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Resumo

Este artigo analisa os documentos produzidos no ambito da Comissdo de Ordem
EconOémica durante a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, com o objetivo
de compreender as diferentes posigdes politicas e ideoldgicas em disputa naquele
momento histdrico. O estudo busca evidenciar como esses embates influenciaram a
configuragdo da Nova Republica e as diretrizes da Constituicdo de 1988, relacionando
essas discussdes com o cenario econdmico nacional e internacional da época. A partir
desse levantamento documental, o artigo propde uma reflexdo critica sobre os conflitos
distributivos internos e sobre a forma de insercdo do Brasil na nova ordem econémica
mundial, num contexto marcado por profundas transformacdes sistémicas, como a
globalizagdo e as mudancgas nos paradigmas do desenvolvimento.

Palavras-chave: Transicdo Democratica. Constituinte de 1987-1988. Conflito
Distributivo. Insercdo Economica internacional.
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Abstract

This article analyzes the documents produced within the Economic Order Commission
during the National Constituent Assembly of 1987-1988, aiming to understand the
different political and ideological positions in dispute at that historical moment. The
study seeks to highlight how these debates influenced the configuration of the New
Republic and the guidelines of the 1988 Constitution, relating these discussions to the
national and international economic context of the time. Based on this documentary
survey, the article proposes a critical reflection on internal distributive conflicts and on
Brazil’s insertion into the new global economic order, within a context marked by
profound systemic transformations, such as globalization and shifts in development
paradigms.

Keywords: Democratic Transition. Brazilian Constituent Assembly of 1987-1988.
Distributive Conflict. International Economic Insertion.
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1. Introducgao

Estou cansado de ser enganado

Papo furado e demagogia

N&o véo encher (o qué)

A minha barriga vazia

Espero da constituinte

Em minha mesa muito pao

Uma poupanca cheia de cruzados

E um carnaval com muita paz no coragao
[...]

Vamos, meu povo

Democracia é participar

Vote, canta, grite

E tempo de mudar

[...]

Ajoelhou tem que rezar

N&o quero mais viver de ilusdo (de ilusdo) (bis)
Vocé prometeu

Agora vai ter que pagar

N&o vai me deixar na méo.*

No carnaval de 1987, a Escola de Samba do Rio de Janeiro, Caprichosos
de Pilares, desfilou com um enredo que propunha uma reflexdo sobre a
democracia e sua trajetéria no Brasil. Na letra do samba havia referéncias
expressas ao que se esperava da Constituinte, que recém havia sido
empossada, assim como as expectativas com a redemocratizacdo do pais,
gue comecgava a se consolidar com a elaboragdao de uma nova Magna Carta.

1 Eu Prometo (ajoelhou, Tem Que Rezar...). Samba Enredo da G.R.E.S. Caprichosos de Pilares (R)),
1987. Composicdo: Evandro Boia, Naldo do Cavaco e Toninho 70. Disponivel em:
https://www.letras.mus.br/caprichosos-de-pilares-rj/1572726/. Acesso em: 22 maio 2023.
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A convocacgdo ao povo para participar da vida politica, bem como a cobranga
do cumprimento daquilo que havia sido prometido naquele processo de
redemocratizacdo compunham o samba que colocou a Escola em oitavo lugar
entre as doze que disputavam o grupo especial daquele ano. Essa reflexao
trazida pela Caprichosos de Pilares no carnaval de 1987 simbolizava a
perspectiva de muitos setores sociais que ansiavam por mudangas, e viam na
Constituinte a chance de alterar profundamente as perspectivas do pais.
Manifestavam-se naquele contexto amplos segmentos da sociedade
brasileira, mobilizados para participar e influir nos rumos do novo regime
politico que estava em gestacdo. Aparentemente, a classificacdo modesta da
Caprichosos de Pilares naquele carnaval de 1987 foi um prenuncio das
dificuldades e conflitos daquele intrincado processo que foi a elaboragdo da
nova Constituicao.

Procuraremos entrever, inspirados na perspectiva de Karl Polanyi
(2000), os caminhos que as disputas entre a Sociedade e o Mercado nos
legaram ao longo da construgdo da chamada Nova Republica. Nesse sentido,
a década de 1980 é decisiva, pois nesses anos vivemos o0 processo de
redemocratizacdo, que nos levou, ao final daquela década, a elaborar uma
nova Constituicdo e a eleger diretamente, depois de 29 anos, o chefe do Poder
Executivo federal. Conforme procuraremos reconstituir a seguir, essa
trajetdria se deu em um contexto econdmico complexo, onde aparentemente
as bases do crescimento e da industrializagdo dos trinta ou quarenta anos
anteriores haviam sido superadas, e aquela conjuntura fazia emergir novos
desafios que, a partir das diferentes interpretacdes que foram surgindo a
época, consubstanciavam propostas atualizadas de enfrentamento, com
saidas que envolviam especialmente reformular o papel do Estado e
ressignificar a insercdao do pais numa ordem econdmica mundial que, naquele
momento, encontrava-se num contexto de transformagdes paradigmaticas.

Dessa perspectiva, os anos 1980 no Brasil podem ser considerados
como um daqueles instantes tipicos de refundacdao de uma sociedade, quando
a mobilizacdo das diferentes classes sociais e suas fracdes se transforma em
coalizbes politicas, que procuram expressar seus interesses com a intengdo
de torna-los hegemodnicos nesse contexto de refundacdo. Com efeito, a
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década em tela ficou marcada pelo confronto de diferentes visdes sobre a
economia, os direitos, o papel estatal, as regulacdes sobre o uso da terra e
dos recursos naturais e sobre a organizagao social. Esses confrontos se
expressaram na Constituinte de forma explicita, tornando o material
produzido na elaboracdao da nova Magna Carta uma fonte documental
significativamente rica das distintas nocGes e desses confrontos que nos
referimos acima. Por isso, neste capitulo temos foco no estudo desses
documentos.

Com a intengdo de capturar a dinamica desse momento decisivo da
historia brasileira, procuraremos reconstituir o processo de redemocratizagdo
dos anos 1980, com Jocus nos debates para a elaboragdo constitucional. A
partir do material produzido pela historiografia e outros estudos das demais
ciéncias sociais, privilegiaremos o significado dessa transicdo e a
compreensao do seu processo. Adicionalmente, com base na produgao
bibliografica e nos dados econOGmicos e sociais disponiveis, procura-se
compreender a crise econémica vivida ao logo dos anos 1980 - especialmente
os impactos dela na dindmica politica e social, sendo a aceleragdo da inflagdo
um dos elementos centrais desse processo, que pode ser considerado um
marco significativo do fim do chamado “ciclo desenvolvimentista”. Com efeito,
esta crise derrubou definitivamente a Ditadura, em 1985, iniciando o primeiro
governo civil desde 1964, fruto de uma transicdo negociada que elegeu
indiretamente um presidente que deveria liderar a retomada da democracia.
A morte de Tancredo Neves, o presidente eleito, e o governo do presidente
José Sarney, o vice na chapa eleita no Colégio Eleitoral, com fortes vinculos
com o anterior regime ditatorial, constitui o pano de fundo por onde as cenas
dessas disputas vao se desencadeando.

