriam decidir menos
e oferecer mais segurancga juridica para o desenvolvimento econdmico. O Judicidrio “ndo gera ri-
quezas”, disse, “mas possibilita, com a seguranga juridica de que ele ¢ a garantia, que elas se pro-
duzam.” A sobrecarga de trabalho do Supremo Tribunal Federal poderia ser resolvida se o tribunal
julgasse apenas questdes federais que entendesse relevantes, como fazia a Suprema Corte dos Es-
tados Unidos, que s6 decidia sobre questdes de elevado interesse publico.!*®

Os juristas divergiam sobre a estrutura do Supremo Tribunal Federal na nova Constituigao.

Os conservadores defendiam a manutengao das atribui¢des de controle de constitucionalidade e
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uniformizagdo da legislacdo federal, contra a transforma¢ao do Supremo em Corte Constitucional
e a criacdo de um Tribunal Superior de Justica, ideias percebidas como propostas de extingdo do
Supremo.'” Os juristas progressistas queriam a abertura do controle de constitucionalidade para
outras entidades, retirando a exclusividade do procurador-geral da Republica, e defendiam a cria-
¢30 de uma Corte Constitucional, com mandato fixo para seus ministros.!!® O Supremo tinha suas
proprias ideias, encaminhadas a comissao pré-constitucional como contribui¢ao do Poder Judicia-
rio. As propostas dos ministros aproximavam-se do que defendiam os juristas conservadores, con-
tra a delegacdo de competéncias para um novo tribunal superior, contra a transformagdo do Su-
premo em corte constitucional e contra a abertura do controle de constitucionalidade para novas
entidades.!!! O documento com as contribui¢gdes dos ministros sugeria a manutengdo do procura-
dor-geral da Repuiblica como Unico legitimado para arguir a inconstitucionalidade de leis perante
o tribunal. Os ministros rejeitavam a criacdo do Superior Tribunal de Justica, com o argumento de
que ele representaria uma interferéncia na autonomia das justicas estaduais, assim como a conver-
sdo do Supremo em Corte Constitucional. “E importante que um tribunal, de carater nacional, com
jurisdicao em todo o Pais, continue exercendo competéncia sobre as questoes federais de maior

repercussao na ordem juridica”, defendiam.

Sarney ndo encaminhou a Constituinte o0 documento elaborado pela comissao pré-constitu-
cional. “Para ndo interferir, o presidente José Sarney nao enviara a proposta a Assembleia Nacional
Constituinte a ndo ser que seus membros a requisitem”, foi a justificativa oficial do porta-voz da
Presidéncia, Fernando Cesar Mesquita.!!'? “N&o pedi para o presidente encampar a nossa proposta.
Nos fornecemos subsidios, que ele estudard. Mas serd a Assembleia Nacional Constituinte quem
decidira o que fazer”, disse Afonso Arinos.!!* Sarney discordava da comissio por ela ter optado
pelo parlamentarismo e pela intervengao direta do Estado na economia. Ulysses também optou por
esvaziar o trabalho da comissdo, deixando de comparecer a solenidade de entrega do texto. “A

Constituinte ndo funcionard como simples eco, carimbo ou papel-carbono de qualquer projeto de
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Constituicao. Ha muitos projetos elaborados por entidades, por professores e este ¢ mais um”, de-
clarou.'™*

O estudo da comissdo pré-constitucional foi rejeitado como texto-base pelos lideres dos
principais partidos da Constituinte. O texto era percebido com desconfianga, por sua origem go-
vernista, sua composi¢cdo e pela extensdo de suas propostas. Os parlamentares recusavam até
mesmo discuti-lo em plenario. O proprio Afonso Arinos, que presidiu a comissdo e se elegeu se-
nador, afirmava que ndo pretendia resgatar o texto, tarefa que considerava caber a Ulysses Guima-
raes, presidente da Constituinte. “Se Arinos quiser trazer o texto ao Congresso, ele sera um entre
milhares para ser discutido, mas nunca como texto-base”, disse o deputado Luiz Henrique, lider do
PMDB na Camara. “O projeto da Comissdo Arinos tem algumas matérias boas”, disse o deputado
Brandao Monteiro, do PDT, “mas em seu conjunto apresenta profundos desniveis com a realidade
do pais, pois foi produzido por pessoas sem a legitimidade do voto popular.” “Por que o Arinos
ndo traz o texto a discussdo para ver o que acontece?”, ironizava Gastone Righi, lider do PTB. “Um
texto com tanta discriminag@o de assuntos ¢ presa de casuismos”, dizia o senador Jarbas Passari-
nho, presidente do PDS. “Temos que preparar um texto fundamental, com ideias gerais, € o resto
sera feito através de legislagdo ordinaria”, defendia. “Sem prejuizo das boas propostas que porven-
tura tenha”, dizia o deputado Augusto de Carvalho, do PCB, “este texto foi elaborado a pedido do
Executivo e, em minha opinido, tudo que ¢ intromissao ao legislativo deve ser repelido pela As-
sembleia Constituinte.” Até mesmo o lider do PFL, o partido de Afonso Arinos, senador Carlos
Chiarelli, considerava o envio do texto desnecessério. “Quem tem a expressao viva do proprio
Afonso Arinos ndo precisa trazer ao Congresso projetos antigos”, disse. Arinos considerava que o
anteprojeto da Comissdo cumpria seu papel porque estava sendo aproveitado como subsidio para
a elabora¢do do regimento da Constituinte. “As comissdes apresentadas no projeto apresentado ao
Congresso foram tiradas do texto da Comissdo”, disse. “A propria Comissdo de Sistematizacao foi

criada por mim, inspirada na Constituigdo portuguesa.”! !>
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Os limites

O presidente do Supremo, ministro Moreira Alves, abriu os trabalhos da Assembleia Naci-
onal Constituinte com um discurso de continuidade com a ordem juridica vigente.! “Ao instalar-se
esta Assembleia Nacional Constituinte”, disse o ministro Moreira Alves, “chega-se ao termo final
do periodo de transicdo com que, sem ruptura constitucional, e por via de concilia¢do, se encerra o
ciclo revolucionario.” “Como s6i acontecer em momentos como este, reacendem-se as esperangas,
e, de certa forma, renascem devaneios utopicos.”? “O Brasil fard desta vez uma Constitui¢do sem
que tenha havido uma ruptura constitucional como nas demais”, dissera o ministro dias antes. “Os
processos nascidos e encerrados no passado estdo definitivamente enterrados. Pela norma, uma
Constitui¢do ndo ressuscita cadaveres.”

Moreira Alves evitava comentar questdes que dividiam os parlamentares, sugerindo que o
Supremo poderia ser provocado a revisar os trabalhos constituintes. O Supremo assegurava o gra-
dualismo da transi¢cdo quando afirmava poder se manifestar inclusive sobre os poderes da Consti-
tuinte, caso os parlamentares decidissem considera-la exclusiva. Os constituintes que eram contra
a exclusividade ameacavam levar a questdo ao tribunal, como Afonso Arinos, segundo o qual s
uma nova emenda constitucional, aprovada por dois ter¢os dos parlamentares, em dois turnos, po-
deria conferir poderes exclusivos a Constituinte. “Mas se a decisdo da exclusividade foi viabilizada
politicamente cabera ao Supremo Tribunal Federal dirimir a questdo.™

Os ministros evitavam opinar sobre os desacordos da Constituinte, mas manifestavam suas
preferéncias sobre como a nova Constitui¢do deveria ser. Moreira Alves entendia que ela deveria
ser enxuta para ser respeitada. “A futura Constitui¢do ndo deve se transformar num verdadeiro
Codigo, com muitos artigos, demasiadamente detalhados, porque ficaré suscetivel a reformas e em
pouco tempo perdera o prestigio”, disse.> Era a mesma opinido do governo. “Um texto curto — no
maximo com 100 artigos —, simples, claro, sem remissdes desnecessarias e, acima de tudo, que

contemple um reordenamento juridico e institucional, um esquema de poder estavel e certos ritos
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indispensaveis para que seja duradouro”, preconizava Marco Maciel, ministro-chefe do Gabinete
Civil. Maciel considerava o texto elaborado pela comissao pré-constitucional prolixo. “A Consti-
tuicdo ndo € uma panaceia que vai resolver todos os problemas do Pais”, disse.® “O Governo quer
desesperadamente um texto curto e enxuto, uma espécie de carta de principios, contendo apenas o
essencial e deixando os pormenores para regulamentaciao em lei complementar”, revelou Roberto

Parreira, assessor do Gabinete Civil.’

Instalada a Assembleia Nacional Constituinte, os parlamentares estavam divididos sobre os
limites de seus poderes. A participagdo dos senadores eleitos em 1982 ensejou uma questdo de
ordem levantada logo na abertura. Eles ndo haviam sido eleitos para elaborarem uma nova Consti-
tuicdo e por isso muitos parlamentares entendiam que ndao poderiam ser considerados constituintes.
Moreira Alves, que presidia a sessdo, p0s a questado em votagao, para que os proprios parlamentares
decidissem o assunto. Alves confidenciou ao senador Jutahy Magalhdes (PMDB-BA) que ndo tinha
duvidas de que a Constitui¢do de 1967, que permitia o exercicio da fungdo constituinte aos sena-
dores eleitos em 1982, permanecia em vigor até que a nova Constituicao fosse elaborada, e que s6
tinha posto o tema em votagdo por uma questdo politica. Se os parlamentares decidissem que os
senadores eleitos em 1982 ndo poderiam participar do processo constituinte, bastaria um deles re-
correr ao Supremo para restabelecer seu direito. Uma parte dos parlamentares entendeu que, ao por
a questdo em votagdo, Moreira Alves reconhecia que a Constituinte era soberana para decidir sobre
tudo, inclusive sobre a Constitui¢do vigente. Outros parlamentares entendiam que a Constituinte
era “livre e soberana” apenas para elaborar a nova Constituicdo, como defendia o senador Jarbas
Passarinho (PA), presidente do PDS.®

A bancada do Partido Liberal fez o que Moreira Alves sugeriu aos senadores reservada-
mente: encaminhou uma consulta ao Supremo para definir os limites da soberania da Assembleia
Constituinte. “No entender dos liberais”, disse o deputado Alvaro Valle, lider do partido, “o arbi-
trio se caracteriza quando os poderes sdo discricionarios, concentrados e pairam acima da lei, in-
dependente de estarem concentrados nas maos de um ditador, das For¢as Armadas ou de um or-

g30.” “Temos um sistema legal vigente”, ponderou, “e podemos e devemos fazer modifica¢des na
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atual Constituicdo, mas devemos fazer isso nos termos da lei atual, que prevé, na Emenda 26, que
deputados e senadores formardo a Constituinte.” Os liberais consideravam que a emenda 26 asse-
gurava o carater derivado da Constituinte quando dizia que “deputados e senadores” se reuniriam
em Assembleia Constituinte. Se fosse exclusiva, eles ndo seriam deputados e senadores, mas ape-
nas constituintes. E ndo sendo exclusiva, ndo poderia invalidar a Constitui¢do vigente de 1967, até
que o novo texto fosse promulgado.’

Enquanto o Supremo ndo se manifestava, a propria Constituinte deveria definir os limites
de seus poderes. O deputado Maurilio Ferreira Lima (PMDB-PE) apresentou um projeto de reso-
lugdo para permitir que a Mesa da Constituinte, ouvindo o plendrio, pudesse alterar qualquer artigo
da Constitui¢do de 1967. Os progressistas defendiam a tese da soberania para remover o entulho
autoritario do regime militar. O governo considerava a proposta “absolutamente ilegal”, sugerindo
que os parlamentares tinham poderes para emendar a Constitui¢do vigente, mas como deputados e
senadores, ndo como constituintes. Como congressistas, precisariam de dois ter¢os dos votos do
Congresso Nacional. Como constituintes, maioria absoluta.!® O consultor-geral da Republica,
Saulo Ramos, tinha a mesma opinido. “A Assembleia Nacional € livre, soberana e suprema para
discutir, votar e promulgar a nova Constitui¢ao e, antes que se complete esta historica missdo”,
ressaltou, “ndo pode alterar as regras institucionais vigentes, a nao ser pelos meios que elas proprias
permitam.”!! Saulo considerava que “os poderes constitucionais originarios para elaborar outra
Constituicao foram outorgados aos parlamentares para elaborar outra Constituicao e ndo para des-
respeitar a Carta que lhes deu tais poderes”.!?

A negociacdo entre o governo e o grupo peemedebista “pro-soberania” durou dezoito dias
e resultou num acordo entre centristas e liberais para que o Congresso Constituinte se declarasse
formalmente soberano, mas com o compromisso de nao modificar artigos da Constitui¢ao vigente.
A questdo era sensivel para o governo porque os constituintes poderiam reduzir o mandato de Sar-
ney, que era de seis anos segundo a Constitui¢cdo vigente, e interferir em medidas de governo im-
populares, num periodo de crise econdmica.!? A proposta de Fernando Henrique Cardoso, relator

do regimento, e que participou do acordo, pretendia criar os chamados “projetos de decisao”, que

® Jornal do Brasil, 5 de fevereiro de 1987. Lopes, 2008, p. 29.
19 Tdem.

1 Gazeta Mercantil, 6 de fevereiro de 1987.

12 Gazeta Mercantil, 9 de fevereiro de 1987.

13 Folha de Sdo Paulo, 21 de fevereiro de 1987.
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dariam ao Congresso Constituinte o poder de aprovar, por maioria absoluta de seus membros, “ma-
térias de relevancia para a Assembleia Nacional Constituinte”. Apesar do texto evasivo, o artigo
57, paragrafo 7° do substituto proposto reafirmava a soberania da Constituinte para interferir na
Constituicao vigente, segundo o governo. O texto foi substituido por uma emenda do deputado
Maurilio Ferreira Lima (PMDB-PE), autor da proposta pro-soberania original, mas que se rendeu
ao acordo. A Emenda 535 estabelecia que a Constituinte era soberana apenas para elaborar a nova

Constituigdo e reagir contra “ameagas” aos seus trabalhos.!*

Quando Mario Covas apresentou sua candidatura para lideranga do partido, poucos peeme-
debistas acreditavam que ele poderia vencer Luiz Henrique, o candidato do tri-presidente Ulysses
Guimaraes. O lider da maior bancada da Constituinte indicaria cargos de relatores e presidentes de
comissdes e subcomissdes e fecharia acordos sobre questdes que definiriam o perfil do novo texto
constitucional. Os seis milhdes de votos que Covas recebera dos paulistanos, que o elegeram como
o senador mais votado da historia até aquele momento, ndo seriam suficientes para enfrentar a
ctupula do partido. Foi preciso usar a retdrica. Seu discurso de candidatura desarmou os acordos
preestabelecidos para que a cipula partidaria elegesse o lider do partido na Constituinte. A inespe-
rada vitéria de Covas ndo derrotou Luiz Henrique, mas Ulysses Guimaraes, que acumulava a pre-
sidéncia do partido, da Camara e da Constituinte. “O discurso de Covas tocou bem em varios pontos
sensiveis ao PMDB, e foi agrupando descontentamentos de varios lados”, sugeriu Fernando Hen-
rique Cardoso. “Covas criticou a dubiedade do PMDB em relagdo ao Governo e sua indefini¢cdo
em relacdo a Constituinte”, disse Prisco Viana (PMDB-BA), revelando o anseio do partido por
uma postura renovada. A vitoria de Covas também agradava ao governo, pelo enfraquecimento de
Ulysses. !

O discurso de Covas sugeria que Ulysses deveria renunciar a presidéncia do partido em
favor de um parlamentar com mais disponibilidade: “Entre um homem mais capaz [referindo-se a
Ulysses] e um mais disponivel, precisamos neste momento do mais disponivel”. Covas também
contestou a candidatura de Luiz Henrique, que acumularia duas liderangas em caso de vitoria (ja

era lider do partido na Camara) e era membro do conselho politico de Sarney, grupo de apoio do

14 Folha de Sdo Paulo, 11 de marco de 1987.
15 Correio Braziliense, 19 de margo de 1987.
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presidente, que se reunia frequentemente. Em acréscimo, propds que a Alianga Democratica se
dividisse durante a Constituinte, ja que abrigava partidos com programas politicos distintos. “O
cimento que nos deve unir na Constituinte ¢ o partido e este ¢ o espirito doutrinario de minha
candidatura”, disse. Covas também reagiu ao acordo que o partido fechara limitando os poderes da
Constituinte. “Soberania ¢ como a liberdade, ndo se escreve em regimentos, ndo se discute. A gente
a possui ou nao”, disse. “O meu espirito politico me diz que a Constituinte ¢ soberana, tudo pode.
Mas meu instinto politico me diz que ela nem tudo deve.”!®

“Foi uma vitoria do PMDB dos palanques contra a derrota da soberania, contra a distribui-
cdo de cargos, contra o centralismo do Dr. Ulysses”, sugeria a deputada Cristina Tavares (PMDB-
PE). A elei¢ao de Covas foi um momento de distingdo entre os interesses do governo e da Consti-
tuinte. A Alianga Democratica comecava a ruir e Sarney teria um novo interlocutor na ala progres-
sista do partido. A disputa pela Mesa Diretora foi o ponto final da Alianga, quando os peemedebis-
tas rejeitaram as varias condigdes que os pefelistas apresentaram e impuseram uma chapa unitéria.!”

Os dois primeiros meses da Constituinte foram dedicados a organizacao dos trabalhos, com
eleicdo da Mesa, elaboragdo e aprovaciao do Regimento Interno, divisdo das comissdes tematicas e
designacdo de seus presidentes e relatores. O PMDB, como partido majoritdrio, monopolizou as
escolhas de relatorias das comissdes, os cargos mais estratégicos. Eram os relatores que redigiriam
o texto constitucional. Mario Covas privilegiou a indicag¢do de relatores progressistas, influindo
para que os relatdrios apresentados estivessem a esquerda do plenario, majoritariamente conserva-
dor.'® Seis dos oito relatores peemedebistas indicados eram progressistas: os senadores José Bisol
(RS), Severo Gomes (SP) e Almir Gabriel (PA) e os deputados Egidio Ferreira Lima (PE), José
Serra (SP) e Artur da Tévola (RJ). Os outros dois, senador José Richa (PR) e deputado Prisco Viana
(BA), eram considerados de centro. A centro-esquerda e a esquerda ficaram com doze das vinte e
quatro relatorias de subcomissoes, a centro-direita e a direita ficaram com apenas seis e o centro
também com seis. A relatoria da comissao de sistematizag¢do, a mais importante, por harmonizar e
reelaborar as contribui¢cdes das comissdes tematicas, coube a Bernardo Cabral (PMDB-AM), de

centro-esquerda, mas ligado ao governo e aos militares.'”

160 Globo, 19 de margo de 1987.

170 Globo, 20 de margo de 1987.

18 Gomes, 2002.

19 Folha de Sdo Paulo, 5 de abril de 1987.
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A eleicdo do relator da comissdo de sistematizagdo foi decidida pela bancada do partido,
opondo novamente Covas e Ulysses. Cabral, o candidato apoiado por Covas, derrotou Pimenta da
Veiga (MG), candidato de Ulysses, por 111 votos contra 90. O terceiro candidato, Fernando Hen-
rique Cardoso (SP), foi derrotado no primeiro turno, com 81 votos, quando Cabral e Pimentel em-
pataram com 86 votos. A comissdo de sistematizacdo era composta por 49 nomes indicados pelos
partidos, além dos presidentes e relatores das oito comissdes tematicas, e pelos relatores das vinte
e quatro subcomissdes. Os relatores indicados por Covas eram independentes em relacdo ao go-
verno, mas Cabral era uma escolha segura, mesmo para o grupo de Ulysses. Ele era ligado ao
presidente Jos¢ Sarney e ao general Leonidas Pires Gongalves, ministro do Exército. Apods ser es-
colhido, Cabral comentou que era favoravel ao mandato de seis anos para Sarney. “A Constituinte
pode tudo, mas algumas coisas ndo deve. E isso [0 mandato] ndo deve”, disse.?’

Quando Covas privilegiou relatores progressistas para as comissdes temadticas, ndo estava
apenas fortalecendo seu grupo politico, mas garantindo uma presenca expressiva da esquerda mo-
derada na comissdo de sistematiza¢gdo, em grande parte composta por relatores das comissdes e
subcomissdes. Dos quarenta e oito peemedebistas que compunham a comissdo, vinte eram consi-
derados progressistas, seis de esquerda, dezenove de centro e apenas trés de direita. Era a comissao
de sistematiza¢do que definiria os contornos ideoldgicos da futura Constitui¢do. Ao desafiar a mai-
oria conservadora de seu partido, Covas garantia que a principal arena de negociagdes do processo
constituinte estaria a esquerda do plendario. “Com a participacao dos lideres de todos os partidos, ¢
aqui que se travara a grande negociagdo politica da Constituinte, definindo-se efetivamente os con-
tornos da futura Carta”, sugeria Fernando Henrique Cardoso, relator do regimento interno da Cons-
tituinte.?!

Os peemedebistas moderados culpavam o deputado José Lourenco, lider do PFL, pelo pre-
dominio progressista nas relatorias. Ele teria se assustado quando o PMDB elegeu a Mesa da Cons-
tituinte sem os votos pefelistas e fechou um acordo para composi¢ao das comissdes e subcomissdes
benéfico a Covas. Se ndo fosse o acordo, os pefelistas poderiam se juntar aos peemedebistas mo-
derados contra Covas. Mas o acordo foi respeitado por todos os lideres, deixando os peemedebistas
moderados isolados em seus descontentamentos.?? Chegaram a sugerir que os presidentes pefelistas

poderiam destituir os relatores peemedebistas, o que Covas rechagava. “Se qualquer destitui¢ao

20 Jornal do Brasil, 10 de abril de 1987.
21 Correio Braziliense, 12 de abril de 1987.
22 Folha de Sdo Paulo, 12 de abril de 1987.
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acontecer, havera em rea¢do um processo de retaliacdo tdo grande aqui dentro que a Constituinte

nem continua”, disse.>3

O procurador-geral da Republica, Sepulveda Pertence, era o tinico que poderia encaminhar
ao Supremo Tribunal Federal representagcdo de inconstitucionalidade ou consultas sobre questdes
constitucionais. A consulta que o tribunal recebeu do deputado Alvaro Valle (PL-RJ) sobre os li-
mites dos poderes da Constituinte, logo no inicio de seus trabalhos, foi por isso encaminhada a
Pertence, em vez de ser arquivada, como ocorreria se o tema nao fosse tdo sensivel. A questdo se
resolveu politicamente, com a elaboracao do regimento interno da Constituinte, que previa sobera-
nia apenas para elaborar a nova Constitui¢do e defender a Constituinte de ameagas ao seu funcio-
namento. A segunda questdo encaminhada a Pertence, um pedido de representagdo do ex-deputado
Jorge Carone (PMDB-MG), pretendia que o Supremo se manifestasse sobre a extensdo do mandato
do presidente Sarney. Uma parte do tribunal entendia que o presidente tinha direito adquirido ao
mandato de seis anos, conforme a Constitui¢do de 1967, vigente no tempo de sua posse. Outra parte
do tribunal entendia que a Constituinte era soberana para alterar o mandato presidencial, ndo ha-
vendo direito adquirido contra a nova Constitui¢ao, cujas regras entrariam em vigor imediatamente.
A questdo dividia o tribunal, mas ele nunca se manifestou oficialmente a respeito. Sepulveda Per-
tence ndo pretendia encaminhar ao Supremo as questdes que lhe foram solicitadas, esperando que
elas se resolvessem politicamente.?*

O presidente Sarney manifestava suas preferéncias pelo sistema de governo presidencialista
e “anunciou” que a dura¢@o de seu mandato seria de cinco anos. “O meu mandato ¢ de seis anos”,
disse o presidente, em rede nacional, no dia 18 de maio, acrescentando que abriria mao de um ano.
“Deixarei, portanto, o governo em 1990.” O ministro-chefe do Estado Maior das For¢as Armadas,
general Paulo Alberto Campos Paiva, declarou, logo depois, que “a lei € a lei e deve ser cumprida.
O pais ndo pode ficar ao sabor do discurso deste ou daquele deputado”. Henrique Saboia, ministro
da Marinha, foi ainda mais direto: “O seu mandato, conforme o presidente bem disse, esta previsto
em lei, na atual Constitui¢cao”. O Supremo e as For¢cas Armadas eram recursos que Sarney consi-

derava disponiveis para tutelar a Constituinte. Provocar o Supremo era uma “estratégia de

2 Jornal de Brasilia, 4 de abril de 1987.
2 Gazeta Mercantil, 20 € 22 de junho de 1987.
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emergéncia” que seria utilizada se a Constituinte fixasse a dura¢do de seu mandato em quatro anos.
O plano seguiria com pronunciamentos dos ministros militares em apoio & decisdo do Supremo.?
Os constituintes conviviam com interferéncias dos ministros militares, cujas manifestagcdes ndo se
limitavam as suas preferéncias em rela¢do ao papel das For¢as Armadas, mas reforcavam posi¢des
politicas dos conservadores.?® Foi assim com a duragdo do mandato de Sarney, o sistema de go-
verno e a reforma agraria.

Os constituintes temiam um novo golpe militar, que Sarney considerava um “fantasma ao
meio-dia”. “Nao hé possibilidade de novo golpe militar no Brasil, onde as For¢as Armadas estdo
justamente apoiando o processo democratico”, disse Sarney, em maio de 1987. O governo, por
outro lado, temia que a Constituinte fosse dominada por “radicais” de esquerda.?’ Sarney confi-
denciou ao deputado Lucio Alcantara (PFL-CE), em junho de 1987, que era preciso “romper com
o processo de radicalizagdo, com todo respeito a soberania da Assembleia Nacional Constituinte”.
Compartilhou o mesmo receio com o deputado Aécio Neves (PMDB-MG), ressaltando que so es-
tava manifestando “apreensdo e preocupacgdo”, sem querer com suas opinides “tutelar” a Consti-
tuinte.?8

Os ministros do Supremo também manifestavam suas preferéncias, defendendo a manuten-
cdo das atribui¢des do tribunal contra sugestdes de criacdo de novos tribunais, que eles considera-
vam propostas para extin¢do do Supremo. O ministro Sydney Sanches apresentou as contribui¢des
do Poder Judiciario em 6 de maio de 1987. Era a reapresentacao das ideias defendidas na comissao
pré-constitucional, com acréscimos pessoais. O ministro defendia que a propositura de agdes dire-
tas de inconstitucionalidade deveria ser estendida aos poderes publicos, de modo geral, incluindo
a dire¢do nacional de partidos politicos e de entidades de classe. “Mas para que essa ampliagdo
aconteca, ¢ absolutamente inevitavel a redu¢do da competéncia recursal do STF”, sugeriu. O Su-
premo “conservaria competéncia para questdes juridicas mais importantes para o Pais, a nivel cons-
titucional ou de direito federal”, servindo como verdadeiro “Tribunal da Federagdo”. Os ministros

associavam a reducdo de competéncias a perda de prestigio. “Em certos paises nem sempre as

% Folha de Séo Paulo, 10 de junho de 1987.

26 O Estado de Sdo Paulo, 31 de maio de 1987. Pilatti, 2008, p. 315.
27 Idem.

28 Correio Braziliense e O Globo, 19 de junho de 1987.
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Cortes Constitucionais alcancaram os melhores resultados e acabaram reduzindo consideravel-
mente a expressido nacional das Cortes Supremas”, disse Sydney Sanches.?’

O presidente do Supremo, ministro Rafael Mayer, considerava a criagdo do Conselho Na-
cional de Magistratura “uma ideia fora de qualquer proposito”. Mayer era contra mudangas nas
atribuicdes do tribunal. “O STF tem a tradi¢do institucional. Foi criado pela Republica em 1891 e
representa a op¢ao do povo por um regime republicano”, disse. “Por isso, acredito que na Consti-
tuicdo ele sera respeitado e até fortalecido”, concluiu. Os ministros foram contra as inovagdes pro-
postas pelos constituintes porque entendiam que propostas de criagdo de novos 6rgdos, como o
Superior Tribunal de Justi¢a, uma Corte Constitucional e um 6rgdo de controle externo do Judici-
ario implicariam perda de prestigio para o Supremo Tribunal Federal. Os ministros reivindicavam
independéncia orcamentéria e administrativa para o Poder Judiciario, a criagdo de tribunais regio-
nais em cidades de médio porte e a manutencdo das atribui¢cdes do Supremo como “tribunal cons-
titucional” e “tribunal da federagio”.°

O relator da Subcomissdo do Poder Judiciario, deputado Plinio de Arruda Sampaio (PT-
SP), propds a criagdo de um tribunal constitucional.’! “O Supremo Tribunal Federal ja ¢ uma Corte
Constitucional”, retrucou o ministro Sydney Sanches.?? O ministro Néri da Silveira também foi
uma voz contraria, sugerindo que as novas atribui¢des poderiam ser incorporadas ao STF.?? Leitdo
de Abreu e os ministros do Supremo eram contra a criagdo tanto de um tribunal constitucional
quanto do Superior Tribunal de Justi¢a, proposto pelos constituintes para uniformizar a jurispru-
déncia de lei federal, tarefa que cabia ao Supremo. “Nao se deve alterar a competéncia do Supremo
nem em matéria constitucional, nem no julgamento dos recursos extraordinarios em determinados
casos, especialmente para a unificacdo do direito federal”, disse Abreu, ministro aposentado do
Supremo Tribunal Federal que, como chefe do Gabinete Civil durante os governos Médici e Fi-
gueiredo, influira diretamente para a indicagdo da maioria dos ministros que compunham o tribunal

durante a Constituinte.3*

29 O Estado de Sdo Paulo, 20 de maio de 1987.
300 Globo, 3 de outubro de 1987.

31 Jornal do Brasil, 19 de maio de 1987.

32 Correio Braziliense, 17 de maio de 1987.
3.0 Globo, 19 de maio de 1987.

34 Jornal do Brasil, 19 de maio de 1987.
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Sarney considerava que o primeiro anteprojeto elaborado por Bernardo Cabral “abriria uma
grave crise e tornaria o Pais ingoverndvel” se fosse aprovado como estava. O texto definiria os
direitos dos cidadaos sem contrapesos suficientes na parte dos deveres e a proposta para o sistema
de governo estaria confusa, sem ser propriamente parlamentarista nem presidencialista. Bernardo
Cabral respondeu as criticas dizendo que apenas tratara de compatibilizar os dispositivos aprovados
nas comissodes tematicas. “Se eu tivesse inovado no texto, teria levado bordoada, porque me acu-
sariam de tentar ser o dono do anteprojeto”, disse. “Como eu ndo inovei, criticaram o trabalho da
mesma forma. Sinto muito, ndo tenho nada com iss0.”*> A segunda etapa da comissio de sistema-
tizacdo permitiria maior interven¢do do relator, com apresentacdo de um substitutivo. “Ai, sim,
sera um trabalho pessoal e pelo qual assumirei inteira responsabilidade”, disse o relator, rejeitando
a primeira versio de seu proprio anteprojeto.*¢

O deputado Prisco Viana (PMDB-BA), ligado ao governo, sugeria que os problemas do
anteprojeto proposto pela comissdo de sistematizagdo derivavam da forma como a Constituinte
tinha sido organizada. “A invés de se partir de um anteprojeto”, disse, “produzido por uma grande
comissdo, composta por especialistas recrutados nos partidos, optou-se pelo inverso: a fragmenta-
cdo de temas em comissdes € subcomissdes.” “Disso resultaram detalhadissimos relatorios para
compatibilizagdo na Comissao de Sistematizacdo. E a consequéncia € essa colcha de retalhos que
ai estd”, concluiu. Prisco Viana também denunciava o “casuismo” de algumas opg¢des constituintes.
“A Constitui¢do deve ser elaborada com os olhos no futuro. Ela ¢ feita para atravessar geragdes. E
ndo pode ser feita sob a inspiragdo do passado recente ou de ressentimentos do instante politico.”’

Parlamentares independentes denunciavam na tribuna que o governo pretendia tutelar o
processo constitucional. “Isso € grave”, disse Brandao Monteiro (RJ), lider do PDT na Constituinte,
ao ser informado de que o consultor-geral da Republica, Saulo Ramos, € o ministro da Justica,
Paulo Brossard, trabalhavam num substitutivo para ser apresentado pelo lider do governo, Carlos
Sant’Anna (PMDB-BA). “Ou n6s fomos eleitos pelo povo, ou viemos aqui para brincar ou esta
Constituinte ndo vale nada”, concluiu Monteiro. O deputado Hélio Duque (PMDB-PR) acusava
seu proprio partido de estar “conspirando, na calada da noite, contra suas teses € seu programa,
traindo suas promessas feitas em praca publica”. A possibilidade de o governo rejeitar o anteprojeto

de Cabral “demonstra que o presidente Sarney faz a transi¢do ao contrario, admitindo a tutela

35 0 Globo, 30 de junho de 1987.
36 Correio Braziliense, 1° de julho de 1987.
37 Idem.
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verde-oliva”, concluiu, referindo-se aos discursos de ministros militares que apresentavam as teses
inegociaveis para as Forgas Armadas e para o governo.*® O proprio ministro da Justiga admitia a
interferéncia do governo. “Até hoje”, disse Paulo Brossard, “nao houve por parte do governo Sar-
ney qualquer interferéncia na Constituinte. Mas o presidente nao poderia manter essa postura diante
dos absurdos, das bobagens inscritas no anteprojeto.”

O governo cogitava duas estratégias para rever o anteprojeto apresentado por Bernardo Ca-
bral. A primeira era apoiar a sugestdo do senador Jos¢ Richa (PMDB-PR) de suspender a Consti-
tuinte por quinze a trinta dias para promover entendimentos entre os parlamentares. A segunda era
apresentar blocos de emendas através de liderangas parlamentares ligadas ao governo. “O que se
pretende, basicamente, ¢ dar unidade ao texto da futura Constituicdo e eliminar os pontos confli-
tantes que figuram no projeto como resultado de uma metodologia de trabalho errada”, justificou
o porta-voz da presidéncia da Republica, Frota Neto. O regimento interno ndo permitia apresenta-
cdo de emendas em bloco, nem de mérito, apenas de redagdo e compatibilizagdo, para sanar con-
flitos e contradi¢des.*’

Os lideres partidarios, do PDS ao PCdoB, contestavam as iniciativas do governo, que pre-
tendia elaborar um novo projeto de Constituicdo com a apresentacdo de emendas de mérito em
bloco. Mas Bernardo Cabral reafirmava sua posicao de relator e anunciava que rejeitaria todas as
emendas de mérito. “O regimento ¢ bastante claro. De agora, até a promulgac¢ao da futura Consti-
tuicdo, apenas uma pessoa pode elaborar projetos substitutivos e esta pessoa sou eu, o relator geral
da Constituinte.”*!' “Desde quando o regimento foi importante? Foi furado a toda hora nas subco-
missdes e comissdes”, replicou o deputado Carlos Sant’Anna (PMDB-BA).*? Mas Cabral tinha o
respaldo dos lideres partidarios e de Ulysses Guimaraes, inarredavel face aos apelos do governo,
que pretendia ignorar o regimento para apresentar um anteprojeto substitutivo diluido em blocos
de emendas de mérito.** “Vencemos esta parada”, comemorava Cabral. “As emendas de mérito
ndo serdo aceitas. Substitutivos entdo, nem pensar.” Cabral apresentaria um novo anteprojeto em

cinco dias, ao fim do prazo para exame das mais de trés mil emendas, a maioria de mérito, que

38 0 Estado de Sdo Paulo, 2 de julho de 1987.
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foram apresentadas.** Ulysses também rejeitou a proposta de suspender a Constituinte, argumen-
tando que, pelo contrario, os trabalhos precisavam ser acelerados. “Se suspendermos a Constituinte
agora, ela nunca mais volta”, dizia Branddo Monteiro, lider do PDT na Camara, refletindo o pen-
samento de outros pequenos partidos.*

Mario Covas sugeria que a reacdo do governo contra a Constituinte devia-se a opc¢ao pelo
parlamentarismo que se desenhara nas comissodes tematicas. “Estdo, assim, bombardeando o ante-
projeto todo, mesmo sabendo que isso ainda sera muito modificado, se fazendo de ingénuos”, disse,
“mas o alvo € o sistema de governo, o parlamentarismo, que foi exatamente a coisa mais negociada
dentro da Constituinte.”

No que dizia respeito ao Supremo, seus ministros tinham um acordo para ndo se manifestar
sobre questdes da Constituinte enquanto a nova Constitui¢ao ndo fosse promulgada. Em off, porém,
admitiam que decisoes da comissdo de sistematizacdo, como a supressao do direito de avocar pro-
cessos € a criagdo do Conselho Nacional de Justica, os deixavam insatisfeitos. Desagradava ao
Supremo o que quer que fosse interpretado como uma diminui¢ao de suas atribui¢des. O Conselho
seria desnecessario porque ja existia o Conselho da Magistratura, formado pelos proprios ministros
do Supremo, que supervisionava todos os 6rgaos do Poder Judicidrio. A criacdo de um 6rgao de
controle externo s poderia ser reflexo da falta de confianga do Legislativo no Judiciario. Por razdes
andlogas, os ministros também eram contra a criacdo do Superior Tribunal de Justi¢a e a possibili-
dade de que declaragdes de inconstitucionalidade fossem submetidas ao exame do Senado Fede-
ral 46

O presidente do Supremo, Néri da Silveira, e o ministro Moreira Alves defenderam no 8°
Congresso Brasileiro de Direito Constitucional, que reuniu teses para serem apresentadas aos cons-
tituintes, que a estrutura do tribunal deveria ser mantida, com modifica¢des apenas nos mecanismos
para declaracdo da inconstitucionalidade de leis. Moreira Alves considerava “boa” a estrutura do
tribunal, mas sugeria que o anteprojeto de Constituicdo da comissdo de sistematizagdo “abre de-
mais 0 acesso sobre quem pode representar a inconstitucionalidade de uma lei”, ressaltando que o
texto “prevé que onze o6rgaos politicos, incluindo todos os governadores de Estado, podem provo-

car inconstitucionalidade”. “E demais”, concluiu.*’” Moreira Alves também considerava que o
9

4 Correio Braziliense, 3 de julho de 1987.

4 Correio Braziliense, 2 de julho de 1987.

46 Correio Braziliense, 6 de novembro de 1987.
47 Moreira Alves, 1988.
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anteprojeto “amplia a competéncia do Supremo, que ficaria assoberbado”, referindo-se aos meca-
nismos criados para afastar omissdes inconstitucionais, como o mandado de injungdo. Néri da Sil-
veira considerava que a representacao de inconstitucionalidade “poderia ser ampliada, estendendo-
se do procurador-geral da Republica, como ¢ atualmente, aos chefes dos poderes Executivo, Le-
gislativo e mesas dos partidos”, ndo muito mais que iss0.*8

Os ministros militares também manifestavam seus desacordos em relagdo ao trabalho da
Comissdo de Sistematizacdo. O ministro do Exército, Lednidas Pires Gongalves, sugeriu que nao
pagaria os soldos atrasados dos militares punidos em 1964, ainda que a Constituinte aprovasse uma
anistia ampla, geral e irrestrita. “Nao acredito que o Lednidas descumprird uma decisdo constitu-
cional”, disse Bernardo Cabral, que era proximo aos militares. A ameag¢a do ministro foi condenada
por todos os partidos. “Lamento que o ministro do Exército, um funcionario pago pelo povo brasi-
leiro, responsavel constitucionalmente pelo cumprimento da lei e da ordem, faga uma proclamacao
publica de desrespeito as institui¢des”, disse o deputado Branddo Monteiro, lider do PDT.#

Momentos antes da apresentacao de seu substitutivo, Bernardo Cabral discutia com um pe-
queno grupo de constituintes sobre as atribuicdes das Forgas Armadas, sugerindo que ndo seria
possivel atender aos apelos por uma anistia ampla, geral e irrestrita, pois os militares ndo aceita-
riam. O deputado José Genoino (PT-SP) comentou, entdo, que a redacdo de um outro dispositivo
de seu substitutivo poderia ser melhorado: “Cabral, na questdo da destinagdo constitucional das
Forgas Armadas o seu texto estd pior do que o da Comissdo Arinos”. “E o que é que estd 14?”,
perguntou Cabral. Nelson Jobim leu o texto e Cabral quis adoté-lo. “Pode dar galho”, advertiu
Fernando Henrique Cardoso, que tinha simpatia pelo texto, mas achava que a mudanga seria ino-
portuna. Cabral ignorou o alerta, alterando o substitutivo e provocando a reacdo dos ministros mi-
litares. O anteprojeto “Cabral 17, como ficou conhecido, tinha seu toque pessoal e foi apresentado

ap0s andlise das milhares de emendas de redagio e compatibilizagdo apresentadas.™

Lednidas reagiu ao anteprojeto “Cabral 1” sugerindo que uma “minoria de ativistas” tinha
se sobreposto a uma maioria “moderada”, impedindo o governo de ver suas posi¢des refletidas na

Constituinte. “Sinto que a vontade politica do Governo nao vige na Constituinte”, disse o ministro,

4 Folha de Séo Paulo, 10 de julho de 1987.
4 Jornal da Tarde, 14 de julho de 1987.
30 Jornal do Brasil, 2 de setembro de 1987.
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numa reunido ministerial que contava com a presenga de lideres da Alianga Democratica. “Nao so
14, mas também junto a maioria moderada, cuja vontade politica ndo estd sendo expressada”, afir-
mou, acrescentando que “a maioria do povo brasileiro ¢ moderada e a Constituinte esta sendo ma-
nobrada por um pequeno grupo de esquerda radical”. A Constituinte ndo deveria ficar “entregue a
homens imoderados que desejam coisas baseadas em ressentimentos e preconceitos e nao pensando
na grandeza futura deste Pais”. Fernando Henrique Cardoso, lider do PMDB, acenava para Sarney,
ansioso para reagir as falas do ministro do Exército, mas o presidente encerrou a reunido sem dar
a palavra a ninguém.!