A compreensdo dessa conjuntura econ6mica do governo Sarney é
fundamental para mergulharmos nos estudos dos debates constituintes.
Iniciamos o artigo, portanto, nos dedicando a essa conjuntura econdmica,
para melhor entender o contexto de crise significativa em que a Constituicao
foi sendo elaborada. Em seguida, apresentaremos e analisaremos algumas
das interpretagdes entre as mais significativas produzidas pela historiografia
e pelos estudos das demais ciéncias sociais sobre a Constituinte, para em
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seguida explicarmos as caracteristicas institucionais especificas da elaboracéo
da Constituicao de 1988. Por fim, estudamos os debates da Comissao VI, "Da
Ordem Econb6mica”, entre as oito que iniciaram a elaboracdo do projeto
constituinte. Soma-se a essa analise dos debates transcorridos na Comissao,
uma comparacao dos Anteprojetos produzidos nas Subcomissdes da Ordem
Econémica, na Comissdo e os projetos finais Ordem EconOmica elaborados na
Comissdao de Sistematizagdo e, finalmente, no texto final da Constituicao
promulgada em outubro de 1988.

A escolha dessa Comissdo se justifica pois foi nela que se concentraram
os temas mais significativos, no nascimento da Nova Republica, do confronto
politico central dos aspectos que nos chamam a atencdo a partir da
abordagem que aqui propomos: a democracia social inspirada nos modelos
de “capitalismo democratico” (Streeck, 2018) dos paises centrais no apods
Segunda Guerra em oposicdo a insercdo ao novo paradigma de “capitalismo
neoliberal” que vinha se tornando hegemoénico naqueles mesmos paises
centrais na década de 1980. Nessa Comissdo, podemos ver em confronto
essas visoes e suas diferentes interpretacdes sobre a questao do dinheiro, e
sua distribuicdo e controle, bem como sobre o uso da terra e da propriedade,
além da questdo dos usos dos recursos naturais. Ou seja, a discussdo sobre
as “mercadorias ficticias” destacadas por Polanyi (2000), e a forma de seus
manejos e controles, estdo significativamente presentes nos debates da
Comissdao VI, “Da Ordem Econb6mica”, sendo uma fonte importante de
percepcao do conflito entre Sociedade e Mercado no contexto de formacao da
Nova Republica. Por fim, uma proposta de interpretacdo desse conflito
naquele momento é apresentada na secao final deste artigo.

2. A crise econdmica na década da transicao
democratica

O periodo entre fins dos anos 1970 e comego dos anos 1980 podem ser
vistos, retrospectivamente, como o momento decisivo de uma transicdo na
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forma de organizacdo do capitalismo. Diversos autores enxergam esse
momento como aquele em que se assistiu ao esgotamento definitivo do
regime de acumulacdo que se seguiu do pés-Segunda Guerra Mundial, e teria
rendido os Trinta Anos Gloriosos (1945-1975), para um novo modelo que,
posteriormente, os criticos dele chamaram de neoliberal e seus defensores
consideravam a retomada da economia de livre mercado. Esse novo regime
de acumulagdo, que foi se tornando hegemonico nos paises centrais nessa
passagem entre os anos 1970 e 1980, propunha a formulacao de um Estado
significativamente poderoso para enfraquecer os sindicatos, mas que deveria
ser frugal nos gastos sociais e nas intervengdes nos mercados. Além disso,
politicas fiscais e monetarias restritivas passavam a ser a tonica da politica
macroecon6mica, focada no superavit das contas publicas e no controle da
inflagdo por meios monetaristas, associadas a reducdes dos custos com
reproducdo social, corte de impostos para as altas rendas e abandono da
l6gica do pleno emprego (Anderson, 1998).

Essa agenda ndo se imp0ds de forma igual e ao mesmo tempo em todos
0s paises, mas o fato é que, conforme ja vimos, a partir do fim dos anos
1970, assistiu-se a mudangas estruturais significativas do capitalismo, que
impactaram fortemente os modelos de desenvolvimento que a América
Latina, em geral, e o Brasil, em particular, vinham experimentando nas quatro
ou cinco décadas anteriores.?

Entre as mudancas concretas, ocorreu uma forte viragem da politica
monetaria dos Estados Unidos. Na tentativa expressa de conter a inflagdo
doméstica e de retomar o papel central do délar como moeda internacional -
agora ndao mais por meio do padrdao ddlar-ouro estabelecido em Bretton
Woods, em 1944, mas como moeda fiduciaria de troca internacional - o
Federal Reserve estadunidense promoveu, em 1979, um significativo
aumento dos juros. Isso, associado ao segundo choque do petréleo no mesmo
ano, fez com que a economia mundial tivesse de conviver com um aumento

2 Para um balango dos principais fatos e das interpretagdes classicas da crise do capitalismo
nos anos 1970 e seus desdobramentos nos anos 1980, ver Saes e Saes (2013, cap. 21). Para
uma interpretagdo minha sobre os impactos politico-econémicos dessa crise no Brasil, ver
Torelli (2022).
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de custos de producdo e transporte - fundamentados no petrdleo - e de
crédito - com o efeito em cadeia do aumento dos juros estadunidenses - que
mergulhou praticamente o planeta todo na recessao.

A América Latina, que financiava boa parte de suas politicas
desenvolvimentistas das décadas anteriores com poupanca externa, passou
a sofrer com o aumento dramatico dos custos dessa divida. O México, por
exemplo, decretou moratoria em 1982. No Brasil, o Ultimo governo da
Ditadura instaurada em 1964, do general Figueiredo (1979-1985), promoveu
um forte ajuste da economia ao novo cenario, com o pais sendo transformado
num transferidor de recursos liquidos ao exterior. Na década anterior, entre
1968 e 1978, o Brasil havia crescido, em média, algo em torno de 9% ao ano.
Esse forte crescimento, impulsionado pelos programas econémicos do periodo
ditatorial, o “Milagre” econdmico (1968 e 1973) e o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (1974-1979), foi considerado, em retrospectiva, como
resultante dos momentos derradeiros da chamada Era Desenvolvimentista
ou, como preferem os criticos do modelo, do periodo de crescimento com
endividamento (Franco, 2005, p. 258-283). Conforme lembra Jennifer
Hermann (2005, p.112), a partir do governo do ditador General Figueiredo,
“inaugurou[-se] uma longa fase de dificuldades para a economia brasileira,
expressas no prolongado quadro de restricdo externa”, que acabou por
condicionar a politica econémica do pais ao longo de ao menos as duas
décadas seguintes, visto que havia sempre “a necessidade de sucessivas
rodadas de ajuste externo, requeridas sempre que o mercado internacional
se mostrava pouco receptivo as exportacdoes e/ou a rolagem da divida
brasileira”.

Assim, desde 1981, implementou-se uma politica macroecondmica de
beneficio ao setor exportador, capaz de gerar receitas em délar para fazer
frente ao servico da divida externa, desaquecendo o mercado interno, para
que este ndo concorresse com a estratégia exportadora. O resultado foi uma
forte recessdo, que o Brasil ndo experimentava fazia décadas, com uma
gueda significativa do PIB entre os anos de 1981 e 1983 - em média -2,1%
ao ano -, mas com aceleragdo inflaciondria, especialmente em razdo das
desvalorizagdes cambiais (Pinto, 2021, p. 356).
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Com efeito, a crise econémica que eclodiu no governo do ditador
Figueiredo deu ainda mais forca para o movimento de derrubada do regime
ditatorial. Desde as greves dos operarios do ABC paulista, que se iniciaram
ainda em 1978, passando pela adesdo de outros movimentos sociais e,
depois, das classes médias e empresariais, a Ditadura foi perdendo respaldo
social e um processo de abertura democratica se iniciou. Mesmo que
negociado e controlado pelo governo ditatorial, o movimento ganhou impulso
com as manifestacées das Diretas Ja, entre 1983 e 1984. A derrota da
emenda constitucional que permitiria as eleigdes diretas para presidente da
Republica ndo conseguiu conter, entretanto, o fim do periodo dos presidentes
militares, e um governo civil foi eleito no Colégio Eleitoral em 1985, pela
chamada Alianca Democratica (formada pelo PMDB e pela Frente Liberal,
saida do PDS, partido surgido da antiga Arena, que sustentava a ditadura),
composta por setores da oposicdo moderada ao regime e ex-apoiadores da
ditadura. A morte do presidente eleito, Tancredo Neves, fez com que seu vice,
um lider do partido da ditadura, José Sarney, fosse o responsavel pela
transicao final para a democracia (Reis Filho, 2014, cap. 6).