Os lideres peemedebistas procuraram Ulysses para relatar o ocorrido, enquanto o ministro
da Marinha, Henrique Sabdia, endossava as criticas de Lednidas, afirmando que “uma Constituicao
deve refletir as aspiracdes e principios da maioria do povo brasileiro, e ndo de meia duzia de extre-
mados”. O ministro da Aeronautica, Octavio Moreira Lima, ¢ o ministro-chefe do Estado-Maior
das Forcas Armadas, Paulo Campos Paiva, também endossaram as criticas. As intervengdes dos
ministros militares eram uma estratégia do governo para avisar parte de seu ministério de que o
presidente ndo estava recebendo o apoio que julgava necessario e mostrar que nao estava sozinho
na briga para fazer valer seus interesses na Constituinte. As Forgas Armadas eram solidarias e era
preciso deixar isso claro. A farda ainda pesava e suas criticas foram percebidas como ameacga de
golpe, um “pretexto para a utilizacdo de for¢a”, nas palavras de José Ignacio Ferreira (PMDB-ES),
vice-presidente do Senado.>?

Ulysses evitou a imprensa para nao ter que reagir as falas de Leonidas. Depois de se reunir
com Sarney, enfim declarou que “a Constituinte ¢ independente e ndo serd intimidada nem subju-
gada por nenhuma forga”. Sarney orientou os ministros civis para que lessem o novo anteprojeto
apresentado por Bernardo Cabral e apresentassem sugestoes de emendas aos lideres do governo na
Constituinte. “Temos obrigacdo de colaborar porque estamos com os fatos concretos do trabalho
diario”, disse Sarney. “E os constituintes precisam receber informagdes sobre a realidade, pois o
novo esbogo de Constituicao esta surgindo com perspectivas de enormes gastos para a Unido, que

9953

nenhum or¢amento pode suportar.”> O governo pretendia defender sua agenda de forma mais di-

reta. “Eu dei tempo e me dispus a negociar, mas ndo me trouxeram nada. Nao ofereceram

St Folha de Sdo Paulo, O Estado de Sédo Paulo e Jornal de Brasilia, 28 de agosto de 1987, ¢ Jornal do Brasil, 29 e 30
de agosto de 1987.

32 Idem.

3 Idem.

&4



alternativas seguras de governabilidade e de estabilidade para o pais”, disse Sarney, convocando
seus ministros para pressionar os constituintes corpo a corpo em busca de votos. “E tempo de firmar
a posi¢do presidencialista™: tal era a bandeira prioritaria do presidente.>*

Diante de empresarios gaichos, o general Jodo Figueiredo também fez previsdes apocalip-
ticas sobre a possibilidade de que “radicalismos extremados cheguem as cupulas do poder”, decla-
rando-se “obstinado em impedir, por todas as formas”, que isso acontecesse, ja que eles “podem
conduzir a Nagdo a um impasse, a um confronto e, desse confronto, se forem abaladas as vozes de
ponderados como nos, a desgraca de uma guerra civil”. “Se as For¢as Armadas tiverem que intervir,
vio intervir, a despeito do que esteja ou ndo escrito na Constituigdo”, ameagou.>® Bernardo Cabral
admitiu que as declaragdes dos ministros militares condicionaram a elaboracdo de seu relatorio. “O
anteprojeto de Constitui¢do ora em discussdo na Constituinte ¢, na verdade, fruto de um clima de
inseguranga, provocada pela ameaca de um golpe militar, que acabou, pelo menos até agora, fi-
cando apenas nos boatos”, revelou. Cabral disse que ndo ouvira pessoalmente nenhuma ameaga de
fechamento do Congresso, mas muitos boatos, que ele ndo soube avaliar se eram verossimilhantes,
mas considerava que “onde ha fumaca, ha fogo”. “Quanto ao boato de que, ndo agradando os mi-
litares, eles fechariam a Assembleia Constituinte ou a dissolveriam, isto ¢ realmente verdadeiro. O
boato correu nos corredores. Todo mundo comentou, se alastrou”, revelou.>®

Entre a aprovagdo do anteprojeto “Cabral 17, no fim de novembro de 1987, e o final de
janeiro de 1988, as votagdes permaneceram paralisadas pelas negociagdes promovidas pelo Cen-
trdo para a reforma do regimento interno da Constituinte. O segundo anteprojeto, que ficaria co-
nhecido como “Cabral 2”, seria apresentado a partir das emendas de mérito que seriam apresenta-
das ao relatorio “Cabral 1”. Entre os dois projetos, governo e oposi¢ao se revezavam nas criticas.
O governo era contrario ao parlamentarismo e entendia que a carta garantia direitos que elevariam
os custos da Unido, tornando o pais ingovernavel. A oposicao de esquerda esperava manter dispo-
sitivos que foram aprovados nas comissdes tematicas. A oposicdo de direita esperava enxugar o
texto para que ele estabelecesse apenas principios gerais, deixando a maior parte dos temas para
legislag@o ordindria. Na resposta as criticas dos ministros militares, no entanto, os constituintes

eram unanimes.

34 0 Globo, 18 de setembro de 1987.
33 Jornal de Brasilia, 19 de setembro de 1987.
36 Jornal do Brasil, 2 de setembro de 1987.
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O anteprojeto “Cabral 2 agradou as principais liderancas que foram contrarias ao “Cabral
17, como o deputado Jos¢ Lourenco, lider do PFL. “O projeto Bernardo Cabral ¢ bom, embora,
naturalmente, tenha aspectos que nao coincidem necessariamente com nossas formulagdes”, disse.
“Nao queremos uma Constitui¢do que tenha unicamente a nossa face e, sim, que tenha também a
nossa face”, concluiu. Uma das principais alteragdes foi a manutencao das atribui¢cdes das Forgas
Armadas, como queriam os ministros militares. “A um bom argumento ndo ha quem resista”, disse
o ministro do Exército, Lednidas Pires Gongalves, ignorando o peso do discurso que fizera na
reunido ministerial de agosto, quando considerou o primeiro anteprojeto “inaceitavel”.>’

Na solenidade de langamento de um Programa de A¢dao Governamental, em outubro, na
presenca de dezesseis governadores, o presidente José Sarney voltou a criticar a Assembleia Cons-
tituinte por diversas escolhas da Comissao de Sistematizag¢do, mas principalmente pela proposta de
parlamentarismo. Sarney contestou a legitimidade dos parlamentares para alterar o sistema de go-
verno, por considerar que na campanha pelas diretas, que resultara na formac¢ao da Alianga Demo-
cratica e na elei¢do de Tancredo Neves, “nem de leve se tocou em parlamentarismo”.>® No més
seguinte, Sarney reiterou que “a Constitui¢do que estd sendo esbocada a partir do texto produzido
pela Comissdo de Sistematizacdo ameaca tornar o Pais ingovernavel”, sem detalhar as falhas que
enxergava no anteprojeto por considera-las numerosas demais. Sua maior preocupacao, dizia, eram
os defensores do parlamentarismo, que pretendiam encurtar seu mandato, para cuja defesa ele ame-
agava recorrer ao Supremo.>’

O senador Fernando Henrique Cardoso alertou, naquele més, que estava em curso a prepa-
racdo de um “golpe” contra a Constituinte, articulado por parlamentares conservadores, empresa-
rios e assessores do governo. Esse grupo conservador formava o chamado “Centrao” do Congresso,
que, mobilizado contra as propostas “esquerdizantes” aprovadas pela Comissao de Sistematizagao,
pretendia apresentar um substitutivo global ao anteprojeto de Bernardo Cabral. “E uma tentativa
de golpe que envolve institui¢des respeitaveis, como o Supremo Tribunal Federal”, disse. Cardoso
denunciava uma manobra de parlamentares que pretendiam impetrar mandados de seguranga no
Supremo contra o regimento interno da Constituinte, que estabelecia que deveriam ser encaminha-

dos ao plenario da Constituinte os temas ja aprovados na comissdo de sistematizagdo, ndo o

37 Jornal da Tarde, 16 de setembro de 1987.
38 Gazeta Mercantil, 1° de outubro de 1987.
% 0 Globo, 25 de novembro de 1987.
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anteprojeto inteiro. “Ha algo no ar, além dos avides de carreira, como diria o Bardo de Itararé”,
disse a deputada Sandra Cavalcanti, sobre as criticas que a comissdo de sistematizagdo recebia.
Cardoso considerava a aprovagdo do parlamentarismo na comissao de sistematiza¢do contra a von-
tade do presidente o fator que desencadeara a “tentativa de golpe”.%°

O senador Jos¢ Fogaca (PMDB-RS) considerava o recurso ao Supremo Tribunal Federal
uma ideia ndo s absurda e inconsequente, mas uma agressao politica a soberania da Assembleia
Nacional Constituinte. Para o deputado Roberto Freire, lider do PCB na Constituinte, o recurso ao
Supremo seria um paradoxo, pois a Constituinte que teria poderes para definir como o Supremo
deveria ser ndo poderia sofrer interferéncias dele em seus assuntos internos. “Seria 0 mesmo que
pedir que o Congresso revisse o regimento do Supremo, o que ndo ¢ possivel”, disse o senador
Nelson Carneiro (PMDB-RJ), autor da emenda parlamentarista aprovada na Comissao de Sistema-
tizagdo. Plinio de Arruda Sampaio (PT-SP) sugeriu que mudar as regras no meio do jogo era um
ato totalitario e por isso considerava a articulagdo do Centrdo uma tentativa de golpe regimental.’!
“Maioria ndo da golpe”, reagiu o lider do Centrdo, deputado Expedito Machado. “Se o Ulysses ndo
colocar em pauta o projeto de resolugdo amanha ndo daremos quérum para a votacdo de outras
matérias”, avisou Machado, que colhia assinaturas para revisar o regimento interno da Constituinte
antes de recorrer ao Supremo. Era preciso 280 assinaturas, a maioria absoluta da Constituinte.®?

A formagdo do Centrdo era apontada como uma estratégia de Saulo Ramos.®* Quando a
comissdo de sistematizagdo decidiu pelo mandato de quatro anos de Sarney, Saulo Ramos encami-
nhou um parecer ao presidente da Republica e aos lideres do Centrdo, para subsidiar eventual re-
curso ao Supremo Tribunal Federal. No entender do jurista, a Constituinte tinha um carater deri-
vado, isto €, tinha sido convocada por emenda constitucional e ndo por um poder revolucionario,
por isso tinha poderes de reforma que, embora amplos, ndo seriam suficientes “para permitir deli-
beragdes sobre o que ndo poderia o Congresso decidir por simples emendas”. O poder constituinte
originario s6 se manifesta, segundo o parecer, quando ocorre ruptura da ordem politica e juridica,
0 que ndo era o caso. O gradualismo da transi¢do assegurava a continuidade da ordem juridica
constitucional. Saulo Ramos questionava a legitimidade dos parlamentares eleitos em 1986 para

alterar o sistema de governo, optando pelo parlamentarismo e pelos quatro anos para o presidente,

% Folha de Sdo Paulo, 1° de novembro de 1987.
1 Correio Braziliense, 2 de novembro de 1987.
2 Jornal do Brasil, 3 de novembro de 1987.

83 O estudo foi publicado em Ramos, 1987.
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por considerar que este debate ndo havia sido posto na campanha eleitoral. Os constituintes pode-
riam recorrer ao Supremo alegando a “inconstitucionalidade das reformas constitucionais”, de-
vendo o tribunal resguardar os principios fundamentais da Constitui¢do vigente. As teses de Saulo
Ramos convenceram Sarney a manter o recurso ao Supremo como alternativa caso o Centrao, que
estava em formagdo, nio conseguisse restabelecer os interesses do governo na Constituinte.%*

Antes de recorrer ao Supremo, o governo ameagou convocar eleigdes gerais. O ministro do
Exército, Lednidas Pires Gongalves, sugeriu que se os constituintes fixassem o mandato de Sarney
em quatro anos, o mais coerente seria que eles estipulassem elei¢des gerais em 1988.9 “Essa deci-
sd0 quem vai tomar ¢ a Constituinte. Agora, eu acho que se houver mudanga nas regras, o mais
coerente € que haja elei¢des gerais”, disse.®® Os parlamentares quatroanistas criticaram a declara-
cdo de Lednidas como inibidora dos trabalhos constituintes. O deputado Haroldo Lima, lider do
PCdoB, considerava a vinculacdo da defesa dos quatro anos para Sarney a previsdo de eleicdes
gerais uma ameaga velada. “Esse condicionamento visa impedir as elei¢cdes este ano, porque o
Centrao, por exemplo, vai ficar contra os quatro anos, se tiver de votar pelas eleigdes gerais, uma
vez que elas favoreceriam as forgas progressistas, se realizadas este ano”, sugeriu. “Apesar de o
ministro do Exército ser meu amigo, devo dizer que ndo compete a ele este tipo de defini¢do poli-
tica”, disse o deputado Amaral Neto, lider do PDS, revelando que a fala dividia o Centrio.®’

Em fevereiro de 1988, quando a comissao de sistematizagdo aprovou o texto sobre direitos
individuais, Sarney ndo poupou criticas, afirmando que eles levariam o pais “ao caos, a0 império
do crime e da impunidade”. “Com esse texto, nem delegado, nem policial, nem soldado, nem nin-
guém podera prender qualquer criminoso”, disse.®® O ministro das Comunicag¢des, Antonio Carlos
Magalhaes, propos zerar a Constituinte, anulando todas as suas decisdes, e recomegar a partir de
um anteprojeto que seria elaborado por um grupo restrito de especialistas. A ideia foi considerada
“descabida” até por seus correligionarios, como o senador Marco Maciel (PE), presidente do PFL.
“O pais esta parado aguardando a promulgacdo da Carta. Um novo atraso, como o que estd sendo
proposto, aumentaria a frustracdo do povo e agravaria os problemas da popula¢ao”, declarou Ma-

ciel.®?

% Gazeta Mercantil, 17 de dezembro de 1987.

% Noblat, 1990, p. 111.

% O Estado de Sdo Paulo, 6 de janeiro de 1988.

67 Correio Braziliense, 7 de janeiro de 1988.

% O Globo e Jornal do Brasil, 13 de fevereiro de 1988.
% Idem.
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O governo criticava a Constituinte, mobilizava seus ministros e os militares para pressionar
os parlamentares, ameacava convocar eleicdes gerais e até paralisar os trabalhos da assembleia.
Mas nada era tdo efetivo quanto a ameaga de recurso ao Supremo contra a soberania da Consti-
tuinte. O governo requisitou ao Senado Federal, em fevereiro de 1988, copia da certiddo de posse
do presidente José Sarney, para instruir o recurso que pretendia levar ao Supremo Tribunal Federal
contra eventual decisdao da Constituinte que pretendesse fixar seu mandato em quatro anos. O termo
de posse como vice-presidente estabelecia que o mandato seria exercido pelo “periodo compreen-
dido entre o dia quinze de margo de mil novecentos e oitenta e cinco e igual data do ano de mil
novecentos € noventa e um”. Seis anos, portanto. Sarney pretendia endossar os argumentos de
Saulo Ramos, para quem a Constituinte tinha poderes limitados e ndo poderia modificar uma série
de itens, como o sistema de governo e a duracdo do mandato presidencial. Sarney esperava que o
Supremo confirmasse o mandato de seis anos que ele jurara cumprir, nos termos da Constituicao
vigente, e que os ministros militares reafirmassem a decisdo publicamente. “Resta saber se os mi-
litares respaldardo esse tipo de golpe branco”, questionava Jos¢ Genoino (PT-SP). A ameaca de
recurso ao Supremo era uma forma de limitar os trabalhos constituintes, aliada aos prognosticos
apocalipticos que o presidente e seus ministros faziam sobre a futura Constitui¢do, que ndo poderia
ser cumprida porque comprometeria as contas publicas e inviabilizaria o governo.”

A decisdo no Inquérito 273 era um indicio de que o Supremo poderia rejeitar a soberania
da Constituinte e decidir em favor do governo. O Supremo rejeitou, naquele processo, em outubro
de 1987, por unanimidade, preliminar da Procuradoria-Geral da Republica, que pedia licenca a
Assembleia Nacional Constituinte para processar o deputado Brandao Monteiro com base no artigo
1° do regimento da Constituinte, que determinava que “os constituintes sdo inviolaveis por suas
opinides, palavras e votos, no exercicio de suas fun¢des, em qualquer tempo ou lugar, ndo podendo
ser processados criminalmente nem presos sem licenca da Assembleia Nacional Constituinte”. O
relator, ministro Sydney Sanches, entendeu que o regimento nao poderia ser aplicado porque estaria
“exorbitando de sua estrita e eventual esfera de incidéncia e operando em area que se rege pela
Constituicao em vigor”, que estabelecia, em seu artigo 32, que “os deputados e senadores sdo in-

violaveis no exercicio do mandato, por suas opinides, palavras e votos, salvo no crime contra a

70 Folha de Sdo Paulo, 26 de fevereiro de 1988.
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honra”. O tribunal decidiu remeter o processo a Camara para que ela decidisse susta-lo ou ndo,
com base na Constitui¢do vigente. Por fim, Branddo Monteiro (PDT-RJ), Roberto Cardoso Alves
(PMDB-SP) e Gastone Righi (PTB-SP) tiveram seus processos que tramitavam no Supremo sus-
tados.”!

O teor da decisdo do Supremo circulava na Constituinte pelas maos dos lideres do Centrao,
que anunciavam, como Amaral Netto, aos gritos de “estd aqui a garantia do mandato de seis anos
para o presidente Sarney”. O ministro Borges da Silveira, indicado ao governo pelo Centrdo, reve-
lou que Sarney acreditava que o Supremo concordaria com sua tese cincoanista e que teria o res-
paldo das For¢as Armadas para fazer cumprir a decisdo da mais elevada instancia judicial do pais.
O ministro do Exército, Leonidas Pires Gongalves, ja tinha declarado apoio a0 mandato de seis
anos para o presidente Sarney. “Os constitucionalistas, muitos deles, tém falado que esse direito ¢
liquido e certo, porque a Constituicdo que vige e que estabelece todas as coisas que ai estdo neste
pais, em curso, emanam da mesma fonte, que ¢ a nossa Constituicao de 69. Entdo, constitucional-
mente este direito € liquido e certo”, afirmou. Faltava a manifestagdo do Supremo.’?

Um ministro daquele tribunal admitia que o governo poderia interpretar a decisao do caso
Brandao Monteiro como uma tese sobre a soberania da Constituinte, mas advertia que “cada caso
¢ um caso”. “A coexisténcia entre uma Constituicdo em vigor e a que estd sendo criada provoca
situagdes imprevisiveis no Direito”, disse o ministro, ressaltando que a Constituinte fora criada por
emenda constitucional e poderia ter suas decisdes questionadas. “E claro que, enquanto ndo for
promulgada a nova Constitui¢do, tem que prevalecer o determinado pela atual”, reconhecia o se-
nador Jutahy Magalhdes (PMDB-BA), mas “erram os que pensam que a Constituinte ndo tem po-
deres para modificar normas constantes da atual Carta”. “Se o Congresso, no seu periodo normal
de trabalho, pode mudar o sistema de governo, por que nao poderia fazé-lo quando reunido em
Assembleia Constituinte?”, questionou. Os parlamentares pro-soberania consideravam que se a
Constituicdo era livre e soberana para extinguir o Supremo, ndo poderia ser por ele limitada. “A
nova Constituicdo ndo vai fazer isso, mas se quisesse poderia até acabar com o STF”, sugeria o
senador Fernando Henrique Cardoso. O Supremo “ndo pode suspender uma decisdo da Consti-

tuinte, porque estamos elaborando a nova Carta e ainda nio existe o texto”, argumentava Ulysses.
b

"\ Correio Braziliense, Folha de Sdo Paulo, Jornal do Brasil, Jornal de Brasilia e O Estado de Sdo Paulo, 26 e 27 de
fevereiro de 1988.
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“Depois de promulgada a Constitui¢ao, também ndo cabera recurso, porque ela tera vigéncia plena,
absoluta e inquestionavel”, concluiu.”

A discussdo sobre a soberania da assembleia era acompanhada de novas criticas do presi-
dente aos trabalhos constituintes. Sarney declarava publicamente que havia no “Congresso Nacio-
nal um pequeno grupo de radicais oportunistas” que pretendia “assenhorear-se da Constituinte,
fazendo-se passar como se fossem a propria Constituinte e criar uma Constituicdo que torne o pais
ingovernavel”. O deputado Cardoso Alves (PMDB-SP) relatou ter ouvido de José Sarney: “Em
defesa de minhas prerrogativas, da dignidade do governo e de meus direitos, irei as tltimas conse-
quéncias”. Aquela altura, “golpe” ja ndo era um fantasma ao meio-dia. “O golpe esta em gestagdo
pelo grupo palaciano”, sugeria Delfim Netto (PDS-SP), ao saber que Sarney solicitara sua certidao
de posse ao Senado. “Estdo preparando o golpe e a trama ¢ competente”, concordava Siqueira
Campos (PDC-GO). “Hé4 um golpe branco em marcha e quem o lidera ¢ o proprio presidente”,
sugeriu Fernando Lyra, ex-ministro da Justi¢a de Sarney. “S6 ndo vé isso quem nao quer”, concor-
dava a deputada Sandra Cavalcanti (PFL-RJ).7*

Ulysses acreditava que Sarney ndo recorreria ao Supremo e que tampouco o tribunal lhe
daria razdo. “Se o Tribunal assim o entendesse, de que adiantaria termos nos reunido em assembleia
todo esse tempo? Todo nosso trabalho de nada teria adiantado”, argumentou. Ulysses lembrava
que a futura Constitui¢ao estaria acima dos trés poderes. “Estd acima, também, do Supremo Tribu-
nal Federal, que existe para guarda-la e ndo para estupra-la”, afirmou. “Nao vamos brigar com a
Justica, se ela entender que a Constituinte ndo pode mexer no mandato de Sarney”, disse Roberto
Freire, lider do PCB na Camara. “Responderemos com a aprovagao e a vigéncia imediata do par-
lamentarismo”, sugeriu. A ciipula peemedebista reagiu a ameaga de recurso ao Supremo acelerando
os trabalhos constituintes, respondendo com armisticio ao que considerava um “ensaio golpista”,
na esperanga de convencer as demais liderancgas partidarias a promulgar a nova Constitui¢ao no dia

21 de abril, como queria Ulysses.”>

Na semana de votacdo do sistema de governo no plenario da Constituinte, os ministros

militares se reuniram para fechar questdo em favor do presidencialismo e do mandato de cinco

73 Idem.
74 Idem.
75 Idem.
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anos, como queria Sarney. “Nos avaliamos a situagcdo e achamos que, com a vitdria dos quatro anos
cresceria o quadro de instabilidade politica e economica do Pais”, revelou o ministro da Aerondu-
tica, Octavio Julio Moreira Lima. “Como governar se as leis ordinarias ndo se adequarem a nova
Carta?”, questionou, argumentando que os deputados iriam para as suas bases fazer campanha,
impedindo a votagdo das leis ordinarias. “E um risco claro e presente a partir da hipotese de uma
elei¢do para a Presidéncia da Republica este ano”, concluiu. Os ministros ndo s6 manifestaram-se
favoraveis ao mandato de cinco anos, como mobilizaram seus assessores parlamentares para con-
vencer os constituintes da tese cincoanista.”® “Presidencialismo e cinco anos: essa é em definitivo
a posicao do ministro do Exército sobre os dois pontos que serdo votados hoje na Constituinte”,
reforgou o general Carlos Olavo Guimaraes, porta-voz do ministro do Exército. Leonidas Pires
Gongalves e seus assessores anunciavam que a aprovagao dos quatro anos de mandato pela Cons-
tituinte provocaria perturbacao da lei e da ordem e que o Exército seria chamado para restabelecé-
la “como sempre faz, sem que isso implique golpe™.”’

Nao se tratava de uma ameaca de golpe, esclarecia o ministro da Marinha, Henrique Sabdia.
“Trata-se apenas de ser realista e encarar a impossibilidade pratica da realizag@o das elei¢des diretas
presidenciais este ano, sem a definicdo de ordenamento juridico necessario.” No entanto, ele aler-
tava: “Se houver uma desordem muito grave, as For¢as Armadas ndo terdo outra alternativa sendo
intervir”.”® Enquanto isso Sarney afirmava que “a transigdo democratica atravessa instantes de
apreensdo”. As tiradas do presidente contra a Constituinte, as ameagas de recurso ao Supremo € o
efetivo recurso aos militares condicionavam a deliberagdo parlamentar. A estratégia governista era
percebida como ameaga de golpe ¢ os pedidos dos militares como exigéncias.” “Testemunhei pes-
soalmente as pressdes militares”, disse o empresario Antonio Ermirio de Moraes, virtual candidato
a presidente da Republica em 1989. “As areas militares gostariam de ver estas teses aprovadas e
quem passou pelo golpe de 64 sabe o que isto significa”, concluiu.?® “Eu e vérios companheiros ja
vimos esse filme”, disse Ulysses, que recebeu o recado dos militares como veto a possibilidade de

eleicdes naquele ano e passou a articular uma saida intermediaria para reduzir as frustragdes
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peemedebistas, compatibilizando os cinco anos de mandato que Sarney queria com o regime par-
lamentarista.®!

Ulysses estava entre a oposi¢ao de Sarney e dos militares a tese quatroanista e a resisténcia
interna de seu partido, liderada por Mario Covas, José Richa e Fernando Henrique Cardoso. Pela
impossibilidade de um acordo sobre o tema, os lideres decidiram que o sistema de governo ¢ a
duracdo do mandato de Sarney seriam decididos pelo voto em plenario. O temor de um impasse
que provocasse nova ruptura institucional, bloqueando o processo de transi¢ao, condicionou a for-
macao de vontade dos constituintes, que crescia em favor do parlamentarismo, com elei¢cdes na-
quele ano. Enfim, em 22 de margo, quando o quérum da Constituinte esteve completo pela primeira
vez, o presidencialismo com mandato de cinco anos venceu por 344 votos a favor, 201 contra e 3
abstencgoes.

Nesse momento em que a tutela dos militares sobre o processo constituinte levava a melhor,
liderancas peemedebistas como Fernando Henrique Cardoso, Mario Covas e José Richa articula-
ram a criagdo de um novo partido, com dissidentes de centro-esquerda de diferentes partidos.5?

O advogado Zadyr Pinto Alves do Valle, por iniciativa propria, impetrou habeas corpus no
Supremo Tribunal Federal para defender o mandato de seis anos de José Sarney. O ministro Oscar
Corréa indeferiu o pedido em apenas quatro linhas, “em virtude da auséncia de fundamentos que o
viabilizem”, sem examinar o mérito da questdo. Zadyr afirmava que Sarney estava “sofrendo coa-
cdo em sua liberdade para exercer liviemente o seu alto cargo pelo prazo constitucionalmente fi-
xado de seis anos e para o qual foi eleito”. Ele identificava Ulysses Guimaraes como autoridade
coautora, que, “na qualidade de presidente da Camara dos Deputados, vem ameagando e coagindo
o presidente José Sarney em reduzir o seu mandato presidencial”.®* Um mandado de seguranga,
impetrado por um vereador de Sdo Paulo, tinha 0 mesmo objetivo e teve o mesmo destino. Foi
arquivado sem julgamento de mérito. O vereador alegou que ajudara a eleger um parlamentar em
1982, que compds o colégio eleitoral que elegeu Tancredo Neves e José Sarney para um mandato
de seis anos, e que a eventual redu¢do do mandato presidencial era uma lesdo ao seu direito de
eleitor.

A Constituinte ja tinha aprovado o sistema de governo presidencialista com cinco anos de

mandato para os futuros presidentes. Faltava decidir a duragdo do mandato de Sarney. Mesmo sem

81 Folha de Séo Paulo e Correio Braziliense, 17 e 18 de marco de 1988.
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examinar o mérito, ministros do Supremo sinalizavam que a tese cincoanista prevaleceria no tribu-
nal, por existir “doutrina pacifica” de que o presidente teria direito a mesma duragdo de mandato
que seus sucessores. Mas o tribunal ndo precisou se posicionar oficialmente a respeito, pois a du-
racdo do mandato de Sarney foi decidida pela Constituinte no dia 2 de junho, com a votagao dos
Atos das Disposi¢des Transitorias, com 328 votos a favor dos cinco anos, 222 contra e 3 absten-

¢oes. 3

Sarney dedicou muita energia para manter seu mandato e se ressentia por nao ter dado a
mesma atencdo a outras matérias que foram aprovadas pela Constituinte, como a “reforma tributa-
ria”, que lhe desagradava por descentralizar a arrecadag@o de tributos entre estados e municipios,
reduzindo o or¢amento da Unido. Sarney reuniu os presidentes dos tribunais superiores, em maio
de 1988, para apresentar as dificuldades que o governo enfrentaria para implementar os novos di-
reitos aprovados pela Constituinte. Ele dizia que a situagdo era tdo grave que se a Constituicdo
fosse aprovada naquele més néo teria condigdes de cumpri-1a.3* Os conservadores esperavam apro-
var uma Constitui¢do enxuta, apenas com principios gerais, deixando para a legislacdo ordinaria e
complementar a defini¢do de direitos. Para o deputado Roberto Cardoso Alves (PMDB-SP), um
dos lideres do Centrao, bastaria que na Constitui¢ao itens como “prote¢ao ao emprego, licenga para
gestante, férias remuneradas, hora-extra com remuneragao superior ao normal” constassem como
direitos dos trabalhadores. “A defini¢do destes direitos ficaria para a legislagdo ordinéria”, disse.
Prevaleceu, no entanto, um acordo para aprovagdo dos direitos trabalhistas de forma detalhada,
como queriam as liderangas progressistas.®®

Sarney reagiu a aprovagdo da Constituinte em primeiro turno em seu programa semanal,
Conversa ao Pé do Radio, afirmando que o projeto de Constituicdo aprovado continha avangos na
area social, aumentava o elenco de direitos individuais, fortalecia o Congresso, mas carecia de
unidade e possuia pontos casuisticos, voltados mais para o passado que para o presente e o futuro,
como o detalhamento dos direitos trabalhistas, que deveriam estar em lei ordinéria. Tal detalha-
mento refletia a desconfianca dos constituintes progressistas nas autoridades constituidas, como

também a fragmentacdo do processo deliberativo em comissoes e subcomissdes e a abertura que
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esta forma de organizagdo promovera para diferentes grupos de pressdo da sociedade civil, sobre-
tudo corporativos.’’

O relator da Constituinte, Bernardo Cabral, sugeria que apds a promulgagdo da Constituigao
os parlamentares teriam que elaborar setenta e quatro leis ordindrias e trinta e cinco leis comple-
mentares em seis meses. Ele tinha receio de que as elei¢des municipais daquele ano e as presiden-
ciais do ano seguinte impedissem a elaboragdo das novas leis por auséncia de quoérum, ja que os
parlamentares dedicariam mais tempo as suas bases eleitorais que ao Congresso Nacional. Mas
advertia que o mandado de injuncdo e a acdo direta de inconstitucionalidade garantiriam “tudo o
que esta previsto”, ja que qualquer cidadao ou entidade poderia recorrer ao judiciario para reclamar
direitos violados por omissdes inconstitucionais. Os constituintes temiam criar direitos que ndo
seriam cumpridos e por isso previram mecanismos para obrigar sua aplicacdo, como o mandado de
injuncdo e a acdo direta de inconstitucionalidade, e abriram as portas do controle concentrado de

constitucionalidade para outros atores, ndo s6 ao procurador-geral da Republica.®®

O segundo turno da Constituinte foi antecedido por uma apresentacao de vinte e nove mi-
nutos do presidente José Sarney, em cadeia nacional de radio e televisdo, para “dividir responsabi-
lidades com a Na¢ao”. Sarney advertia que o texto constitucional aprovado em primeiro turno tor-
naria o pais “ingovernavel” se ndo fosse corrigido em segundo turno. “Refiro-me, particularmente,
a brutal explosdo de gastos publicos decorrentes de beneficios desejaveis, que todos nds desejaria-
mos atender, mas que infelizmente ndo temos como atender.” A Constitui¢do “ndo pode ser de uma
fac¢do”, disse o presidente. “Este homem estd querendo desviar a atengdo do Pais”, disse o senador
José Richa (PSDB-PR), que mesmo considerando que o projeto poderia ser melhorado, perguntava:
“Agora que ele acordou? Onde ele esteve durante este um ano ¢ meio de Constituinte? Ele estava
empenhado em seu mandato”.?” “Nio temos que falar, temos que votar”, disse Ulysses, sobre o
discurso de Sarney. O texto aprovado em primeiro turno seria votado em bloco, ressalvados os
destaques. Se fosse rejeitado, ndo haveria nova votacao e a Constituinte estaria encerrada, com a

manuten¢do da Constitui¢do vigente de 1967.%

87 Jornal de Brasilia, 16 de julho de 1988.
88 Jornal de Brasilia, 6 de julho de 1988.
8 Jornal da Tarde, 27 de julho de 1988.
% Gazeta Mercantil, 28 de julho de 1988.

95



O governo considerou mobilizar sua base de apoio para rejeitar todo o projeto, zerando a
Constituinte para abrir uma nova negociacao em torno de seus interesses. Mas o discurso do presi-
dente em cadeia nacional ndo foi acompanhado por uma agdo articulada com os militares e as
liderancas parlamentares para mudanca de votos. De resto, naquela altura ja era tarde demais. Ao
entrar no plendrio, Ulysses foi recebido por aplausos e vivas dos constituintes. Era a primeira sina-
liza¢do positiva ao discurso de cem linhas que ele havia preparado para reagir ao pronunciamento
de Sarney na noite anterior. Seu titulo era “A Constitui¢ao cidada”. “A Constitui¢do, com as cor-
re¢des que faremos, sera a guardia da governabilidade”, declarou, sugerindo que ingovernavel era
a fome, a miséria e a ignorancia, que a Constituicdo combateria com justi¢a social. “Esta Consti-
tuicdo terd cheiro de amanha, ndo de mofo”, disse, destacando as mais de trés milhdes de pessoas
que circularam pelo Congresso Nacional durante os dezoito meses de Constituinte, em que trinta e
nove mil emendas foram apresentadas e discutidas. “O povo nos mandou aqui para fazé-la, ndo
para ter medo”, concluiu, colocando em votacdo o texto que em instantes seria aprovado em se-

gundo turno com 403 votos favoraveis, 13 contrarios e 55 abstengdes.”!

Os lideres do Centrdo e parlamentares aliados ao governo atrasaram a votagao dos destaques
ao texto aprovado no segundo turno, esvaziando o plenario para inviabilizar votagdes por falta de
quérum. A estratégia era reabrir negociagdes para retirar direitos trabalhistas que foram destacados
da votagdo em segundo turno. O deputado Roberto Cardoso Alves (PMDB-SP), um dos lideres do
Centrao, admitia que “enquanto eles [os progressistas] ndo cederem em uns dois ou trés pontos”
haveria dificuldades para concluir a votagdo do anteprojeto de Constitui¢do em segundo turno. “A
existéncia de acordo ¢ fundamental para que haja quérum”, advertia José Lourengo, lider do PFL.
Os conservadores precisavam de maioria absoluta (280 votos) para derrubar dispositivos aprovados
no primeiro turno.”?

Os parlamentares se preparavam para examinar os destaques supressivos ao anteprojeto
aprovado em segundo turno quando o ministro Oscar Dias Corréa, do Supremo Tribunal Federal,
surpreendeu a todos afirmando que o texto aprovado pela Constituinte “é excessivamente grande e

altera as relagdes entre os trés poderes, fortalecendo excessivamente o Legislativo”. Estava
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rompido o pacto de siléncio dos ministros do Supremo. Ao sugerir que a Constitui¢do criaria 6nus
excessivos para a Unido ao mesmo tempo em que lhe tiraria receitas, seu discurso foi associado ao
governo. O ministro, entdo ja cotado para substituir Paulo Brossard no Ministério da Justica, con-
siderava que os direitos trabalhistas criavam encargos “que os patroes ndo terdo condi¢des de cum-
prir”. Também apontava como erros graves a retirada de poderes do Supremo Tribunal Federal,
com o deslocamento de competéncias para o Superior Tribunal de Justi¢a, e do Poder Executivo,
com a reforma tributaria, que aumentava o repasse de receitas aos estados e municipios “sem o
repasse das correspondentes responsabilidades”.”?

As previsdes apocalipticas de Dias Corréa contrastavam com o otimismo moderado de ou-
tros ministros. Célio Borja avaliava que a Constituinte “foi um processo extraordinariamente
aberto, cujo resultado reflete a sociedade brasileira”, reconhecia erros “técnicos e de linguagem”,
mas acreditava na falta de arrogancia do texto, “tanto que admite ter seu resultado revisto em cinco
anos”.* Sydney Sanches considerava que o texto votado em segundo turno “contém certos avan-
cos, alguns timidos, no que respeita a autonomia politica, administrativa e or¢amentaria do Poder
Judiciario”, suas maiores bandeiras.”®> O presidente do Supremo, ministro Rafael Mayer, declarou
que a nova Constitui¢do continha avangos sociais que ndo representavam “nada de tdo exagerado
que pde em perigo o Pais”. Rafael Mayer também considerava que as mudancas no Poder Judiciario
tinham “certa profundidade”, mas que “nao foi alcangado o patamar ideal” para sua modernizagao.
O Supremo teve sua estrutura preservada, mantendo uma “importancia consideravel no sentido de
aplicar e dar eficacia a nova Constituigdo”.”