No que tange a politica econémica, Sarney iniciou com Francisco
Dornelles como ministro da Fazenda, procurando promover uma politica
monetarista de controle da inflagdo. Entretanto, ja tinham forca politica
algumas teorias distintas, especialmente a nocdo inercialista da inflagdo
brasileira. Nessa visao, a inflagao brasileira era inercial pois os agentes
econOémicos,

num contexto de inflagdo cronica e ascendente, adotam
comportamento fortemente rigido na formagdo de precgos,
gue consiste em antecipagOes das tendéncias inflacionarias
por meio da tentativa de recompor o pico anterior de sua
renda real no momento em que ocorrem 0s reajustes
periddicos de precos (Pinto, 2021, p. 374).

A adocao dessa estratégia por todos os agentes fazia com que a inflagao
do momento presente se reproduzisse no futuro, sem que houvesse choque
algum de oferta ou demanda. Quando um choque desses ocorria, o efeito
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perverso era o de elevar o carater inercial a um novo patamar, que passava
a ser a base em que o processo se reproduzia.

Sustentados nessa interpretagao da inflagdo brasileira, havia os que
defendiam um “choque heterodoxo”, fundamentado num congelamento de
precos e salarios, para reconverter os agentes a expectativas reais do
comportamento dos pregos. O governo Sarney, agora com um novo ministro
da Fazenda, Dilson Funaro, promoveu, em fevereiro de 1986, a implantagdo
do chamado Plano Cruzado, fundamentado nessas ideias. O plano consistia
basicamente na criagdo de uma nova moeda, o Cruzado, para substituir o
Cruzeiro, com Cz$ 1,00 equivalendo a Cr$ 1.000,00; um congelamento de
precos por prazo indefinido; a conversdo dos salarios a média dos ultimos 6
meses com abono de 8% para todos os salarios e 15% para o salario minimo;
a proibicdo da indexacao de contratos inferiores a um ano, entre outras
medidas (Lacerda et al., 2013, p. 165-166).

O sucesso inicial do plano teve impactos importantes do ponto de vista
politico. A inflagdo despencou e a populacdo se voltou ao consumo, com o0s
precos congelados. Com isso, a popularidade de Sarney cresceu muito e o
partido do governo, o PMDB, bem como seu principal aliado, o PFL, foram os
maiores beneficiados com vitdrias eleitorais significativas. Na eleigdo de
novembro de 1986 para o Executivo estadual, o PMDB venceu em todos os
estados, com excegao de Sergipe, onde ganhou o PFL. Na eleicdo legislativa
que comporia a Assembleia Nacional Constituinte, o partido do presidente fez
ampla maioria, com o segundo colocado sendo, também, o PFL (Reis Filho,
2014, p. 149-150).

Entretanto, jd em meados de 1986, percebia-se que o plano poderia
fracassar. Com a aceleragcao do consumo e o congelamento, muitos produtos
comegaram a desaparecer dos pontos de venda, gerando desabastecimento.
Para adquirir determinados produtos, consumidores passaram a pagar
valores acima do tabelado, dando origem ao chamado agio. Em julho, o
governo langou medidas que tentavam conter a aceleragdo do consumo.
Conhecido como “Cruzadinho”, esse programa teve efeito limitado. Depois
das eleigdes, o governo Sarney apresentou o chamado Cruzado II, que liberou
o congelamento, provocando forte retomada inflaciondria, que se somou a
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deterioracdo das contas externas (Pinto, 2021, p. 376-379). Em fevereiro de
1987, quando a Constituinte iniciava seus trabalhos, o governo decretou
moratdria no pagamento dos juros da divida externa:

O dramatico movimento de Funaro [...] ndo recebeu o
apoio esperado. A maioria dos lideres partidarios, inclusive
do partido do governo, o PMDB, comegou a distanciar-se
de Sarney. A oposigao de esquerda, liderada pelo PT e pelo
PDT, via a moratdria como produto da faléncia do governo
- e ndo de uma decisdo estratégica para a superagdo da
crise econ6mica. Nessas circunstancias a crise cambial
acelerava a retomada da inflagdo e a reindexacdo da
economia (Prado; Leopoldi, 2018, p. 97-98).

Em abril, profundamente desgastado, o ministro Dilson Funaro foi
afastado. Desde entdo, duas interpretacdes importantes se apresentaram
como fatores explicativos do fracasso do Plano Cruzado: I. o excesso de
demanda e a longa permanéncia dos pregos congelados por interesses
politicos; e II. a deterioracdo das contas externas associada a transferéncias
liquidas para o exterior num momento de contengdo do crédito internacional
(Modiano, 1990). De fato, aparentemente, ambos esses fatores contribuiram
para o insucesso do Cruzado, algo que impactou fortemente o governo e a
Constituinte nos momentos seguintes, ja& que os problemas econémicos
permaneciam e iam ficando cada vez mais graves. Entretanto, um aspecto
essencial a se considerar aqui € que o proprio tema central da economia
brasileira ia se deslocando: se entre as décadas de 1930 (talvez 1950) e 1980
a preocupacao central era com o crescimento, a industrializacdo e o
desenvolvimento da economia, essa nova fase inaugurava um foco cada vez
mais significativo nos temas da inflagdo e do comportamento das contas
publicas. Se isso era um resultado do contexto especifico ou sinal das
transformagdes da propria légica de insergdo da economia brasileira, ainda
nao era possivel precisar.

Porém, importante considerar que, talvez, um grande fator desse
processo da crise e que jogou papel decisivo naquele contexto, tanto no

CADERNOS DO DESENVOLVIMENTO



T

Conflitos e contradigBes na construgdo da Nova Republica: o debate...

campo econémico quanto no politico, foi o acirramento do conflito
distributivo. Em meio a crise do modelo de desenvolvimento focado na
industrializacgdo e do regime politico ditatorial, o movimento operario
renasceu, com o chamado Novo Sindicalismo, e passou a influir decisivamente
na luta distributiva (Reis Filho, 2014, p. 128-130). Além disso, com as
mudancgas internacionais fruto da transicdo para um novo regime de
acumulagdo, as disputas também se davam entre as fragdes das classes
dominantes. No caso brasileiro, as disputas entre o capital privado nacional,
as empresas multinacionais, o capital financeiro, as camadas médias e o
posteriormente chamado agronegodcio se intensificaram nos anos 1980,
ocorrendo uma profunda transformacdo patrimonial das empresas e dos
bancos, bem como das grandes multinacionais que aqui atuavam, no sentido
de preservar seus ganhos e transferir as perdas para outros agentes
(Belluzzo; Almeida, 2002, cap. V).