Nas tltimas semanas da Constituinte, os parlamentares passaram a apostar na revisao cons-
titucional prevista para 1993 como oportunidade para reverter derrotas e aprofundar conquistas. O
deputado José Genoino, a esquerda, pretendia “alterar o texto da reforma agraria, acabar com a
tutela militar e modificar o Poder Judicidrio, que ficou praticamente intocével”. O deputado Delfim
Netto, a direita, esperava rever os dispositivos da ordem econdmica. “Com mais lucidez, daqui a

cinco anos, vamos nos sentar e passar uma borracha em todas essas bobagens”, disse.”” Quando o

novo texto foi aprovado em segundo turno, Sarney declarou que seria seu primeiro servidor, um
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escravo da nova lei.”® Mas politicos, empresarios € juristas conservadores passaram a sugerir que
os direitos da nova Constitui¢do careciam de leis ordindrias e complementares para ser aplicados.
Os constituintes logo reagiram lembrando que “as normas definidoras dos direitos e garantias fun-
damentais tém aplicagdo imediata”, segundo Fernando Henrique Cardoso. Os lideres da Consti-
tuinte defendiam que os novos direitos eram autoaplicaveis com base nesse dispositivo.

Mas a Constituicdo ¢ um projeto em permanente disputa e os conservadores poderiam ter
sinceras duvidas sobre como interpretar o novo texto, ou restringi-lo deliberadamente pela via in-

terpretativa.”

O governo se antecipou, reformando o regimento do Servigo Nacional de Informacgdes antes
da promulgacdo da nova Constituigdo. O SNI fixou limites para o habeas data, mecanismo que a
nova ordem previu para permitir que os cidadaos pudessem requisitar informagdes suas armazena-
das nos arquivos de 6rgaos publicos e privados. O governo entendia que o habeas data s6 poderia
entrar em vigor quando fosse regulamentado e que o SNI poderia se recusar a fornecer informagdes
que comprometessem a seguranca nacional. Era o caso de dados sobre pessoas presas ou desapa-
recidas pelo regime militar.!° O consultor-geral da Republica, Saulo Ramos, apresentou parecer,
aprovado por Sarney, eximindo o SNI do dever de abrir seus registros para qualquer pessoa.!?!

O sigilo do SNI era parte do “entulho autoritario” que ndo fora removido no processo de
transicao politica. “A legislagdo concernente ao SNI, editada sob a vigéncia de anterior ordena-
mento constitucional”, dizia o parecer de Saulo Ramos, “consagrou norma de sigilo, fundada no
carater indisponivel da seguranca do Estado, objetivando tornar inacessiveis as informagdes na-
quele 6rgdo existentes, cuja vedacao possa afetar a seguranga da sociedade e do Estado.” A reacao
parlamentar foi de perplexidade. A deputada Beth Azize (PSDB-AM) disse que, com o fim da
Constituinte, “o consultor Saulo Ramos, convocado por seu presidente, abre os trabalhos da pros-
tituinte”. “Ja pensou se tudo o que estd escrito na nova Constituicdo vai depender de um parecer

do Saulo?”, questionou.!?
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Enquanto o governo neutralizava o acesso a informagdes oficiais pela via juridica, o general
Ivan de Souza Mendes, ministro-chefe do SNI, encaminhava um “arquivo paralelo”, contendo in-
formagdes sigilosas, para o Centro de Informagdes do Exército (CEIEX), 6rgao que os militares
consideravam imune ao habeas data. A Operacao Delta, como foi batizada pelos membros do SNI,
funcionava desde que as comissdes teméticas tinham aprovado o habeas data.! Assim, uma se-
mana apos a promulgacdo da nova Constitui¢do, o mesmo general Mendes tranquilamente anun-
ciou que o SNI estava de portas abertas para receber requerimentos de cidadaos interessados em
saber o que diziam seus arquivos. “O SNI vai cumprir plenamente a Constitui¢do”, sugeriu, ressal-
tando que o 6rgdo atenderia todos os requerimentos, menos os pedidos para “fornecer informagdes
que possam ameagar a seguranca do Estado” e de parentes de pessoas mortas ou desaparecidas
durante o regime militar. “Quem morreu, estd morto. Desaparecimento ¢ problema da politica e
ndo meu”, disse.! “Vocés precisam entender que nos ja estamos em outra”, completou.!%
O governo e os conservadores consideravam os novos direitos trabalhistas “beneficios” que
ndo seriam autoaplicaveis. Era o caso da licenga-maternidade de 120 dias, licenca-paternidade e a
maioria dos direitos previdenciarios.!® O presidente do Tribunal Superior do Trabalho, ministro
Marcelo Pimentel, também ndo poupou criticas a nova Constitui¢ao. “Quanto mais estudo a Cons-
tituicdo, mais me convengo da sua precariedade”, disse, sugerindo que ela ndo fora feita para durar.
Segundo ele, melhor seria ter partido de um texto-base. “A Carta ndo serd duradoura e isto os
proprios constituintes previram, ao estipular o prazo de cinco anos para a sua revisdo”, concluiu.!?’
Ministros do Tribunal Federal de Recursos chegaram a sugerir a suspensao da vigéncia da Consti-
tuicdo por dois anos, ao menos, “para corrigir graves defeitos do texto constitucional” que estariam
tornando o pais ingovernavel e elaborar a legislagdo complementar necessaria para sua aplica-
¢io. 108
Saulo Ramos disse que o tabelamento de juros reais em 12% aprovado pela Constituinte
ndo era autoaplicavel e que nada mudaria no mercado financeiro enquanto o Congresso nao apro-

vasse uma lei complementar para definir exatamente o que significava “juro real” e uma lei ordi-

naria estabelecendo as penalidades aplicaveis as institui¢des que descumprissem o dispositivo
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constitucional. Tal opinido ja constava do parecer de que o mesmo Saulo Ramos fora incumbido
pelo presidente da Republica. Aprovado por José Sarney, o parecer fora impugnado pelo PDT, mas
o Supremo decidira a liminar da Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 4 por uma apertada mai-
oria de seis a cinco em favor do governo. Assim, o entendimento de Saulo Ramos tinha forga
normativa, devendo ser observado por todos os bancos oficiais, incluindo o Banco Central, que
encaminharia a orientagdo aos bancos privados.!?”

Saulo Ramos era um dos conselheiros do presidente nas criticas aos trabalhos dos consti-
tuintes. Quando a Constituicdo foi aprovada, Saulo continuava resistindo aos dispositivos consti-
tucionais, que, segundo seu argumento, ndo poderiam ser aplicados por falta de regulamentacao.
Ele considerava que apenas 79 artigos poderiam vigorar imediatamente e outros 242 necessitariam
de lei ordinaria ou complementar para serem obedecidos. Os novos dispositivos sobre greve, por
exemplo, exigiriam lei complementar para estabelecer seus limites. Enquanto isso os trabalhadores
deveriam seguir as regras da Constituicao anterior. O relator da Constituinte, Bernardo Cabral, a
exemplo de seus lideres, entendia que os dispositivos da nova Constituicdo, como a ampliacao do
direito de greve, eram autoaplicaveis, ndo se podendo falar na prevaléncia de dispositivos da Cons-
titui¢do anterior sobre a nova.''*

Para o senador Jarbas Passarinho, lider do PDS, o que havia era “um choque entre a inércia
da tradigdo e os ventos renovadores”. O senador Fernando Henrique Cardoso, lider do PSDB, con-
siderava que o problema ndo existia. “Estdo querendo tirar no tapetdo o que foi aprovado a luz do
dia”, disse.!!! “Parece-me estranho que ainda nem promulgada a Constitui¢do as forgas reaciona-
rias comecem a criar condi¢des para dificultar a sua vigéncia.”!'? “O paragrafo 1° do artigo 4° é
bem claro quando diz que os direitos individuais tém aplicagdo imediata”, ressaltava Nelson Jobim.
“No mandado de injun¢do, por exemplo, o que pode acontecer ¢ a inexisténcia do que ndés em
direito chamamos de rito. Nesse caso, enquanto ndo vier uma lei, adota-se o rito do mandado de
seguranca, que ja existe”, concluiu.'!'?

Mas o mandado de injungao, ainda antes de promulgada a nova Constituicdo, criava incer-

tezas entre os juizes. O presidente do Tribunal Federal de Recursos, 6rgao que seria substituido

199 Circular do Banco Central, n° 1.365, de 6 de outubro de 1988.
10 Jornal da Tarde, 10 de setembro de 1988.

" Jornal da Tarde, 21 de setembro de 1988.

"2 Gazeta Mercantil, 26 de setembro de 1988.

13 Jornal do Brasil, 22 de setembro de 1988.
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pelo Superior Tribunal de Justica, ministro Evandro Gueiros Leite, disse que a inexisténcia de uma
lei processual regulamentando o novo dispositivo poderia dificultar sua aplicag¢do. Os constituintes
criaram o mandado de injungdo como mecanismo de defesa contra possiveis vacuos legais que
deixassem os novos direitos desassistidos. A omissdo legislativa poderia ser sanada pelo poder
judiciario. “Mas como?”, perguntavam-se os juizes. A auséncia de regulamenta¢do poderia esva-
ziar o mecanismo criado para garantir direitos na auséncia de legislagdo. Uma alternativa era re-
correr aos procedimentos do mandado de segurancga, como Gueiros Leite sugeria, mas o que preo-
cupava os juizes era a enxurrada de novas acdes que poderiam ser apresentadas. “Cabera aos juizes
decidir se as normas se aplicam ou ndo”, ressaltou Leite.!!*

O ministro Francisco Rezek admitia que o Supremo ndo sabia como aplicar o mandado de
injuncdo e considerava que ele ndo era “autoaplicavel e provavelmente acabara exigindo que um
primeiro mandado de injuncao seja interposto para assegurar a regulamentacao do proprio principio
do mandado de injunc¢ao”. Célio Borja acreditava que os mandados seriam recebidos pelo tribunal,
mas indeferidos se tratassem de dispositivos que dependiam de lei complementar, como o tabela-
mento de juros em 12% ao ano. Moreira Alves reconhecia que as lacunas surgidas entre a promul-
gacdo da nova Constituicdo e sua regulamentacdo poderiam inviabilizar os novos direitos, mas
considerava que eles s6 poderiam ser aplicados depois de regulamentados e que caberia a jurispru-
déncia do Supremo corrigir as imperfei¢des do novo texto.!!>

O ministro Oscar Dias Corréa voltou a criticar a nova Constitui¢do dias antes de sua pro-
mulgacdo, admitindo que talvez ela “nunca” fosse integralmente aplicada, porque muitos de seus
dispositivos nunca teriam leis complementares. Seu pessimismo se confundia com o pouco apreco
que tinha pelo novo texto constitucional, contrastando com a euforia dos lideres constituintes que
contavam os dias para sua promulgacdo. “Tenho 50 anos de vida publica e ja vi as melhores leis
serem elaboradas e nunca aplicadas”, disse. “Nao vou me iludir com a simples promulgacao desse
texto constitucional, que, por mais importante que seja, ndo mudara o Brasil da noite para o dia”,
concluiu.!'® Mas se comprometeu a cumprir o novo texto. “Eu disse coisas bem piores da Consti-

tuicdo de 1967, cheguei a escrever um livro contra ela, mas nao deixei de cumpri-la”, disse. “E da

14 0O Estado de Sdo Paulo, 7 de setembro de 1988.
15 0 Globo e Jornal de Brasilia, 20 de setembro de 1988.
116 Jornal de Brasilia, 21 de setembro de 1988.

101



mesma maneira que me senti no dever de criticar a atual, me sinto agora na obriga¢do de obedecé-
la”, concluiu.'!’

Outros ministros conservadores eram otimistas moderados, acreditando que a interpretagao
constitucional poderia corrigir as mas escolhas. Um més antes da promulgacdo da nova Constitui-
¢do, o ministro Djaci Falcdo, do Supremo Tribunal Federal, em conferéncia sobre “O Poder Judi-
ciario ¢ a nova carta constitucional”, enfatizou a “boa doutrina da limita¢do do exercicio da auto-
ridade, da autolimita¢do dos poderes do Estado” e a expansdo dos poderes e prerrogativas do judi-
ciario. Falcdo lembrava que o Supremo tinha sido favoravel a “permanéncia da regra” que conferia
“atribuicdo exclusiva do procurador-geral da Republica” para propor agdes diretas de inconstituci-
onalidade. Mas como a Constituinte seguiu por outro caminho, o ministro argumentou “que em
face de tamanha amplia¢do, somente com a aplicagdo do texto teremos oportunidade de verificar
sua conveniéncia, em termos altos, ou seja, do interesse ptblico”.!'® Os ministros se reuniram com
dirigentes dos tribunais estaduais, a portas fechadas, para orientar a aplicagdo dos novos dispositi-
vos constitucionais, decidindo o que teria ou nio aplicagdo imediata.!!”

Os ministros do Supremo que se manifestaram sobre a nova Constituicdo no fim da Cons-
tituinte se dividiam entre pessimistas e otimistas moderados. Uma parte deles temia pela governa-
bilidade do pais, pelos custos dos novos direitos e pelas incertezas sobre como aplicar dispositivos
inovadores como o mandado de injun¢do e o habeas data. Outra parte saudava os direitos sociais e
a abertura do controle de constitucionalidade para novas entidades. O que eles tinham em comum
era a percep¢ao de continuidade da transi¢do politica. A manutencao da estrutura institucional dos
poderes instituidos era parte da estratégia dos conservadores para assegurar o gradualismo da tran-
si¢do, mediante uma Constituinte que néo extrapolaria os limites de uma revisdo constitucional.!?°
Nao haveria vacuo juridico. Os novos direitos poderiam esperar, enquanto o Supremo decidia ndo
decidir, para ndo se comprometer com uma nova jurisprudéncia. Os ministros preferiram ganhar
tempo, bloqueando o acesso ao controle de constitucionalidade, remetendo inova¢des como o man-
dado de injuncdo e o habeas data para outros tribunais, enquanto os juristas se decidiam pela auto-
aplicabilidade dos novos direitos e os parlamentares elaboravam legislagdes complementares a

nova Constitui¢ao.

"7 Jornal do Brasil, 22 de setembro de 1988.
118 Falcdo, 1988, p. 3-4.

19 Correio Braziliense, 4 de outubro de 1988.
120 K oerner e Freitas, 2013.
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A resisténcia

O Supremo neutralizou aspectos da nova Constitui¢do na longa constituinte.! Uma Consti-
tuicdo nova para um Supremo antigo. Era natural que os ministros resistissem ao novo texto cons-
titucional. A renovacdo de sua composi¢do foi determinante para que o Supremo expandisse 0s
limites de sua atuagdo. O tribunal passou por um periodo de hesitagdo nos dois primeiros anos da
nova Constitui¢do, decidindo apenas liminarmente as agdes diretas, muitas vezes sem resolucdo de
mérito, sem comprometer sua jurisprudéncia futura. Mas quando passou a decidir o mérito das
questdes constitucionais, promoveu interpretacdes retrospectivas, recorrendo a sua propria juris-
prudéncia para restringir o alcance da nova ordem juridica.

Os constituintes estavam cientes de que os novos direitos deveriam ser interpretados por
um Supremo renovado. “Nao implantaremos uma Constitui¢do que gere direitos novos e limite
direitos antigos, se ndo mudarmos fundamentalmente a estrutura do Supremo Tribunal Federal”,
sugeriu Plinio de Arruda Sampaio (PT-SP), relator da Subcomissao de Poder Judicidrio e Ministé-
rio Publico. “Do contrario, acontecera com a nova Constitui¢do o que aconteceu com a de 46: seus
mais belos propdsitos ficaram no papel, porque ndo houve uma agao jurisdicional nem um tribunal
para exigir dos Poderes a pratica daquilo que a Constituigdo ordenava”, disse.?> Arruda Sampaio
voltaria a se manifestar, agora no plenario da Constituinte: “Se o Supremo ndo for modificado, as
outras modifica¢des introduzidas no texto terdo efeitos muito pequenos. S6 os tribunais ¢ que irdo
fazer valer os direitos que V. Exas. estdo concedendo ao povo. Mas ndo esse Supremo Tribunal
Federal que esta ai, porque esse esta ja esclerosado na sua estrutura tradicional, que ndo ¢ conve-
niente para um Brasil novo”.?

Aquilo que os ministros do Supremo “fazem em noventa por cento do tempo”, disse o ju-
rista José Lamartine Corréa de Oliveira, ao ser ouvido por aquela Subcomissdo, “¢ julgar recursos
extraordinarios, que s6 raramente ocupam matéria constitucional”. “Sua sensibilidade profissional

estd voltada para o julgamento das questdes ordindrias”, e ndo para a guarda da Constitui¢do,

'O termo ¢ utilizado por Claudio Couto (1998) com outros propésitos. Aqui longa constituinte ¢ utilizada como um
periodo de incertezas sobre a efetividade dos novos direitos, caracterizado por uma agenda de reformas liberalizantes
que compreendeu os governos Fernando Collor de Mello e Itamar Franco e o primeiro governo Fernando Henrique
Cardoso.

2 Atas da Comissdo de Organizagdo dos Poderes da Assembleia Nacional Constituinte, p. 94.

3 Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, 7 de abril de 1988, p. 9067.
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“porque o Supremo funciona quase sempre como um Tribunal uniformizador de jurisprudéncia e
como um Tribunal julgador da violagdo de leis federais™, concluiu.*

A uniformizag¢ao das leis federais tornou-se atribui¢ao do Superior Tribunal de Justica, mas
a Constituinte atribuiu a funcdo de guarda da Constitui¢do ao Supremo, sem, contudo, alterar sua
estrutura e composi¢do. “O Constituinte de 1988 tomou, sem maior debate politico, a decisdo grave
de manter como integrantes do STF todos os Ministros que haviam sido investidos no Tribunal
pelos governos anteriores”, disse Luis Roberto Barroso, uma década depois.’ “Vale dizer: sem
embargo da inegavel virtude pessoal e intelectual de muitos dos juizes que 14 tinham assento, a
corte constitucional brasileira, encarregada de interpretar a nova Carta, era composta de juristas
cuja nomeagdo era lancada a crédito do regime militar”, acrescentou. “Sem dever o seu titulo de
investidura a nova ordem, e sem compromisso politico com a transformacao institucional que se
operara no Pais, a Corte reeditou burocraticamente parte da jurisprudéncia anterior, bem como
alimentou inequivoca ma vontade para com algumas inovagdes”, concluiu. O ministro Célio Borja,
anos depois de deixar o tribunal, confessou que o tribunal que recebera a nova Constituicao era

apegado a legisla¢do anterior e por vezes opunha sua jurisprudéncia ao novo texto constitucional .’

O Supremo que recebeu a Constituicdo de 1988 era uma marca da transicao politica. Presi-
dido por Néri da Silveira, era formado por Rafael Mayer, Djaci Falcao, Moreira Alves, Oscar Cor-
réa, Aldir Passarinho, Francisco Rezek, Sydney Sanches, Octavio Gallotti, Carlos Madeira e Célio
Borja, além do proprio presidente.

A corte Néri da Silveira era composta por ministros indicados pelos presidentes Castelo
Branco, Ernesto Geisel, Jodo Figueiredo e José Sarney, nenhum deles eleito diretamente. Uma
nova Constituigdo foi recebida por um tribunal antigo, que devia sua composi¢@o ao regime ante-
rior. Em outras palavras, seria aplicada por uma elite que resistiu a abertura que a Constituinte
representou.’

A pauta do Supremo durante a presidéncia de Néri da Silveira foi dominada por insatisfa-

¢oes sociais com os planos econdmicos que tentavam conter a escalada da inflagdo. O tribunal

4 Atas da Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico da Assembleia Nacional Constituinte, p. 116.
5 Barroso, 2001, p. 24.

® Fontainha, 2015b, p. 84-85.

7 A discusséo dos paragrafos seguintes baseia-se em Silva, 2016, p. 193-220.
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atuou como fiador das politicas economicas do governo central, defendendo pragmaticamente me-
didas economicas que pretendiam equilibrar as contas publicas. As principais agdes diretas de in-
constitucionalidade foram movidas por confederacdes sindicais e associa¢des de classe, como o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Contestavam a politica de pregos, a altera-
¢do da cobranca dos tributos financiadores do seguro-desemprego, a institui¢do de tributo sobre o
lucro de empresas, a atualizacdo dos valores monetarios dos contratos imobilidrios, a proibi¢ao de
concessao de liminares contra o Plano Collor, entre outras medidas economicas. O Supremo deci-
diu em favor do governo na maior parte dessas demandas, avalizando um conjunto de medidas que
ignoravam elementos centrais da nova ordem constitucional. (Silva, 2016, p. 207-8)

Nos primeiros meses de seu governo, Collor instituiu o chamado Plano Collor, um pacote
econdmico que alterava a moeda e bloqueava valores de poupangas e contas correntes. A Ordem
dos Advogados do Brasil propos Acao Direta de Inconstitucionalidade (n. 272) contra as Medidas
Provisérias n. 181, de 17 de abril de 1990, e n. 182, de 23 de abril de 1990, que impediam o poder
judiciario de conceder liminar contra o pacote econdmico. A OAB entendia que elas restringiam
direitos fundamentais e violavam a separacdo de poderes. O ministro Aldir Passarinho, relator da
acdo, acompanhado pela maioria do tribunal, indeferiu o pedido liminar, permitindo que o plano
econdmico produzisse seus efeitos. O tribunal adotou postura restritiva dos requisitos para conces-
sdo de liminares, entendendo que a ofensa a direitos fundamentais nao era suficiente para justificar
a relevancia e urgéncia do pedido. Outras agdes diretas contra o Plano Collor tiveram o mesmo
resultado. A manifestagdo do ministro Sydney Sanches no julgamento de mérito da ADI n. 223
expressava a posicao da maioria de seus colegas: “Pode um Juiz da Suprema Corte preocupar-se
com aspectos politicos levados em consideracdo na elaboragdo das leis, incluidas as medidas pro-
visorias? Penso que pode e deve”, afirmou. “Diante desse quadro, pergunto a mim mesmo: qual o
mal maior? Permitir expressamente as medidas liminares que pordo por terra um plano politico-
econdmico, que, se tem as imperfei¢des proprias da elaboracdo humana, ndo deixa de ter o nobre
propdsito de tentar um retorno a estabilidade econdmica e social € um recomeco de desenvolvi-
mento? Ou tolerar, temporariamente, que essas medidas ndo sejam permitidas, ao menos enquanto
se desconhecem os efeitos do plano, se vier a ser aprovado pelo Congresso Nacional?”, questionou.
A retorica do ministro ndo deixava davidas. O Supremo estava comprometido com iniciativas de
modernizacdo do Estado e com o equilibrio das contas publicas, mesmo que para isso tivesse que

resistir a nova Constitui¢ao restringindo direitos fundamentais.
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O periodo foi marcado pela resisténcia de governadores, organizacgdes da sociedade civil e
do procurador-geral da Republica contra as recém-elaboradas constitui¢des estaduais, provocando
o Supremo a prolongar o processo constituinte estadual. Nos conflitos judiciais entre governadores
e assembleias legislativas, por outro lado, o Supremo suspendeu iniciativas normativas que gera-
vam novos encargos estaduais. Na ADI n. 18, por exemplo, proposta em 1989 pelo entdo governa-
dor de Alagoas Fernando Collor de Mello, o Supremo atendeu por unanimidade o pedido para que
fosse declarada a inconstitucionalidade de dispositivos da Constituicao estadual que conferiam es-
tabilidade aos servidores publicos. O Supremo decidia sobre as contestagdes sociais a planos
econdmicos e as disputas regionais entre governadores e assembleias legislativas refor¢ando as
iniciativas de reforma do Estado e equilibrio fiscal, promovendo uma leitura flexivel dos critérios
para concessao de medidas liminares, referendando iniciativas de ajuste fiscal e reforma do Estado,
ora negando, ora concedendo medidas cautelares, a depender do pedido.

O ministro Septlveda Pertence, no julgamento liminar da ADI 157, ajuizada em dezembro
de 1989, defendeu a conveniéncia politica como critério para flexibilizar os requisitos tradicionais
para concessdo de medidas liminares. “Senhor Presidente, cada vez mais me inclino a que este
provimento cautelar de a¢do direta se deve ir libertando dos requisitos ordinarios dos provimentos
cautelares, das célebres e batidas exigéncias do fumus boni iuris e do periculum in mora”, sugeriu,
“para situar-se num juizo politico de alta conveniéncia, compativel com a natureza politica do pro-
cesso principal, de controle abstrato de constitucionalidade das leis.” A ADI 157 foi movida pelo
procurador-geral da Republica contra dispositivos da Constituicdo amazonense que aumentava de
quatorze para vinte ¢ um o nimero de desembargadores do Tribunal de Justica do Amazonas. O
relator, ministro Paulo Brossard, deferiu a liminar, revelando critérios de conveniéncia politica
utilizados no caso: “No ano passado, 1988, ao Tribunal de Justica do Amazonas foram distribuidos
1.272 processos administrativos e judiciais, entre os treze desembargadores que o compdem, ex-
cluido o seu Presidente. Significa isto que cada desembargador julgou 75 processos por ano, 7 por
meés”, disse. “Nao obstante, a Assembleia elevou o numero de Desembargadores para vinte e um.
A inconveniéncia do aumento decretado e sua desnecessidade sdo manifestas”, concluiu.

O Supremo foi o fiador judicial de iniciativas de reforma do Estado durante a longa consti-
tuinte. Os ministros eram sensiveis as iniciativas de impugnacao de dispositivos das constitui¢cdes
estaduais que conferiam novas despesas publicas. O tribunal se distanciou dos requisitos tradicio-

nais para concessdo de liminares, utilizando critérios de conveniéncia politica para proteger os
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planos econdmicos e suspender normas que elevavam os gastos publicos. Os ministros adotavam
critérios rigidos para bloquear iniciativas contra normas federais e flexiveis para suspender normas
estaduais. Os discursos de austeridade penetravam os juizos de conveniéncia politica do Supremo
beneficiando a administragdo publica federal e regional.

Septlveda Pertence sugere que os ministros se dividiam entre “principistas” e “consequen-
cialistas” nos julgamentos dos planos econdmicos nos primeiros anos da nova Constitui¢do. Para
os consequencialistas, “as proje¢des das consequéncias econdmicas sdo sempre levadas pelo go-
verno em termos de ‘beira de faléncia’”. Ja os principistas “ndo se prendem, pelo menos primaria-
mente, a consequéncia econdmica e financeira para decidir”. Pertence admite que “tendia mais ao
principialismo, mas, muitas vezes, consciente e angustiado também pelas consequéncias”.® Os mi-
nistros assumiam critérios consequencialistas para decidir em favor dos governos estaduais e fede-
ral, identificando possiveis prejuizos aos cofres publicos como principal critério para deferir ou
indeferir medidas cautelares em agdes de controle abstrato de constitucionalidade, mesmo que em
prejuizo de direitos fundamentais.

O desacordo entre direitos fundamentais e argumentos consequencialistas foi expresso por
Sepulveda Pertence no julgamento liminar da ADI 144, em novembro de 1989, que opds “o estado
calamitoso das finangas publicas” do Rio Grande do Norte ao “atraso sistematico de vencimentos”
dos servidores estaduais: “Quanto ao periculum in mora, Senhor Presidente, se a ele tiver que che-
gar, ¢ impossivel desconhecer o estado calamitoso das finangas publicas brasileiras”, sugeriu.
“Também ndo me vejo autorizado, porém, sobretudo em termos de medida cautelar, a desconhecer
o perigo do outro lado e autorizar que tentativas de reequilibrio das finangas se fagam exatamente
na base do atraso sistematico de vencimentos, que ja sio pagos, hoje neste pais, com sensivel de-
fasagem, em relacdo a desvalorizagdo ocorrente nos dias contados desde a sua ultima fixagdo”,
concluiu. A maioria do Supremo defendia o equilibrio das finangas publicas como argumento su-

perior nos casos em que o discurso de austeridade surgia como reivindicagdo governista.

O periodo Néri da Silveira durou apenas dois anos porque cinco novos ministros ingressa-
ram no tribunal entre 1988 e 1990, indicados por Jos¢ Sarney: Paulo Brossard, Sepulveda Pertence,

Celso de Mello, Marco Aurélio e Carlos Velloso. Dali até o fim da longa constituinte, entre 1991

8 Fontainha, 2015c¢, p. 101.
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e 1997, apenas trés novos ministros ingressariam no tribunal: Ilmar Galvao, Francisco Rezek e
Mauricio Corréa.

O Supremo conservou, durante esse periodo, uma maioria de ministros indicados por pre-
sidentes ndo eleitos diretamente. Durante os primeiros anos da nova Constitui¢do adotou uma pos-
tura formalista sobre os limites de sua atuagdo, autorrestringindo sua tarefa de conferir interpreta-
cdo substantiva a Constitui¢do. O tribunal também promoveu interpretagdo retrospectiva, evitando
criagdes jurisprudenciais e limitando a leitura da nova Constitui¢do a construcdes jurisprudenciais
de composigdes anteriores.” Septlveda Pertence revelou, no julgamento da ADI 123, que a inter-
pretacdo retrospectiva consistia “em amoldar-se a Constituicdo nova aos assentamentos da ordem
constitucional pretérita, de modo a que, ndo obstante a mudanga, tudo continue exatamente como
era”. O Supremo se posicionou como tribunal da federacdo, que devia favorecer a modernizacao
das administragdes estaduais, fixando limites para iniciativas do poder legislativo estadual e inva-
lidando dispositivos das constitui¢cdes estaduais que elevavam os gastos publicos.

Os primeiros anos da década de 1990 foram marcados pelo fracasso de diferentes planos
econdmicos, um processo de impedimento do presidente da Republica, o desafio de estabilizar a
moeda e consolidar as novas instituicdes democraticas. A maioria das decisdes do tribunal, nos
dois primeiros anos, foi provisoria, apreciando pedidos liminares. Se, por um lado, o tribunal en-
tendia que as decisdes liminares deveriam seguir critérios de conveniéncia politica para preservar
as contas publicas, mesmo que contrariando a nova ordem juridica, por outro o siléncio sobre o
mérito era uma forma de o tribunal ndo condicionar sua propria atuagao futura. O Supremo decidia,
mas nao firmava jurisprudéncia. A emergéncia da nova ordem constitucional inaugurava um peri-
odo de incertezas em relagdo a aplicabilidade do novo texto constitucional. A prudéncia era uma
forma de manipular os tempos da transicdo. S6 no inicio dos anos 1990 as decisdes definitivas
ganharam vulto, ainda que o niimero de decisdes liminares permanecesse elevado. O tribunal de-
veria dar respostas juridicas definitivas as decisdes provisoriamente tomadas em termos de conve-
niéncia politica.

O Supremo deveria construir a nova ordem, vinculando a sua atuagdo futura, ou reproduzir
a sua jurisprudéncia para seguir os passos tomados no regime anterior. Essa ndo era uma escolha
juridica. O tribunal deveria escolher entre a Constitui¢do e a propria jurisprudéncia como parametro

para decidir as agdes de controle de constitucionalidade. Prevaleceu a jurisprudéncia construida no

® A discusséo dos paragrafos seguintes baseia-se em Silva, 2016, p. 234-260.
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periodo autoritario, muitas vezes contra a propria Constituicdo. A interpretagdo retrospectiva ca-
minhou ao lado de um rigoroso formalismo processual, que permitiu aos ministros extinguir sem
julgamento de mérito acdes sobre dispositivos inovadores do texto constitucional. O tribunal evi-
tou, sempre que pdde, responder sobre questdes que sua jurisprudéncia desconhecia. Os partidos
politicos de oposicao e as organizacdes de classe desafiavam a jurisprudéncia do Supremo, que
recorria ao formalismo processual para permanecer em siléncio.

O Supremo limitou o alcance de sua propria atuacdo restringindo o acesso de determinados
atores politicos, aplicando seletivamente os ritos processuais ¢ manipulando estrategicamente o
tempo dos processos. O controle abstrato de constitucionalidade servia para examinar leis e atos
normativos, mas os ministros logo o restringiram as leis e atos normativos com forg¢a de lei. Os
demais atos normativos deveriam ser submetidos a outras formas de controle, que ndo o concen-
trado, e por isso ndo deveriam ser admitidos. O tribunal, por esse raciocinio, extinguiu sem resolu-
cdo de mérito acdes que pretendiam invalidar atos de execugdo material, sem forca de lei. As pri-
meiras decisoes, ainda no periodo Néri da Silveira, ndo fixaram um conceito de “ato normativo
com for¢a de lei”, como no julgamento da ADI 11, que apenas definiu que o dispositivo impugnado
ndo possuia forca de lei. O Supremo foi limitando, pouco a pouco, o conceito, como quando Celso
de Mello afirmou, na ADI 203, que “Nao se tipificam como normativos os atos estatais desvestidos
de abstracdo, generalidade e impessoalidade”.

Muitas a¢des foram extintas por este argumento nos primeiros anos da década de 1990.
Algumas delas, no entanto, impugnavam dispositivos que inovavam a ordem juridica e por isso
tinham forca de lei. Era o caso da ADI 561, ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores contra o De-
creton. 177, de 17 de julho de 1991, que usurpava a competéncia privativa do Congresso Nacional
para legislar sobre telecomunicagdes. O relator, ministro Celso de Mello, entendeu que os disposi-
tivos impugnados ndo inovavam na ordem juridica e por isso ndo tinham forca de lei. Celso de
Mello considerou que “crises de legalidade, que irrompem no ambito do sistema de direito positivo,
caracterizadas pela inobservancia, por parte da autoridade administrativa, do seu dever juridico de
subordinacdo normativa a lei, revelam-se, por sua natureza mesma, insuscetiveis de controle juris-
dicional concentrado, cuja finalidade exclusiva restringe-o, tdo somente, a afericdo de situagdes
configuradoras de inconstitucionalidade direta, imediata e frontal”.

Sepulveda Pertence pediu vista dos autos e s6 os devolveu quatro anos depois, em 1995,

entendendo que os dispositivos impugnados possuiam, sim, for¢a de lei. A divergéncia inaugurada
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por Sepulveda Pertence foi seguida por Mauricio Corréa, que afirmou: “Ora, se este decreto tem a
sua composicao mista, ou seja, a0 mesmo tempo que regulamenta lei, cria mecanismos autonomos,
creio ndo vir ao caso. E preciso extrair dele, na parte de sua autonomia, se o contetido impugnado
criou norma estranha a lei, se enfim contrariou e extrapolou a lei ordindria, violando a Constitui¢do
de 88. Pouco importa que a Constitui¢ao atual tenha recepcionado o Codigo Brasileiro de Teleco-
municacdes. O importante € saber se tal decreto legislou, e me parece que sim”. A ADI 561 deveria
ter seu mérito examinado, mas o proprio Pertence observou que a Emenda Constitucional n. 8, de
15 de agosto de 1995, que acabava de ser aprovada, quebrava o monopolio estatal sobre os servicos
de telecomunicagdes, prejudicando a discussdo de mérito da agdo. Enquanto a propria emenda n.
8/1995 revelava que a questdo de fundo era constitucional, a ADI 561 seria extinta ndo pela inapli-
cabilidade do controle abstrato de constitucionalidade, mas pela perda de objeto da agdo. Os votos
de Sepulveda Pertence e Mauricio Corréa, no entanto, revelam como o tribunal levava ao limite o
formalismo processual para deixar de examinar questdes que desafiavam o siléncio de sua juris-
prudéncia.

A ADI 1253 ¢ outro caso. A a¢ado foi proposta pela Confederacdo Nacional das Profissdes
Liberais contra o Decreto 982, de 12 de novembro de 1993, que incluia contabilistas entre as pes-
soas que deveriam ser investigadas pela Receita Federal por ilicitos contra a ordem tributéria. A
autora, por um lado, argumentava que o decreto violava o devido processo legal, constrangendo o
exercicio legal da profissdo de contabilista. A Advocacia Geral da Unido, por outro lado, defendia
que o dispositivo impugnado ndo inovava na ordem juridica, apenas regulamentava leis previa-
mente existentes. A controvérsia, portanto, era constitucional, mas nao foi suficiente para superar
o formalismo processual do tribunal. O relator da a¢do, ministro Carlos Velloso, entendeu que o
Decreto consistia em “pura regulamentacdo de atos que os agentes fiscais deveriam praticar” e
votou pela extingdo do processo sem exame de mérito, sendo acompanhado pela maioria de seus
pares. Mauricio Corréa divergiu por entender que se tratava, “evidentemente, de um decreto iso-
lado, que ndo visa regulamentar uma lei”. O ministro foi acompanhado por Ilmar Galvao, Sydney
Sanches e Sepulveda Pertence. De acordo com este tltimo, “A norma teria natureza regulamentar,
se o decreto se cingisse a concretizar, a minudenciar obrigagao imposta ao funcionario ptblico por
lei”, mas o Decreto “estabeleceu foi todo um mecanismo de viabiliza¢do da repressdao penal de
determinados fatos, incumbindo-se especificamente e primariamente os agentes de fiscalizacao de

encaminha-los aos 6rgaos do aparelho penal”.
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O Supremo também utilizou o formalismo processual como recurso para restringir o exame
de agdes diretas que contestavam a constitucionalidade de medidas provisorias. Estas, na época,
tinham validade de trinta dias, periodo inferior ao das agdes diretas, mesmo quando examinadas
em rito sumarissimo. Os planos econdmicos eram editados em sucessivas medidas provisorias, com
idéntico teor, renovando a validade das iniciativas do governo. Foi assim que o Plano Real foi
lancado e implementado. Mesmo estas medidas provisorias ndo tiveram o mérito examinado pelo
tribunal no periodo Sydney Sanches. O Supremo exigia que o autor da agdo aditasse a peticao a
cada reedicdo da medida provisoria impugnada. Os autores preferiam propor novas agdes a cada
reedicdo, dado o custo processual de aditar uma peticdo. O tribunal utilizava essa estratégia para
rejeitar sem exame de mérito os processos movidos contra medidas provisorias durante a longa
constituinte. Os partidos de oposicao e as associagdes de classe eram os grupos mais prejudicados.

Alguns ministros resistiam a esta postura do tribunal. No julgamento da ADI 295, que foi
proposta pelo Conselho Federal da OAB contra a medida provisoria n. 186, de 23 de maio de 1990,
que reeditava normas que impediam a apreciagdo judicial de liminares contra o Plano Collor, o
relator, ministro Paulo Brossard, afirmou: “No expediente utilizado ¢ dificil deixar de ver uma
escamoteacdo as prescrigdes constitucionais, sendo uma fraude a lei das leis. O fato, na sua expres-
sdo real, parece-me de singular gravidade pelo que representa de subversao ao sistema da Consti-
tuicdo, que ¢ de ontem, e ja esta assim profanada”.

Os ministros reduziram o escopo de sua atuacdo por uma convic¢ao politica. Eles sabiam
que a reedi¢do de medidas provisdrias era uma fraude contra a Constitui¢ao, mas estavam alinhados
com a agenda de reformas do Estado. Era preciso conferir segurancga juridica as iniciativas de go-
verno. O ministro Francisco Rezek, no julgamento da ADI 1130, confessou “que ¢ bastante solida
a convic¢do do Supremo Tribunal Federal no sentido de que o interesse publico e a urgéncia —
pressupostos da edi¢do, outrora do decreto-lei, hoje da medida proviséria — configuram juizo poli-
tico do governo, e uma das pouquissimas coisas que neste pais escapam a consideracdo judicidria.
Sabem todos como ¢ superlativo o escopo da nossa funcao, e receio pelas consequéncias de qual-

quer tendéncia a ampliar ainda mais esse dominio”.