A dificuldade de promover expectativas de investimento de longo prazo
e a restricdo do crédito para financiamento com a aceleracdo inflacionaria
fizeram as empresas promoverem mudancas significativas na sua estrutura
patrimonial. Por exemplo, ocorreu uma forte estatizacdo da divida externa,
passando o Estado a assumir o passivo externo antes privado por meio de
mecanismos como a defesa contra o risco cambial para as empresas e o Banco
Central se convertendo em tomador de crédito externo e repassando para as
empresas privadas, assumindo o Tesouro o O0nus dessas operacbes (Cruz,
1998). Importante lembrar também que os servigos e produtos oferecidos
pelas empresas estatais permaneciam em corregao abaixo da inflagao,
transferindo esses ganhos aos contratantes dos servigos e compradores dos
produtos. Além disso, as empresas reduziram ao minimo seus investimentos
produtivos e procuraram defender seu patrimdnio nas aplicagdes financeiras.
Os bancos privados, por sua vez, cortaram o crédito de longo prazo e
passaram a financiar o déficit do governo com juros vantajosos a prazos cada
vez mais curtos (Belluzzo; Almeida, 2002, cap. V).

Cabe destacar que, entre os anos de 1986 e 1987, justamente no
momento de eleigdo e instalagdo da Constituinte, a taxa de lucratividade das
500 maiores empresas do Brasil vivia grande oscilagdo, fruto das mudangas
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patrimoniais de das adaptacGes aos planos econémicos. A taxa, em 1985,
estava em 13,2, foi a 13,3 em 1986, caindo fortemente para 6,5 em 1987,
recuperando-se nos dois anos seguintes, para 10,8 e 14,0%,
respectivamente. A trajetoria da taxa de lucro dos bancos foi parecida (Pinto,
2021, p. 368).

Observando a outra ponta do conflito distributivo, € importante
considerar que o movimento dos trabalhadores, na década de 1980, estava
bastante ativo, sendo esta a década até entdo de maior nimero de
movimentos grevistas da historia brasileira, com 1.014 greves em 1986, 996
em 1987 e 877 greves durante o ano de 1988, segundo dados do Dieese.
Este movimento de greves era alimentado por uma queda na taxa de
desemprego a partir da segunda metade da década: segundo dados
disponiveis no sitio oficial IpeaData, entre os anos de 1981 e 1985, o
desemprego aberto teria se mantido entre 6 e 7% da forca de trabalho ativa;
esse numero cai para algo em torno de 3 a 4% entre 1986 e 1989, o que
explica em parte a capacidade de mobilizacdo dos trabalhadores em torno de
movimentos grevistas num contexto de aceleragdo inflacionaria.

Dessa forma, o conflito distributivo - estimulado pela abertura
democratica, pelo cenario inflacionario, pelas adaptacdes das empresas a
crise econdmica resultante das transformagdes do capitalismo no Brasil e da
propria reformulagdo do sistema em nivel internacional - era um fator
decisivo do processo econémico e politico quando o pais partia para a
elaboracdo da sua nova Constituicdo, que se acreditava o documento basico
de um novo regime politico, social e econ6mico fundado nos valores
democraticos. As disputas sobre o significado desses valores passavam pela
visdo de mundo e pelos interesses a defender de cada grupo da sociedade,
gue se mobilizou intensamente para interferir nas decisdes daquela
Assembleia Constituinte. Os rumos dela, portanto, expressaram, de alguma
forma, essas disputas e ambiguidades. Conforme afirma o cientista politico
Luis Felipe Miguel (2022, p. 114),

O cenario em que se desenvolveu a Constituinte foi, entdo,
o de um forte empuxo antiautoritario, responsavel pela
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superagdo da ditadura, que incluia a percepgao difusa de
que um ordenamento democratico necessariamente teria
que produzir uma sociedade menos injusta [...]. No
entanto, isto se combinava com a manutengdo de muitos
recursos de poder nas mados dos militares, capazes de
impor veto em questdes sensiveis a eles. E muitos grupos
dentro da propria esquerda consideravam que a edificagdo
dos conjuntos de instituicdes préoprios da democracia
liberal (eleigdes livres, direitos individuais, separagdo de
poderes) tinham a primazia absoluta.

E nesse contexto complexo do ponto de vista politico, e de intensas
transformacdes e crises no campo econdmico, que os debates constitucionais
se deram. Como ndo poderia deixar de ser, esse cenario econémico nacional
e internacional, prenhe em mudangas em que as dificuldades de se perceber
0os rumos eram evidentemente debatidos na Constituinte, foram decisivos
para a dinamica dos trabalhos de elaboragdo da nova Carta. Ademais, é
indiscutivel também que os interesses especificos dos diferentes setores
econOmicos se fizeram presentes nos debates e nos projetos, dando-lhes um
carater por vezes ambiguo ou até mesmo contraditorio.

3. As caracteristicas institucionais da elaboracao da
Constituicao de 19883

Assim, foi em meio a crise final do Plano Cruzado, entre fevereiro de
1987, que a Constituinte eleita em novembro de 1986 iniciava os seus
trabalhos. No cenario econ6mico resultante do sucesso inicial do Plano

3 Todas as informagdes referentes a composicdo da Assembleia Nacional Constituinte, bem
como as suas comissdes, subcomissdes e tamanho da representacdo dos partidos expostas
daqui em diante foram extraidas de: Camara dos Deputados, Portal da Constitui¢do cidadd.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/ConstituicoesBrasileiras/constituicao-cidada. Acesso em: 8 maio 2024.
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Cruzado, o partido do governo, o PMDB, conseguiu eleger, no pleito de
novembro, uma ampla maioria de representantes para a Constituinte de
1987-1988. Na composigao final da Assembleia, o PMDB conseguiu 303 das
559 cadeiras disponiveis para a elaboragdo da nova Magna Carta. Os partidos
de direita e centro-direita, como o PFL (130 cadeiras) e o PDS (45 cadeiras),
foram o segundo e terceiro colocados, respectivamente. Ja a esquerda e a
centro-esquerda eram minoritarias na Assembleia Constituinte, contando com
algo préximo a 40 cadeiras, somando o PDT, o PT, o PCdoB, o PCB e o PSB.#4

Essa ampla maioria do PMDB deu aos lideres do partido a possibilidade
de garantir a presidéncia da Assembleia Nacional Constituinte, bem como de
promover a organizagdo dos trabalhos conforme gostariam (Mainwaring;
Lifian, 1998).

4 Nas eleicdes de 1986 foram renovados dois tercos do Senado. Das 49 vagas disputadas, o
PMDB conquistou 38 (o equivalente a 77,5%), o PFL sete, o PDS duas, o PDT uma e o pequeno
PMB conquistou uma vaga em coligacdo com o PMDB pernambucano. De acordo com o Ato
Convocatério da Constituinte (Emenda Constitucional n°® 26/85), os 23 senadores eleitos em
1982 e com mandato até 1990 foram incorporados a Assembleia Constituinte, embora ndo
tenham sido eleitos com essa delegacdo. A participagdo desses senadores - a maioria ligada
ao segmento mais conservador do Congresso - foi objeto de acirrada polémica no inicio dos
trabalhos da Constituinte (Motter, 2019, p. 126).
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Tabela 1 - Variagdo da composigdo da Assembleia Constituinte (1987-1988)

Partidos Fevereiro 1987 Setembro 1988 Variagao
de cadeiras

Cadeiras % Cadeiras %

PMDB 305 54,6 235 42,0 -70

PFL 134 24,0 125 22,4 -9

PDS 37 6,6 34 6,1 -3

PDT 26 4,7 28 5,0 +2

PTB 19 3,4 29 5,2 +10

PT 16 2,9 16 2,9 0

PL 7 1,3 7 1,3 0

PDC 6 1,1 13 2,3 +7

PCdoB 3 0,5 5 0,9 +2

PCB 3 0,2 3 0,5 0

PSB 1 0,2 6 1,1 +5

PMB 1 0,2 1 0,2 0

PSC 1 0,2 0 0,0 -1

PSDB - - 48 8,6 +48

Outros - - 9 1,6 +9

Total 559 100,0 559 100,0 -

Fonte: Mainwaring; Lifian (1998, p. 110).
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A Tabela 1 apresenta a composigdo partidaria da Assembleia Nacional
Constituinte. Os dados mostram essa composicdo no inicio dos trabalhos e
como terminou, ja que em junho de 1988 foi possivel aos constituintes
trocarem de partidos, com as mudancas feitas a partir do surgimento de
novas legendas, como o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), que
ja nasceu como o terceiro maior da Assembleia, com 48 representantes. O
surgimento do PSDB tem relagdo direta com as divisGes internas do PMDB,
apd6s o rompimento causado pela elaboracdo e aprovacdao do Segundo
Regimento. O fato é que o partido do governo inicia os trabalhos com um
amplo dominio da Constituinte, conseguindo eleger o presidente da
Assembleia, Ulisses Guimardes, além de garantir amplo poder ao seu lider
partidario, Mario Covas, que negociou a nomeacdo dos presidentes e dos
relatores das Subcomissdes e Comissdes do seu interesse.

Além do PMDB, o segundo partido mais importante da Assembleia era
o PFL, que compunha a base do governo, pois era a agremiagao resultante
da formagdo da Alianga Liberal, de 1984-1985, que elegeu Tancredo Neves e
José Sarney no pleito indireto de 1985. Dessa forma, a base governista era
composta por quase 80% dos representantes eleitos para a Constituinte. Ja
prevendo a conquista dessa ampla maioria nas eleicdes de 15 de novembro,
o Senador paulista a época, Fernando Henrique Cardoso, um dos proceres
peemedebistas daqueles tempos, declarou ao Jornal da Tarde, em 22 de
outubro de 1986, que “a nova Carta Constitucional serd a que o PMDB quiser”.
Entretanto, conforme veremos, o andamento dos trabalhos acabou por
desmentir a lideranca do partido. Essa ampla base ndo foi sinénimo de
capacidade de aprovagdo das pautas de preferéncia do governo, ja que a
composigdo ideoldogica do partido era bastante heterogénea e as votagGes
nominais demonstraram que houve indisciplina de representantes desses
partidos durante o processo de elaboragdo da nova Magna Carta (Mainwaring;
Lifian, 1998).

As condicdes institucionais dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte também contribuiram para que ocorresse essa dispersdo dos
votos das maiores bancadas e impedisse que as preferéncias do PMDB e do
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governo fossem vencedoras em todas as pautas decisivas. A estrutura de
elaboracdo da Constituicdo esta sintetizada nas informagdes do Quadro 1.

Quadro 1 - Organizagdo dos Trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte

Subcomissodes
21 constituintes

a. Subcomissao da
Nacionalidade, da
Soberania e das
Relagoes
Internacionais

b. Subcomissdo dos
Direitos Politicos,
dos Direitos
Coletivos e das
Garantias

c. Subcomissdo dos
Direitos e Garantias
Individuais

a. Subcomissdo da
Unido, Distrito
Federal e Territorios
b. Subcomissdo dos
Estados

c. Subcomissdo dos
Municipios e
Regides

a. Subcomissdo do
Poder Legislativo
b. Subcomissdo do
Poder Executivo

c. Subcomissdo do
Poder Judiciario e

do Ministério Publico

Comissoes
Tematicas
63 constituintes

CT I - Comissao da
Soberania e dos
Direitos e Garantias
do Homem e da
Mulher

CT II - Comissdo da
Organizagao do
Estado

CT III - Comissao
da Organizagdo dos
Poderes e Sistema
de Governo
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Subcomissoes
21 constituintes

a. Subcomissao do
Sistema Eleitoral e
Partidos Politicos
b. Subcomissao de
Defesa do Estado,
da Sociedade e de
sua Seguranca

c. Subcomissdo de
Garantia da
Constituigao,
Reformas e
Emendas

a. Subcomissdo de
Tributos,
Participagao e
Distribuigdo das
Receitas

b. Subcomissdo de
Orgamento e
Fiscalizagdo
Financeira

c. Subcomissdo do
Sistema Financeiro

a. Subcomissdo de
Principios Gerais,
Intervencao do
Estado, Regime da
Propriedade do
Subsolo e da
Atividade
EconOmica

b. Subcomissdo da
Questao Urbana e
Transporte

c. Subcomissdo da
Politica Agricola e
Fundiaria e da
Reforma Agraria

Comissoes
Tematicas
63 constituintes

CT IV - Comissao
da Organizagao
Eleitoral, Partidaria
e Garantia das
Instituicdes

CT V - Comissao do
Sistema Tributario,
Orgamento e
Finangas

CT VI - Comissao
de Ordem
Econbmica

CADERNOS DO DESENVOLVIMENTO



T

Conflitos e contradigBes na construgdo da Nova Republica: o debate...

Subcomissoes
21 constituintes

a. Subcomissdo dos
Direitos dos
Trabalhadores e
Servidores Publicos
b. Subcomissdo de
Saude, Seguridade
e do Meio Ambiente
c. Subcomissdo dos
Negros, Populacdes
Indigenas, Pessoas
Deficientes e
Minorias

a. Subcomissdo da
Educacdo, Cultura e
Esportes

b. Subcomissdo da
Ciéncia e Tecnologia
e da Comunicagao

Comissoes
Tematicas
63 constituintes

CT VII - Comissao
da Ordem Social

CT VIII - Comissao
da Familia, da
Educagdo, Cultura e
Esportes, da Ciéncia
e Tecnologia e da
Comunicagao

c. Subcomissdo da
Familia, do Menor e

do Idoso

Fonte: Camara dos Deputados, Portal da Constituicdo cidadd. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada. Acesso em 10 jun. 2023.

Elaboragdo do autor, 2024.

Conforme pode-se apreender dele, a forma de elaboracdao da
Constituicdo definida no chamado Primeiro Regimento (em janeiro de 1988
houve a aprovagdo de um novo Regimento elaborado quando da formagao do
chamado Centrédo, conforme discutiremos mais a frente) foi extremamente
descentralizada. As 24 Subcomissdes trabalharam na formulagdo de
relatérios na forma de anteprojetos para trechos do documento final das suas
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respectivas Comissdes. Nessa fase, muitas pessoas da sociedade civil e
representantes de entidades voltadas aos temas das Subcomissdes foram
ouvidos e sabatinados em audiéncias publicas para, em tese, auxiliar os
constituintes na elaboragdo desses anteprojetos. Apds sua aprovacgdo, estes
eram enviados para a Mesa das Comissdes, que reunia, debatia e atribuia ao
relator a responsabilidade de elaborar um projeto que reunisse os trés
relatérios das SubcomissGes, bem como as contribuicdes dos constituintes
em emendas apresentadas nas duas fases. Ao final, o relatdério das Comissoes
era votado e aprovado por maioria simples, sendo entdo enviado a Comissdo
de Sistematizacdo, responsavel por elaborar uma versdo para a Constituicdo
a partir dos oito anteprojetos apresentados pelas Comissdes. O relator da
Comissao de Sistematizacdo poderia elaborar um substitutivo que seria
discutido, emendado e votado pelos membros da Comissdao para que,
finalmente, chegasse a versao final na quarta fase da Constituinte, que seria
a discussdo, emendas e aprovacdao em dois turnos do texto final da
Constituicdo em Plenario (Pilatti, 2020; Reis Filho, 2014; Gomes, 2005).