A abertura do controle de constitucionalidade para novos atores foi a principal inovagao da

Constituicao de 1988 sobre a jurisdicdo constitucional. O novo modelo rompia com o anterior, que
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permitia apenas ao procurador-geral da Republica ajuizar agdes de controle de constitucionalidade,
garantindo ao regime militar o controle sobre a validade de sua propria legislacdo autoritaria. O
artigo 103 abriu o controle de constitucionalidade para o presidente da Republica, a mesa do Se-
nado federal e da Camara dos deputados, a mesa de assembleia legislativa, o governador de estado,
o procurador-geral da Republica, o conselho federal da OAB, os partidos politicos com represen-
tacdo no Congresso nacional e confederacdes sindicais ou entidades de classe de ambito nacional.
A abertura do controle de constitucionalidade as “entidades de classe” provocou controvérsia entre
os ministros. Eles haviam sido contra a amplia¢ao dos legitimados para propositura de a¢des diretas
na Constituinte e resistiram a esta ampliagdo na interpretacdo da nova Constituicdo. O texto do
artigo 103 ¢ bem delimitado, mas o texto “entidades de classe” conferia abertura suficiente para
uma restri¢do interpretativa.!”

O Supremo recorreu a interpretacdo retrospectiva, opondo sua jurisprudéncia ao novo texto
constitucional para restringir o conceito “entidades de classe”. A primeira restri¢do foi desconsi-
derar as entidades sindicais inferiores as confederacdes como entidades de classe. No julgamento
da ADI 275, em maio de 1990, o Supremo decidiu o caso sem examinar o mérito da agcdo proposta
pelo Sindicato Nacional dos Taxistas. Meses depois a ADI 378, proposta pelo Sindicato Nacional
dos Docentes das Institui¢des de Ensino Superior, teve o mesmo destino. O relator, ministro
Sydney Sanches, considerou que a entidade ndo tinha legitimidade para propor agdes diretas, por
ser sindicato de ambito nacional, e ndo confederacao. Octavio Gallotti corroborou: “o inciso IX do
art. 103 da Constitui¢do desdobra-se em duas previsdes: a primeira (confederacdo sindical) diz
respeito as organizacdes sindicais; e, a segunda (entidade de classe de ambito nacional) diz respeito
as associagdes ndo sindicais”. Sepulveda Pertence, em contrapartida, reconheceu que “se ha um
sindicato nacional e se me parece inequivoca a legitimidade constitucional de sua criagdo, ndo lhe
posso negar o carater de entidade de classe de ambito nacional”.

Carlos Velloso e Célio Borja acompanharam a divergéncia, mas ficaram vencidos e o en-
tendimento da maioria passou a ser reproduzido em decisdes unanimes ou monocraticas. Pertence
ressaltou, no julgamento da ADI 488, que continuava, “com todas as vénias, cada vez mais con-
vencido de que o Tribunal continua apegado a um sistema rigido de sindicalismo, ja ndo existente

na Constitui¢do”. Mas se curvava a colegialidade lembrando que “esta parece ser a firme orientagao

10°A discussdo dos paragrafos seguintes baseia-se em Silva, 2016, p. 267-297.
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da Corte, em questdo onde a uniformidade de critérios ¢ fundamental para operacionalizar os nos-
sos trabalhos”.

O Supremo promovia uma interpretacao retrospectiva da Constitui¢do, acomodando o novo
texto a legisla¢do trabalhista pré-constitucional, e ndo o contrario. Era uma escolha politica. Os
ministros preferiram acomodar o conceito de classe ao Decreto-Lei (5452) de 1943, que consolidou
as leis trabalhistas, a explorar a abertura interpretativa que a Constituicdo de 1988 permitia. Se-
pulveda Pertence reconhecia que apenas uma renovagdo do tribunal poderia promover uma inter-
pretacdo menos “celetista” da categoria “classe”: “ja ndo tenho esperancgas nesta gera¢do; mas,
quem sabe 0s nossos sucessores, um dia, dardo ao conceito de classe do art. 103, IX, — até hoje
quase so reconhecida 8 UDR [Unido Democratica Ruralista] — um sentido menos ‘celetista’’.

A segunda restri¢do ao conceito de “entidade de classe” ocorreu em 1993, quando a Unido
Nacional dos Estudantes ajuizou a ADI 894. O relator, ministro Néri da Silveira, considerou que a
UNE nao era entidade de classe, por ndo representar categoria economica ou profissional: “Nao se
trata, assim, apenas, de classe, no mero sentido de um certo estrato ou segmento da sociedade;
cumpre se informe a no¢do de ‘classe’ de contetido, profissional ou econdmico, determinado”.
Entidades que congregavam diferentes categorias econdmicas ou profissionais tampouco foram
tomadas como entidades de classe. Era o caso da Central Unica dos Trabalhadores, por exemplo,
e da Confederagdo Brasileira dos Aposentados e Pensionistas, que propds a ADI 501, julgada em
1991. O relator, ministro Moreira Alves, lembrou que a entidade era associagdo civil e ndo confe-
deragdo, apesar do nome, e que “ndo se configura ela, também, como entidade de classe, uma vez
que ¢ constituida por pessoas juridicas que congregam aposentados e pensionistas de todas as ca-
tegorias cuja aposentadoria e pensao ¢ devida pela Previdéncia Social, e ndo por integrantes de uma
categoria profissional ou econdmica”. Essa interpretagdo restringia o acesso das centrais sindicais
ao tribunal. Sepulveda Pertence, no julgamento da ADI 928, reconheceu “que essa orientagdo, que
agora se firma, sobre as centrais sindicais, ¢ uma das mais preocupantes na constri¢do progressiva
do raio de legitima¢ao de entidades da sociedade civil ativa para agdo direta de inconstitucionali-
dade”.

O Supremo também restringiu o acesso das associa¢des parciais de categorias econdmicas,
como a Unido dos Auditores Fiscais do Tesouro Nacional, que propds a ADI 591, julgada em 1991.
O relator, ministro Moreira Alves, considerou que “os Auditores Fiscais do Tesouro Nacional ndo

constituem uma classe, mas sdo uma infima parcela de servidores publicos que integram uma das
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diversas carreiras existentes no Poder Executivo Federal”. Idéntico tratamento foi dispensado as
associagdes de associagdes, isto €, as associagdes que congregam indiretamente seus associados,
como a Confederacao dos Servidores Publicos do Brasil, que propos a ADI 444. O relator, ministro
Moreira Alves, entendeu que “confederagdes dessa natureza, por serem Orgaos que congregam
apenas pessoas juridicas de natureza varia, ndo se caracterizam também como entidades de classe
profissionais integradas — como sucede com os servidores publicos — por pessoas fisicas, que a
elas, individualmente, ndo podem associar-se, ndo representando, portanto, os integrantes de uma
determinada atividade ou categoria profissional”.

O Supremo também restringiu o acesso de entidades de classe pela pertinéncia tematica. A
ADI 913, proposta pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros contra a emenda constitucional n.
3, de 1993, foi decidida sem exame de mérito porque os ministros entenderam que os objetivos da
entidade ndo tinham pertinéncia temética com o objeto da a¢do. O ministro Francisco Rezek, na-
quele julgamento, argumentou que a Constituicdo de 1988 ndo conferiu aos novos atores as mesmas
“prerrogativas de suscitar a a¢do direta em termos igualmente ilimitados” que o procurador-geral
da Republica possuia. “Com toda seguranca, no que se refere as institui¢des representativas de
classe — exceto a OAB — essa titularidade existe na medida em que deva servir a defesa de um
interesse de classe”, concluiu. O critério da pertinéncia teméatica foi uma construgdo jurispruden-
cial, ndo estava na Constituicdo. O ministro Marco Aurélio ressaltou que, naquele julgamento, os
ministros estavam deixando de apreciar o mérito da demanda para rejeita-la por uma preliminar
que ndo era exigida pela Constitui¢do: “vejo que, segundo o voto do nobre Relator, ja contando
agora com a adesdo do Ministro Francisco Rezek, caminha-se para o julgamento de forma restrita,
¢ certo, ja que se considera ndo o pedido formulado, em si, para deferir ou indeferi-lo, mas a criacao
jurisprudencial, que ndo estd na Carta de 1988, da relacdo de pertinéncia da propria a¢ao decla-
rando-se extinto o processo, em face da ilegitimidade ativa da Associagdo dos Magistrados Brasi-
leiros”.

Apenas agdes diretas da Associagdo dos Magistrados Brasileiros e da Associacao Nacional
dos Procuradores de Estado prosperaram nos primeiros anos da nova Constitui¢do, tendo seu mé-
rito examinado. O Supremo restringiu o acesso de mais de noventa entidades de classe como a
Central Unica dos Trabalhadores e a Unifio Nacional dos Estudantes. As entidades de representagéo
nacional de profissdes ndo juridicas ndo tiveram incentivos para continuar demandando agdes di-

retas de controle de constitucionalidade.
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Enquanto restringia o alcance de sua propria atuagio, o Supremo também empreendeu uma
leitura retrospectiva da Constitui¢do.!! A A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2 foi proposta
pela Federagdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino uma semana apds a promulgacdo da
Constituicdo. A agdo pretendia invalidar o Decreto-Lei 532, de 17 de abril de 1969, que dispunha
sobre o reajuste de anuidades escolares. Mas o mérito era menos importante que a preliminar de
inadmissibilidade suscitada: as normas do regime autoritario poderiam ser declaradas inconstituci-
onais perante a nova Constituicdo? Quando a a¢do foi julgada, em 1992, a resposta do Supremo foi
negativa: “O vicio da inconstitucionalidade ¢ congénito a lei e ha de ser apurado em face da Cons-
tituicdo vigente ao tempo de sua elaboracdo. Lei anterior ndo pode ser inconstitucional em relagao
a Constitui¢do superveniente; nem o legislador poderia infringir Constitui¢ao futura. A Constitui-
cdo sobrevinda ndo torna inconstitucionais leis anteriores com ela conflitantes: revoga-as”. O rela-
tor da acdo, ministro Paulo Brossard, sustentou que o Supremo “pode mudar de orientacdo acerca
da tese, mas se o fizer estard abandonando antiga e numerosa jurisprudéncia”. O recurso a juris-
prudéncia do tribunal foi uma forma de afirmar a continuidade do processo de transi¢ao politica.
Pressupunha-se que as normas anteriores teriam seu fundamento de validade renovado pela nova
Constituicdo. O Supremo limitou o alcance de sua atuacdo por entender que as leis anteriores a
Constituicao de 1988 deveriam ser examinadas pelos juizes e tribunais de primeira instancia.

Voto vencido, Sepulveda Pertence considerou “que recusar a via direta de inconstituciona-
lidade ao expurgo das leis velhas incompativeis com a nova ordem constitucional seria demitir-se,
o Supremo Tribunal, de uma missao e de uma responsabilidade que sdo suas. Intransferivelmente
suas”. O Supremo deveria se manifestar sobre a legislacdo produzida pelo regime autoritario: “re-
duzir o problema as dimensdes da simples revogacdo da norma infraconstitucional pela norma
constitucional posterior — se ¢ alvitre que tem por si a sedug@o da aparente simplicidade —, redunda
em fechar-lhe a via da agdo direta. E deixar, em consequéncia, que o deslinde das controvérsias
suscitadas flutue, durante anos, ao sabor dos dissidios entre juizes e tribunais de todo o Pais, até
chegar, se chegar, a decisdo da Alta Corte, ao fim da longa caminhada pelas vias frequentemente

tortuosas do sistema de recursos”.

"' A discussdo dos paragrafos seguintes baseia-se em Silva, 2016, p. 260-267.
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Ao examinar o fundamento de validade das normas anteriores a Constituicdo, o tribunal
teve que escolher entre caminhos de continuidade ou ruptura. Paises como Espanha, Portugal, Italia
e Alemanha consideraram que suas normas pré-constitucionais perderam fundamento de validade
no momento em que foram promulgadas novas constitui¢des. Elas deveriam ser revogadas ou ter
seus fundamentos de validade renovados pela nova ordem. O Supremo optou pela continuidade. A
legislacdo do periodo autoritario deveria ser examinada caso a caso, por juizes ou tribunais de
primeira instancia, e ndo pelo Supremo. Leis seriam revogadas, se fosse o caso, mas ndo declaradas
inconstitucionais. Foi uma decisdo de profundo significado politico. Os ministros do Supremo re-
correram a interpretacdo retrospectiva para, em vez de examinar a legislacdo anterior perante a
nova Constitui¢cdo, acomodar a Constitui¢ao a sua propria jurisprudéncia.

O julgamento da ADI 2 ocorreu em 6 de fevereiro de 1992. Uma semana depois, em 12 de
fevereiro de 1992, o tema foi retomado no julgamento da ADI 26, merecendo apenas uma breve
considera¢do do ministro relator, Octavio Gallotti, que decidiu: “Tratando-se de ato normativo an-
terior a Constitui¢ao de 1988, ndo cabe a acdo direta, por impossibilidade juridica de seu objeto,
como assentado pelo Supremo Tribunal, em sessdo de 06 de fevereiro corrente”. Os ministros nao
mais divergiram sobre o assunto, inclusive Sepulveda Pertence, que passou a rejeitar monocratica-
mente agdes que arguiam inconstitucionalidade de normas anteriores a Constituicdo de 1988. O
convencimento dos ministros ndo decorria de convicgdo intima, mas do respeito a colegialidade.
Ao negar seguimento a ADI 10, que questionava o Decreto-Lei 2397, de 21 de dezembro de 1987,
Pertence decidiu que: “ao julgar a ADI 2, Relator o Em. Ministro Paulo Brossard, firmou o STF o
entendimento de que a ndo recep¢do da norma anterior por incompatibilidade material com a norma
constitucional superveniente resolve-se em simples revogacao, a cuja declara¢do ndo se presta acao
direta de inconstitucionalidade. Naquela assentada, proferi longo voto em sentido contrario. Data
Vénia e malgrado o brilho dos pronunciamentos que formaram a maioria, mantenho-me fiel a con-
vic¢do manifestada. Nao obstante, a profundidade da discussao do tema, o numero e a qualificagdo
dos votos que alicergaram a decisdo da Corte, prenunciam jurisprudéncia sedimentada e duradoura.
Assim, com ressalva de minha opinido pessoal, na linha da orientacdo do plenario, nego seguimento

ao presente pedido”.
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A ADI 2 foi apresentada uma semana apds a promulgagdo da Constitui¢do de 1988, no dia
12 de outubro de 1988, mas sé foi julgada em fevereiro de 1992. A questdo de fundo era o que
fazer com a legislagdo editada no regime autoritario. Se uma norma editada pelo regime anterior
fosse considerada incompativel com a nova Constitui¢cdo, ela deveria ser revogada ou declarada
inconstitucional? Quando normas de mesma hierarquia sdo incompativeis, a mais nova revoga a
mais antiga. Quando normas de hierarquias diferentes sdo incompativeis, a norma superior invalida
a norma inferior. Se a norma superior for uma constitui¢cao, a norma inferior deve ser declarada
inconstitucional. Mas se duas normas de hierarquias diferentes sdo incompativeis, € a mais nova ¢
uma constituigdo, a norma inferior deve ser revogada ou declarada inconstitucional?!?

As normas anteriores a Constituicdo poderiam ser examinadas por agdes diretas? O controle
de constitucionalidade serve para proteger a Constituicdo contra normas inconstitucionais. Mas o
Supremo poderia examinar a constitucionalidade de normas anteriores a Constituicdo? E se estas
deveriam ser revogadas, em vez de declaradas inconstitucionais, quem deveria examina-las? In-
constitucionalidade superveniente é o termo utilizado para definir normas que sdo consideradas
invalidas perante uma nova Constituicdo. O Supremo entendeu, por maioria, no julgamento da ADI
2, que as normas editadas pelo regime anterior ndo deveriam ser examinadas por acdes diretas,
porque ndo era caso de inconstitucionalidade superveniente, mas de revogacdo. Ou seja, se elas
fossem incompativeis com a nova ordem constitucional, deveriam ser revogadas pela justica co-
mum.

O autoritarismo do periodo anterior foi tomado como questdo secundaria. O tribunal estava
mais preocupado com a continuidade de sua jurisprudéncia “mais que cinquentenaria” e com o
significado politico da nova ordem constitucional. Ainda antes de instalada a Constituinte, em julho
de 1986, o ministro Rafael Mayer, no julgamento da Rp. 1303, alertou seus colegas para o risco de
o tribunal invalidar normas do regime, caso a figura do Decreto-Lei ndo fosse acolhida pela nova
Constituicao: “Se fossemos julgar inconstitucionais leis pretéritas, que entrem em choque com a
nova Constitui¢do, irlamos por caminhos com consequéncias imprevisiveis; porque, amanha, se a
Constituicdo nao previr a atribuicdo de edi¢do de decreto-lei pelo Presidente da Republica, nos
poderemos considerar inconstitucionais esses decretos-leis emitidos com base em Constituicdo ou
atos revolucionarios que os autorizavam? (...) Todos esses aspectos estdo bem resguardados pela

jurisprudéncia da Corte”. Mayer j& antecipava que a jurisprudéncia era o recurso para acomodar a

12 A discussdo dos paragrafos seguintes baseia-se em Koerner, 2014,
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legislacdo do regime anterior a nova ordem constitucional, assegurando o gradualismo da transi¢ao,
sem rupturas com o passado.

A Constituicdo nao disse o que o Supremo deveria fazer com as representacdes de incons-
titucionalidade em curso, se converté-las em acgdes diretas ou julgéd-las prejudicadas. O tribunal
decidiu julgé-las prejudicadas e cassar as liminares ja concedidas. As normas contestadas voltaram
a produzir efeitos e os afetados deveriam provocar o tribunal a se manifestar novamente sobre elas.
A Constituicao também ndo disse como o Supremo deveria examinar as normas anteriores e ainda
ndo havia lei regulamentando os procedimentos do controle de constitucionalidade. O tribunal re-
correu a sua propria jurisprudéncia para definir as normas processuais que deveria seguir. A decisdo
contra a tese da inconstitucionalidade superveniente resultou no arquivamento de diversas agdes
diretas que tinham sido propostas contra normas do regime anterior. Os ministros reivindicaram a
continuidade jurisprudencial para limitar os efeitos da nova ordem constitucional, assegurando a
continuidade com o passado e o gradualismo da transicao.

Os militares desejaram uma transi¢ao limitada por uma Constituinte derivada que ndo rom-
pesse com o passado. A declaracdo de inconstitucionalidade das normas anteriores a Constitui¢ao
permitiria uma revisdo do passado autoritario. Mas o Supremo limitou o alcance da nova ordem
acomodando a legislagdo autoritaria a nova Constituicdo. A construc¢ao do futuro foi limitada pelas
estruturas normativas constituidas pelo regime autoritario. As decisdes do Supremo convergiam
com os interesses das elites que dirigiam o processo politico de transi¢ao.

As fronteiras entre ordens constitucionais sdo momentos privilegiados para analise politica.
Os ministros saem de seus gabinetes e articulam interesses na esfera publica, manifestando prefe-
réncias em encontros com politicos, jornalistas e lideres empresariais. Inaugurada a nova ordem,
os direitos e garantias constitucionais deveriam ser efetivados por novas leis e decisdes judiciais.
A legislagao editada pelo regime autoritario deveria ser invalidada, se incompativel com a nova
Constituicao. As acdes diretas seriam o melhor caminho para examinar as normas do periodo an-
terior. O Congresso regulamentaria os novos direitos € 0 mandado de injunc¢do sanaria eventuais
omissoes legislativas. A Constituinte permitia que os ministros revissem o passado, corrigissem
rumos ¢ implementassem as inovagdes da nova ordem constitucional. Nao foi bem isso que ocor-
reu. O Supremo decidiu que o controle concentrado ndo poderia examinar a constitucionalidade de
atos normativos anteriores a Constituicdo, mantendo os efeitos da legislacdao autoritaria, que s

poderia ser afastada por juizes singulares. O tribunal também decidiu que o mandado de injun¢do
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ndo produziria efeitos imediatos, servindo apenas para comunicar a demora do Congresso em re-
solver situagdes concretas. Nos dois casos, o Supremo limitou os efeitos da nova ordem constitu-
cional.