Deve-se considerar que a nomeacao dos presidentes e relatores das
SubcomissGes e ComissGes era muito importante, pois além de controlarem
o processo de elaboragao inicial da Constituicdo, eles comporiam, em seguida,
a Comissdo de Sistematizacdo, aquela que seria responsavel por reunir,
organizar e aprovar o texto constitucional que seria finalmente enviado ao
Plenario. Por essa razao, o papel desempenhado pela lideranca do PMDB foi
decisivo para o desfecho das primeiras fases da Constituinte. O deputado
Mario Covas (PMDB-SP), eleito lider do partido, acertou com a lideranga do
PFL a divisao das indicacdes. Dessa forma, o PMDB teve a absoluta maioria
das relatorias, enquanto o PFL ficou com a maioria das presidéncias das
Comissbes e Subcomissdes. Além de garantir uma folga significativa na
Comissao de Sistematizagdo, com 49 membros para o PMDB, Covas
promoveu a escolha desses relatores de forma a atender
desproporcionalmente o grupo mais a esquerda do partido. Segundo
reportagem da Revista Veja, em 08 de abril de 1987.

Covas [...] acabou montando uma escultura que ndo se
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encaixa no perfil de centro exibida por cada uma das
comissoes. [...] Pelo acordo, que deu sete presidéncias ao
PFL e uma ao PDS, o PMDB ficou com oito postos de relator
- e o senador colocou em sete deles parlamentares da
esquerda do partido.

Num exercicio de sintese, podemos afirmar que o Regimento Interno
aprovado criou os mecanismos que beneficiavam de maneira importante as
preferéncias dos grupos progressistas. Alguns exemplos se destacam: o
fluxograma de trabalhos, em quatro fases e com votagdes por maioria
simples, permitia que a agenda progressista pudesse ser aprovada nas
primeiras fases e aumentasse o custo de votos e o custo politico de rejeigdo
nas fases seguintes. Além disso, a propria agenda tematica das Comissdes e
SubcomissGes davam certo destaque aos aspectos mais caros as ideias
progressistas. Aponto, ainda, para a peculiar composicdao da Comissao de
Sistematizagdo, que deu ao lider do PMDB, a época de inclinagdes
progressistas, amplo poder para compor esta decisiva Comissao dos
trabalhos, garantindo maioria significativa para os grupos mais a esquerda
(Pilatti, 2020, p. 51-52).

Porém, o fator decisivo desse processo de elaboracdo constitucional
seria a forca do partido majoritdrio que, com uma bancada gigantesca,
poderia impor as decisdes conforme previa o Senador Fernando Henrique
Cardoso em declaragdo reproduzida acima. Ocorre que a divisdao interna do
partido é um dos aspectos essenciais dos rumos tomados pela Constituinte
no que tange as decisdes significativas que aqui serdo consideradas. O PMDB,
como maior partido da Assembleia, seria em tese capaz de impor uma agenda
unissona, mas, dada as suas divisOGes internas, ndo conseguiu. Ademais, a
escolha da lideranca de Mario Covas e sua conducdo de privilegiar a ala mais
a esquerda do partido, deu muita forga aos grupos progressistas nas
primeiras fases da elaboracdo da Constituicdo, especialmente nas decisdes
tomadas na Comissdo de Sistematizagdo, mas dividiu definitivamente o
partido, de forma a fragmenta-lo de vez em dois partidos em 1988.

Esta é uma questdo importante, pois o PMDB, herdeiro da oposicao
consentida a ditadura, o MDB, era uma grande frente composta por grupos
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que iam da centro-direita a centro-esquerda no campo ideoldgico. Para se ter
uma ideia, entre os 305 constituintes do partido, 72 eram ex-membros do
partido da Ditadura, a Arena (Fleisher, 1988, p. 29-40). Ou seja, muitos
adesistas de Gltima hora deixaram a antiga forca partidaria da ditadura e se
lancaram ao legislativo sob a sigla do PMDB, mas sem ser organicamente
herdeiro da luta politica democratica. Segundo Motter (2019, p. 135),
“apenas 212 dos 298 peemedebistas eleitos em 1986 podem ser considerados
‘auténticos’”, ja que “o restante abrigou-se no partido para garantir a elei¢gdo”.
Esse aspecto “tira do partido o mérito de ser majoritario na Constituinte e
antecipa as profundas divergéncias que haveriam de assinalar a atuacdo da
sua bancada”.

Ademais, a divisao do PMDB se explica e se aprofunda quando
observamos para outros aspectos. Como lembrou, no contexto da formagao
da Constituinte, o cientista politico Ledncio Rodrigues Netto (1987, p. 28-29),

sendo o mais “nacional” de todos os partidos, quer dizer,
com penetragdo em regides fortemente contrastantes
entre si, abrigando deputados de meios sociais e culturais
diversos, o PMDB, somente por esse fato, tente a ser um
partido menos homogéneo e de menor coesdo interna. Os
partidos menores, com caracteristicas sociais ou regionais
mais marcadas, tendem a ser mais coesos e
programaticamente mais coerentes, na medida,
precisamente, em que devem representar interesses de
grupos mais definidos. O PMDB, ao contrario, ao espraiar-
se por todo o territério nacional, é obrigado a atender a
uma gama maior e mais heterogénea de interesses.
Consequentemente, em comparacdo com os demais
partidos, tem mais dificuldades para definir estratégias e
movimentar-se com rapidez na prépria medida em que
necessita ouvir (e eventualmente conciliar) tendéncias e
grupos espalhados por todo o territdrio nacional: fracgGes
politico-ideoldgicas, demandas regionais, forgas politicas
estaduais (governadores, deputados, vereadores, grupos
de interesses variados etc.).
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Por fim, podemos considerar um terceiro aspecto para a compreender
essa divisdo interna do PMDB e, portanto, a seu fracasso em impor a agenda
do partido na Constituinte: a nova situagao de ser governo e, com isso, ter
de assumir uma postura de defesa do status quo, algo que ndo estava na
esséncia do partido, nascido como oposicdo consentida ao regime ditatorial.
Assim, “incapaz de decidir entre ser ou nao ser governo, o PMDB acabou
acomodando na sua bancada uma fragdo governista e uma fracao
oposicionista” (Motter, 2019, p. 137).

Diante desse quadro, os trabalhos nas Subcomissdes comecaram
tensos em funcao da discussao da possibilidade ou ndo de encaminhamento
de substitutivos ao projeto encaminhado pelo relator. O presidente da
Assembleia, Ulisses Guimardes, acabou cedendo as pressées dos
conservadores e permitindo que houvesse a apresentagdo de substitutivos,
partindo da premissa de que necessariamente as matérias das Subcomissoes
seriam monotematicas. Entretanto, basta ver os nomes das Subcomissées
para perceber que todas elas tratavam de alguns temas, nao existindo
nenhuma que fosse monotematica. Diante desse artificio, ficava evidente a
estratégia dos grupos conservadores: rejeitar os anteprojetos dos relatores
progressistas nomeados por Mario Covas com aprovacdo de substitutivos.
Com isso, 0 passo seguinte seria substituir o relator por alguém alinhado ao
anteprojeto aprovado, revertendo a correlagao de forgas na Comissdo de
Sistematizagdo. Mas esta tentativa conservadora nao obteve sucesso. Assim,
mesmo que derrotado na Subcomissdao, o relator manteria seu posto e,
portanto, sua cadeira na Comissao de Sistematizacao (Pilatti, 2019, p. 78-
80).

Entre fevereiro e maio de 1987, se desenvolveram os trabalhos nas 24
Subcomissdes. Em geral, os relatores da ala progressista do PMDB
apresentaram relatérios que foram parcial ou totalmente alterados nas
votagOes finais. Dessa forma, ja se confirmava a tendéncia de divisdo na
etapa inicial entre o grupo conservador e o grupo progressista, sendo o
partido majoritario, PMDB, dividido entre os dois grupos, numa proporgao
mais ou menos de 1/3 conservador, 1/3 progressista e 1/3 que variava as
posicdes (Mainwaring; Lifian, 1998). Os partidos de esquerda e esse bloco
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progressista do PMDB se uniram na defesa dos anteprojetos dos relatores,
enquanto os conservadores procuraram derrota-los nas votagdes seja com o
uso de emendas picotadas ou por apresentacdo de um substitutivo integral
onde houvesse maior consenso entre eles e os moderados. Nesse sentido,
conclui Adriano Pilatti (2019, p. 117) que

nem mesmo o bloco majoritéario [conservador] péde
aprovar integralmente suas propostas. Embora vitoriosos
no atacado, os conservadores sofreram derrotas pontuais
e o procedimento de elaboragdo constitucional, testado,
revelou as primeiras brechas pelas quais poderiam passar
as propostas progressistas, para chegarem a Comisséo de
Sistematizagdo, cuja composicdo era mais propicia a sua
aprovacao que a dos foros iniciais.

A partir de fins de maio e até meados de junho, os trabalhos se
desenvolveram nas oito Comissdes. O contexto social e econémico era tenso:
0 novo ministro da Fazenda, Bresser Pereira, lancava um novo plano
econdmico em junho, e os conflitos no campo se intensificavam com o
assassinato de Paulo Fontelles, que era suplente constituinte pelo PCdoB e
advogado de posseiros e sem-terra. Nesse clima tenso, o presidente da
Assembleia Constituinte Ulisses Guimardes determinou que ndo se poderia
apresentar substitutivo aos anteprojetos dos relatores das Comissdes, além
de considerar que as emendas poderiam ser votadas em separado e exigiam
maioria absoluta para aprovacao.

O cenario ao final dos trabalhos das Comissdes reproduziu, em larga
escala, os mesmos resultados que haviam acontecido nas Subcomissoes, isto
é, as disputas entre conservadores e progressistas, sendo os primeiros em
maioria e os Ultimos com alguma capacidade de veto em temas polémicos.
Sete das oito ComissGes entregaram seus relatérios em junho, com excecdo
da Comissao VIII, da Familia, da Educacgdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicacdo, que nao apresentou anteprojeto, visto que
aquele elaborado pelo relator foi derrubado pelos conservadores, mas que
nao conseguiram articular-se para aprovar um substitutivo.

CADERNOS DO DESENVOLVIMENTO



T

Conflitos e contradigBes na construgdo da Nova Republica: o debate...

Entretanto, a novidade essencial nessa segunda fase dos trabalhos foi
a germinacgao de um grupo que se autodenominava “Centro Democratico”, e
que, a partir das articulagbes do governo e seus apoiadores na Assembleia
Constituinte, tentavam conter os avangos considerados progressistas no
projeto constitucional. Freitas, Moura e Medeiros (2008) argumentam que as
“forgas conservadoras” demoraram todo esse tempo para se articularem pois
havia incerteza sobre o que aconteceria na Comissdo de Sistematizagdo,
especialmente nas questdes polémicas como o sistema de governo e o tempo
de mandato do presidente Sarney. Para esses autores, houve um erro de
estratégia da lideranga peemedebista, pois ao forcar a aprovacgdo dessas
guestdes centrais em um cenario politico desfavoravel, acreditando que a
minoria organizada poderia impor suas intencSes a maioria desarticulada,
acabou desencadeando a reviravolta ao final do ano de 1987.

Os trabalhos da Comissao de Sistematizacdao se iniciaram no fim de
junho e se desenvolveram até meados de novembro de 1987. Na
interpretagdo de muitos analistas dos debates constituintes, tratou-se do
periodo mais tenso dos trabalhos, onde se consolidou a divisdo entre os
grupos representativos dos conservadores e dos progressistas, tanto entre os
constituintes quanto na sociedade civil. O primeiro anteprojeto do relator da
Comissao de Sistematizagao, Bernardo Cabral (PMDB-AM), foi objeto de duras
criticas dos conservadores e na imprensa. Era um imenso texto com 501
artigos que basicamente sistematizavam tudo que foi aprovado nas oito
Comissdes. Uma questdo importante era a adogdo do sistema
parlamentarista, vindo da Comissdo IV, bem como o mandato de cinco anos
para o presidente da Republica. Setores das Forcas Armadas reclamavam da
anistia aos civis e militares condenados durante a ditadura militar. Ja a classe
dominante, inspirada no ideal neoliberal que se fortalecia no hemisfério norte,
requeria menos concessd0es aos progressistas e a contencdo dos direitos
trabalhistas. A imprensa amplificava as criticas, apelidando o anteprojeto de
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Frankenstein.>

Apds a apresentacdo de mais de cinco mil emendas, Bernardo Cabral
reformulou o anteprojeto, sem mudancgas significativas, apenas com um
pequeno enxugamento do texto, que passou a ter 496 artigos. Os
conservadores reagiram novamente contra o texto, apelidando-o dessa vez
de Bebé de Rosemary.t O projeto foi aprovado pela Comissdo de
Sistematizagdo em 11 de julho de 1987, mas com a certeza de que seria todo
alterado nas discussdes das emendas aos titulos e artigos. Nesses dias,
ganhou importancia as negociagoes feitas entre as liderangas partidarias e a
presidéncia da Assembleia Nacional Constituinte, enfraquecendo o papel da
Comissao de Sistematizacdo. Mesmo assim, no que foi proposto nos novos
substitutivos do relator da Comissdo - chamados de Cabral I e Cabral II -
manteve-se o carater “progressista” do texto na visdo dos grupos
conservadores. Ocorre, no entanto, que

A vantagem conservadora na Comissdo ndo assegurava ao
bloco a maioria absoluta (no caso, 47 votos) necessaria
para aprovar as matérias constitucionais em que tinha
interesse e rejeitar as matérias a que era contrario. [...]
Aqui a correlagao de forgas entre os blocos chegava perto
do equilibrio, ao contrario do que se dava no Plenario e se
dera nas Comissdes e na maioria das Subcomissdes
Tematicas (Pilatti, 2019, p. 168).

5 O jornal O Estado de Sdo Paulo, no editorial de 3 de julho de 1987, chamava o anteprojeto de
“monstro”. Ver, também, a Revista Veja, de 8 de julho de 1987, p. 32.

6 O filme com este nome, do diretor Roman Polansky, foi lancado em 1969 e é considerado um
dos maiores classicos das peliculas de terror de todos os tempos. A associagdo do anteprojeto
ao filme procurava estabelecer esta nogcdo de “terror” que os conservadores taxavam o
anteprojeto de Bernardo Cabral. Ver O Estado de Sdo Paulo, de 9 julho de 1987, p. 4; e, a Gazeta
Mercantil, de 9 de julho de 1987, p. 6.
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Assim, aparentemente, foi na Comissdo de Sistematizacdo sob o
Primeiro Regimento da Assembleia Nacional Constituinte que as ideias
progressistas tiveram maior éxito. E foi em razdo disso que se formou o
chamado “Centrdao” - composto pelos constituintes dos partidos
conservadores, associados a algo em torno de metade a dois tercos do PMDB
(a depender das tematicas) -, que reagiu e, no final de 1987 e inicio de 1988,
forcou a aprovacdo de um novo Regimento. Dessa forma, ao contrario do que
parte dos estudos sobre a constituinte afirmam (Souza, 2003; Gomes, 2006),
ndo foram nas instancias descentralizadas que os progressistas tiveram maior
éxito, mas sim na terceira e mais concentrada fase, da Comissdo de
Sistematizacdo, que isso aconteceu. Especialmente porque as preferéncias da
lideranca do PMDB, Mario Covas, puderam concentrar os progressistas do
partido nesta Comissao (Pilatti, 2019).