Os ministros tiveram que decidir o que fazer com as normas do regime autoritario. A deci-
sdo contra a tese da inconstitucionalidade superveniente resultou no arquivamento, sem resolugdo
de mérito, das acdes que questionavam normas do regime anterior. O Supremo restabeleceu as
normas do autoritarismo, que voltaram a produzir efeitos na nova ordem constitucional. Elas so6
seriam afastadas se um dia voltassem ao Supremo como recurso extraordinario, depois de percorrer
as etapas da justiga comum.

O controle concentrado serve para garantir a unidade da ordem constitucional. Por isso ¢
restrito a um pequeno conjunto de atores, mas produz efeitos para todos. O controle difuso, em
contrapartida, serve para garantir direitos fundamentais que foram violados num caso concreto. Por
isso ele ¢ amplo, mas produz efeitos apenas para as partes, € pode ser revisto pelas instancias su-
periores. Apenas quando apreciado pelo plendrio do Supremo Tribunal Federal o controle difuso
produz efeitos gerais e abstratos. Os ministros entenderam que as normas do regime anterior deve-
riam ser desconstituidas pelo controle difuso, num processo gradual, sem rupturas, preservando a
continuidade de sua jurisprudéncia.

Se a opcao tivesse sido pela declara¢do de inconstitucionalidade das normas anteriores, o
ordenamento juridico e a jurisprudéncia do Supremo seriam renovados. O vetor seria o futuro, ndo
o passado. A auséncia de legislagdo provocaria o Congresso a reexaminar questdes pendentes do

passado autoritario.

As primeiras composi¢des do Supremo dedicaram-se a preservar a legislacao autoritaria e
limitar o alcance da nova ordem constitucional. Dali por diante o STF tendeu a apoiar as reformas
do Estado, conferindo seguranca juridica as iniciativas do governo que estabeleciam parametros
mais rigorosos de conten¢do dos gastos publicos. A jurisprudéncia que rejeitou a tese da inconsti-
tucionalidade superveniente manteve-se firme até as reformas constitucionais de 1995 a 1998. O
Supremo decidiu, na ADI 2, que as agdes diretas ndo serviam para afastar normas que tiveram seu
parametro de validade alterado. Uma norma editada no periodo autoritario ndo poderia ser questi-

onada por acdes diretas, se o seu parametro de validade (Constitui¢do de 1967) ndo existia mais.
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Ela deveria ser examinada no curso de processos comuns. Mas quando o pardmetro de validade de
uma norma muda por uma reforma constitucional, o que fazer com as ac¢des diretas em curso?
Algumas foram consideradas prejudicadas. Foi o caso da ADI 1836, julgada em junho de 1998,
que tinha como parametro o art. 241 da Constitui¢do, reformado pela emenda constitucional n.
19/1998.

Mas o tribunal caminhou noutra dire¢do na ADI 458, também decidida naquele més. A agdo
atacava dispositivos da Constitui¢do estadual do Maranhao, que eram incompativeis com o art. 18,
§ 4° da Constituicdo. A emenda constitucional n. 15/1996, no entanto, modificou o parametro cons-
titucional, o que implicaria a prejudicialidade da acdo. O Supremo julgou, no entanto, a ADI 458
procedente, comparando os dispositivos da Constitui¢ao estadual atacados tanto com a norma cons-
titucional original, quanto com a nova redagdo estabelecida pela reforma. O dispositivo estadual
ndo atendia aos parametros da norma original nem da nova redagao e por isso foi declarado incons-
titucional. A ementa da decisdo, relatada pelo ministro Sydney Sanches, dizia que: “E certo que o
§ 4° do art. 18 da Constituicao Federal de 05.10.1988 tem hoje nova redagdo, que lhe foi dada pela
E.C. n° 13/96. Mas essa nova reda¢ao nao convalidou as normas estaduais ora impugnadas, que, a
época de sua entrada em vigor, j& violavam o texto originario do § 4° do art. 18 da Constituicao
Federal de 05.10.1988. Alids, também as exigéncias contidas na nova redacdo, introduzida pela
E.C. n° 13/96, ndo estariam atendidas, se fosse o caso de aplica-la, como texto superveniente (...)”.
Se a jurisprudéncia da ADI 2 fosse aplicada a ADI 458, a acdo deveria ser julgada prejudicada e a
norma contestada continuaria produzindo efeitos. Os dispositivos da Constituicao estadual mara-
nhense deveriam ser novamente atacados, ndo por acdes diretas, mas por processos individuais na
justiga comum e um dia poderiam retornar ao Supremo mediante recurso extraordinario. Era essa
dispersdo que os ministros que defenderam a tese da inconstitucionalidade superveniente na ADI
2 queriam evitar. A agdo atacava dispositivo da Constituicao estadual maranhense que criava cerca
de cem municipios sem plebiscito nem lei estadual especifica, o que contrariava o § 4° do art. 18
original da Constituicdo e sua nova redagdo oriunda da emenda constitucional n. 13 de 1996. A
questdo de fundo ndo era irrelevante. A solucao de acolher a agdo direta e decidir por sua proce-

déncia sugeria uma mudanca de expectativas do controle concentrado de constitucionalidade.
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As forgas progressistas entendiam que a Constitui¢@o tinha aplicabilidade imediata. Os con-
servadores entendiam que alguns dispositivos exigiam regulamentagdo especifica para serem apli-
cados. Era o caso do mandado de injungdo, estabelecido sem mais esclarecimentos sobre seu pro-
cedimento e seus efeitos.!® Tratava-se de um dos temas mais debatidos nas primeiras semanas apos
a promulgacao da Constituicao de 1988. Ja no dia seguinte os ministros do Supremo se reuniram
informalmente para definir como aplicariam dispositivos constitucionais controvertidos como
aquele. Eles decidiram que os mandados de injungd@o seriam “aceitos, protocolados e distribuidos
a relatores”, “mas a sequéncia do andamento desses processos dependeria de regulamentacdo a ser
feita pelo Congresso Nacional”.!* Os ministros tinham sinceras dividas sobre como aplicar a Cons-
tituicdo, mas também resistiam a ela e uma das formas de limitar seu alcance foi sugerir que alguns
de seus dispositivos ndo eram autoaplicaveis.

O Supremo limitou o alcance do mandado de injunc¢ao, mas de uma forma diferente da que
anunciara. Os ministros consideraram o dispositivo autoaplicavel, mas entenderam que ndo era
tarefa do tribunal sanar omissdes dos outros poderes e por isso arquivaram as a¢des ou remeteram
0s processos a outros tribunais. Os ministros recorreram ao formalismo processual para afastar
todos os mandados de injuncdo protocolados nos primeiros meses da nova Constituicdo. O para-
metro de atuagdo dos ministros foi definido no julgamento dos mandados de injungdo 4 ¢ 107. O
primeiro tratava do dispositivo constitucional que fixava a taxa de juros em 12%. O Supremo de-
cidiu, em 13 de outubro de 1988, que o assunto era da competéncia do Superior Tribunal de Justica,
que ainda ndo havia sido instalado, e por isso o caso deveria ser remetido ao Tribunal Federal de
Recursos. Um ano depois, no julgamento do mandado de injung¢do 107, em 23 de novembro de
1989, o Supremo decidiu que o dispositivo constitucional era autoaplicavel, mas o pedido seria
limitado a verificacdo de omissdo constitucional, que seria comunicada a autoridade omissa para
providéncias. O relator, ministro Moreira Alves, defendeu que “a Constitui¢do partiu da premissa
de que, com a procedéncia da agdo direta ou do mandado de injun¢do, o Poder competente, decla-
rada a inconstitucionalidade de sua omissdo, ndo persistird em sua atitude omissa. E, bem ou mal,

contentou-se com essa eficacia”.!’

13 Silva, 1989.
4 Gazeta Mercantil, 7 de outubro de 1988.
15 Correio Braziliense, 12 de outubro de 1988.
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Os movimentos sociais apostavam no mandado de injun¢do como instrumento para provo-
car os tribunais a efetivar direitos sociais. Mas os ministros recorreram a uma doutrina formalista
de separacdo de poderes para limitar o seu alcance, tornando-o instrumento meramente declarato-
rio. Eles entendiam que a doutrina da separacdo dos poderes ndo autorizava qualquer atividade
legislativa do poder judiciario, mesmo quando a omissdo normativa violava direitos fundamentais.
Apenas em 2007 uma nova jurisprudéncia reposicionaria o mandado de injun¢do como instrumento
com efeito individual e concreto. As primeiras composi¢des do Supremo, no entanto, ndo corres-
ponderam as potencialidades que o constituinte lhe conferiu. Os ministros foram seletivos no uso
de seus poderes autolimitando sua atividade interpretativa.

Os anos 1990 foram marcados por uma agenda “reconstituinte”.!® As elites que dirigiram o
processo de transi¢do tentaram revisar a constitui¢do e foram parcialmente bem-sucedidas com as
reformas economicas promovidas pelo primeiro governo Fernando Henrique Cardoso. A configu-
racdo do controle de constitucionalidade durante o regime autoritdrio permitia aos militares con-
trolar a agenda do Supremo e bloquear iniciativas impertinentes. O procurador-geral da Republica,
que exercia cargo de confianga do governo, era o unico que poderia questionar as leis do regime
perante o tribunal, excluidos os atos de excecdo. A representagdo de inconstitucionalidade servia
para controlar os atos dos governos estaduais, bloqueando iniciativas normativas que estivessem
em desacordo com os interesses do regime. Foram poucas as representagdes de inconstitucionali-
dade que pretenderam contestar normas do regime ou proteger direitos fundamentais.

As primeiras composi¢des do Supremo nos anos 1990 e até o inicio dos anos 2000 conti-
nham ministros indicados pelos militares e apenas trés integrantes que participaram ativamente da
luta pela democratizagdo: Sepulveda Pertence, Mauricio Corréa e Nelson Jobim. As elei¢des gerais
de 2002 realinharam o quadro partidario. A nova coalizao de governo enfrentava, contudo, dificul-
dades para fazer avangar sua agenda num Congresso ainda dominado pela coalizdo politica derro-
tada. A alternativa foi investir em mudangas pela via judicial. A recomposi¢do das elites politicas
com a elei¢ao de Lula fortaleceu o Supremo. Para os politicos de oposicao, o recurso ao tribunal
visava ampliar a supervisao sobre o governo, destravar impasses decisorios e tentar reverter derro-
tas eleitorais. O governo e sua base parlamentar, por seu turno, tinham no STF um instrumento
para diluir os custos eleitorais de suas politicas, promover agendas que estavam paralisadas no

Legislativo e para se proteger de investidas da oposi¢do. A articulacdo pela reforma do judiciario

16 A discussdo dos paragrafos seguintes baseia-se em Koerner, 2013.
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era parte desse processo. As reformas fortaleceram o controle concentrado do Supremo, ampliando
o impacto de suas decisoes.

Em abril de 2003, quando Alves se aposenta, o Supremo atravessa um ponto de virada. Os
ultimos ministros indicados pelo regime militar deixaram o tribunal e a escolha dos novos indica-
dos obedeceu a critérios como género, etnia, origem regional e apoio de movimentos sociais. A
nova composi¢ao, mais plural, devia sua investidura a liderangas politicas que lutaram pela rede-
mocratizacdo e eram comprometidas com a efetividade da Constitui¢do. A renovagdo do Supremo
promoveu uma nova orientagdo jurisprudencial, intensificada pelas inovagdes processuais e pela
reforma da justica. Os novos instrumentos de controle de constitucionalidade ampliaram o acesso
ao tribunal, elevaram o niimero de casos julgados e de leis declaradas inconstitucionais e o impacto
de suas decisoes.

Esse novo Supremo manteve-se sintonizado com a agenda de reformas sociais do novo
governo, renovando seus apoios politicos ao conferir maior efetividade aos direitos fundamentais
entdo limitados por omissdes legislativas. Mas os ministros € 0 novo governo nao firmaram alian-
cas politicas sobre questdes de moralidade publica, por exemplo, que poderiam ser mobilizadas
pela oposi¢do contra o governo. As novas técnicas de decisdo poderiam ser reorientadas pelo tri-
bunal para promog¢do de uma agenda propria, como a promog¢ao das virtudes republicanas. As ex-
plicagdes para o protagonismo do Supremo costumam enfatizar variaveis que independem da von-
tade dos ministros, ignorando que eles sdo agentes de ampliac@o ou retragdo do préprio poder. A
percepgao dos ministros sobre o papel que exercem promove uma leitura mais aberta ou conserva-

dora da Constituigdo.'”

17 Arguelhes, 2014 e Cerqueira Neto, 2016.
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Conclusao

O periodo de transi¢ao foi marcado pela fragmentacao das forgas politicas conservadoras,
liberais e progressistas, de modo que nenhuma delas foi capaz de, isoladamente, dirigir o processo
politico. O atentado ao Riocentro, a derrota das Diretas-J4, a morte de Tancredo Neves, o fracasso
do Plano Cruzado, o racha do Centrao e o impedimento do governo Collor dividiram as coalizdes
militares e civis. Uma coalizdo estdvel so se formaria a partir da estabilizagdo monetaria do Plano
Real no governo Itamar Franco e com a candidatura presidencial de Fernando Henrique Cardoso.!
A promulga¢do da nova Constitui¢do ndo encerrou o processo constituinte. A longa constituinte
foi um periodo marcado por incertezas sobre a efetividade dos novos direitos.

Os conservadores sugeriam que o novo texto constitucional tornaria o pais ingovernavel e
conseguiram limitar a aplicag@o de direitos econdmicos e sociais, mantidos suspensos por falta de
lei complementar ou por decisdes do Supremo Tribunal Federal. As reformas constitucionais do
governo Collor e do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso romperam o compromisso
constituinte original, estabelecendo um regime constitucional neoliberal.> A Constituinte constitu-
cionalizara principios da ordem econdmica que os conservadores queriam manter como matéria
infraconstitucional. Assim, os lideres do Centrdo prolongaram a agenda constituinte para rever o
que consideravam excessos do novo texto constitucional. A longa constituinte, caracterizada pela
agenda de reformas liberalizantes, compreendeu os governos Fernando Collor de Mello e Itamar
Franco e o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso. O Supremo foi provocado a se manifes-
tar e recorreu a estratégias decisorias informais, manipulando sistematicamente o tempo dos pro-
cessos para arquiva-los sem julgamento de mérito, permitindo que as reformas produzissem seus
efeitos.’

Os militares tinham perdido o controle sobre a agenda da transicdo com o movimento pelas
Diretas-J4 e a campanha pela convocagao de uma Constituinte livre e soberana. Em contrapartida,
a rejeicdo da emenda das Diretas, a posse de Sarney e a convocacdo de uma Constituinte por
emenda constitucional asseguraram o gradualismo da transi¢do. A nova ordem conviveria com

estruturas e quadros politicos do regime autoritario e a efetividade da nova Constitui¢do seria

! Koerner, 2020, p. 6.
2 Koerner, 2018 e Pacheco, 2019.
3 Pacheco, 2019. A discussdo dos paragrafos seguintes baseia-se em Koerner (no prelo).
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limitada pelas forgas politicas que resistiram as escolhas dos constituintes. A coalizdo que dirigiu
o processo politico se manteve comprometida com o regime anterior, mas as discussdes sobre a
forma da Constituinte e o conteudo da nova Constituicdo animavam os anseios das liderangas po-
liticas progressistas por uma agenda de ruptura. A saida encontrada foi estabelecer uma Consti-
tuinte congressual, derivada de emenda constitucional, mas soberana para decidir sobre o novo
texto e afastar ameagas aos seus trabalhos. A inaugura¢do da nova ordem nao esgotaria o signifi-
cado politico da transi¢do e o alcance da ruptura s6 poderia ser estabelecido no futuro.*

As forcas progressistas foram vitoriosas nas deliberagdes sobre direitos fundamentais, papel
do Estado e politicas sociais. Os conservadores foram vitoriosos nas deliberagdes de interesses
corporativos, dos militares e sobre mercado e direitos de propriedade.’ Antes do fim da Consti-
tuinte, contudo, as forcas conservadoras articularam uma agenda de reformas do Estado para a
revisdo constitucional de 1993, apostando na inefetividade da futura Constituicdo. A vitéria de
Fernando Collor fortaleceu a agenda reformista, mesmo que contrariasse procedimentos constitu-
cionais.® O fracasso de seu governo, no entanto, desarranjou as forgas conservadoras, enfraque-
cendo suas agendas na revisdo constitucional. As reformas seriam feitas pelo novo governo que se
anunciava com a candidatura de Fernando Henrique Cardoso, lastreado na popularidade adquirida
pela implantagdo do Plano Real.” A inauguragio da nova ordem ndo encerrou a transi¢do constitu-
cional. O Supremo deveria interpretar a Constitui¢ao efetivando ou limitando o alcance das inova-
cdes constitucionais. O tribunal também deveria decidir o que fazer com as normas do regime
militar.

Os ministros limitaram a possibilidade de revisdo do passado e a construgdo do futuro. O
Supremo que atravessou a Constituinte e recebeu a nova Constitui¢do estava comprometido com o
continuismo politico. Os ministros defenderam reformas constitucionais em vez de uma Consti-
tuinte, um Congresso Constituinte com poderes limitados em vez de uma assembleia exclusiva,
livre e soberana. Aliaram-se a forgas politicas conservadoras para evitar inovacgdes profundas na
estrutura do poder judiciario. A mobilizagdo dos ministros na Constituinte era parte da agenda das
elites que dirigiram o processo de transi¢do politica para manter inabaladas as estruturas de poder

que receberiam a nova ordem constitucional. A preservacdo dos poderes constituidos limitaria o

4 Paixdo, 2012.

3 Cruz, 1997.

6 Sallum Jr., 2015.
" Rodrigues, 2000.
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alcance da nova Constitui¢do. Nao por acaso os ministros foram contra a cria¢gdo de um novo tri-
bunal constitucional, que substituiria o Supremo Tribunal Federal na tarefa de preservar a nova
ordem. O novo tribunal seria composto por novos ministros e inevitavelmente romperia o continu-
ismo da transi¢do politica. A preservacdo do Supremo como guardido da Constituicdo era uma
forma de assegurar a acomodacgdo das estruturas normativas do regime autoritario na nova ordem
constitucional.

Quando a Constitui¢do foi aprovada em primeiro turno, José Sarney utilizou a cadeia de
radio e televisdo para compartilhar seus receios. O presidente considerava que os constituintes ha-
viam garantido direitos demais, assumindo o risco de tornar o pais ingovernavel. Tal diagnostico
era compartilhado por ministros como Oscar Corréa, que também endossaram as reformas do Es-
tado nos anos seguintes, dando sustentacdo juridica aos planos econdmicos, mesmo quando con-
trarios a Constitui¢do. Juristas conservadores sugeriam que apenas a edicdo de novas leis tornaria
a nova ordem efetiva. Saulo Ramos alertava que a nova Constitui¢@o criaria um “vacuo juridico”
que frustraria as expectativas da sociedade, aprofundando a crise econdmica e gerando conflitos
sociais. Mesmo ministros moderadamente otimistas consideravam inaplicaveis dispositivos cons-
titucionais como o mandado de injungdo, o habeas data e a limitagdo da taxa de juros reais em 12%
ao ano.

As primeiras composi¢des do Supremo promoveram interpretacdes retrospectivas da Cons-
tituicdo para bloquear a superagdo do passado e interpretacdes formalistas para limitar o alcance
da nova ordem constitucional. Assim, a efetividade da nova Constitui¢ao foi limitada pelas forcas
conservadoras que apostaram na atualizacdo do passado autoritario e no gradualismo da transi¢ao
democratica. O STF esteve a servigo das forcas politicas que resistiram a Constituicdo e que pre-
tendiam reescrevé-la na revisao constitucional de 1993 e nas reformas liberalizantes empreendidas

na longa constituinte.
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