Os numeros da revolta do “Centrdo”, que levou a aprovagdo de um
novo Regimento, parecem corroborar com essa constatagao, pois

Entre os 49 peemedebistas da Comissdo de
Sistematizagdo, 12 (ou seja, 24,49%) se rebelaram contra
a lideranga do partido e contra o sentido impresso ao
Projeto de Constituicdo resultante das votagbes da
Comissdo, assinando o Projeto de Resolugdo do Centrdo.
No plenario, a proporgdo de peemedebistas a fazé-lo foi
bem maior (43,46%), o que mostra que os peemedebistas
com assento na Comissdo de Sistematizagdo ndo eram tédo
representativos do PMDB na Assembleia (Coelho, 1999, p.
183).

Diante desse contexto, o “Centrao” conseguiu reunir 290 assinaturas
de constituintes durante a sessdo que o Jornal O Estado de S&o Paulo
considerou a “mais tumultuada da histdéria do Congresso Nacional” (04 dez.
1987). A principal alteracdo proposta pelo “Centrdo” era uma significativa
mudanga institucional: para que um texto destacado fosse mantido, seria
necessaria a formacdo de uma maioria absoluta, ou seja, ao invés do
destaque precisar dessa maioria absoluta, se invertia o 6nus da aprovacao
para o texto aprovado na Comissdo de Sistematizagdo, permitindo que no
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plenario ele fosse derrubado com menos votos. O “Centrdo”, com esta
mudancga regimental, se rebelava contra a supremacia da Comissdao de
Sistematizagdo, que havia ja derrubado seus postulados propostos nos
anteprojetos das ComissGes Tematicas. A tentativa era recuperar o terreno
perdido nas votagdes em plenario (Munhoz, 2011, p. 364).

Com essa mudanga significativa, durante longos oito meses do ano de
1988, o projeto constituinte foi debatido e votado em dois turnos até a
redacdo final no plenario dos 559 constituintes. Entretanto, mesmo com a
alteragdao do Regimento, o “Centrao” ndao conseguiu impor totalmente a sua
agenda na constituinte. Ndo havia, entre eles, a unidade necesséaria em todos
0s pontos polémicos, o que demonstra a existéncia de certa divisdo dos
grupos conservadores naquele momento da adocao ou ndao dos postulados
neoliberais ou de manutengao de alguns elementos que fossem do paradigma
nacional-estatista. Assim, a votacdao em plenario mostrou que o “Centrdao”
possuia grande poder de veto sobre medidas significativamente progressistas
como a nacionalizacdo das telecomunicacoes, a reforma agraria ou a definigdo
de empresa nacional. Mas nao tinha consenso sobre elementos importantes
sobre a Ordem Econdmica e a exploragdo de recursos naturais, o que garantiu
condigbes para vitdrias importantes do campo progressista nessas areas
(Pilatti, 2019, p. 283-285).

Por outro lado, a aprovacdo do mandato de cinco anos para o
presidente da Republica e a transferéncia da questdo do sistema de governo
para um plebiscito a ser realizado em 1993 foram resultado de negociagdes
e acordos entre as liderancas conservadoras e progressistas. Assim, podemos
considerar que

A discussdo sobre a atuagdo do “Centrdo” passava a todo
o momento pelo embate ideoldgico entre direita e
esquerda. Nesse sentido, [...] a questdo da igualdade
estava em jogo sob diferentes perspectivas e apreciagées.
Enquanto o “Centrdo” defendia que suas propostas
visavam uma maior igualdade entre os constituintes na
elaboracdo da Carta, os partidos opositores a sua atuagdo
afirmavam que o resultado final de uma Constituicdo
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ditada pelas novas regras impostas pelo bloco seria mais
desigual para a populagdo como um todo (Munhoz, 2011,
p. 375).

No limite, podemos afirmar que esse debate entre o que significava a
“igualdade” nesse contexto corresponde as diferentes visdes ideoldgicas que
dois constituintes simbolizaram em obras escritas sobre o processo de
elaboracdo da Magna Carta. De um lado, o Senador Roberto Campos (PDS-
MT), representante do campo conservador e (neo)liberal, defendia que a
constituinte foi manietada pela esquerda, atribuindo-lhe como caracteristicas
“(a) agressividade ideoldgica; (b) desinformagdo econémica; (c) caréncia de
‘sense of humor™ (2018, p. 233), o que impediu o avanco institucional do
pais para uma linha de liberdade associada a visdo de Mercado. Por outro
lado, o deputado Florestan Fernandes (PT-SP), socidlogo e constituinte do
campo de esquerda, afirmava que “coube-nos uma constituicdo burguesa
conservadora, com multiplos arranques no sentido da modernizagdo da
ordem social competitiva inoperante” (1989, p. 346-347), 0 que preservou 0s
interesses das classes dominantes contra o interesse da maior parte da
Sociedade.

Assim, ao que nos parece sobre aquele contexto, a Constituicao
promulgada em outubro de 1988, apresentava caracteristicas que
desagradavam tanto o campo conservador, quanto o campo progressista e,
em grande medida, contrariava muitos interesses, tanto do Mercado quanto
da Sociedade na perspectiva adotada neste trabalho, o que expressa, em
nossa visdo, o complexo momento de conflito entre a adogdao do paradigma
neoliberal ascendente ou de manutengdo de algum modelo de nacional-
estatismo caracteristico do processo de desenvolvimento brasileiro até aquele
instante. Veremos, a seguir, como esse debate se desenvolveu por dentro da
Comissdao da Ordem Econbmica, onde a regulamentacdo em torno das
mercadorias ficticias do dinheiro, do trabalho e dos recursos naturais foram
debatidos.
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4. Os debates constituintes sobre os principios da
Ordem Econdmica

Com os relatoérios das respectivas Subcomissdoes em elaboragdo, a
primeira Reunido da Comissdo da Ordem Econdmica, no dia 1 de abril de
1987, definiu a Mesa Diretora dos trabalhos, mantendo-se o que foi acordado
entre as liderangas partidarias, com a presidéncia ocupada pelo Senador José
Lins (PFL-CE) e a relatoria a cargo do Senador Severo Gomes (PMDB-SP).
José Lins tinha uma trajetdria associada ao regime ditatorial e a defesa dos
movimentos ruralistas. Ja Severo Gomes, em que pese o fato de ter servido
como ministro dos governos ditatoriais de Castello Branco e Ernesto Geisel,
tinha uma trajetodria associada ao nacional-estatismo. Esses aspectos dos dois
personagens principais da Comissdo da Ordem Econdmica foram importantes
para os rumos que ela tomou afinal.

No que tange a sua composicdo, dos 65 membros, 34 deles pertenciam
ao PMDB. O PFL tinha 15 representantes, o PDS tinha 4 e o PL apenas 1. No
campo mais a esquerda, o PDT era o maior partido com 3 representantes, o
PT tinha 2, sendo que PCdoB, PCB e PSB tinham 1 representante cada um.
Restavam ainda 2 representantes do PTB e mais 1 do PTC. Entretanto,
conforme ja explicamos no tépico anterior, a ampla maioria do PMDB nao
significava unicidade do partido que, ao contrario, se dividiu nas decisdes
mais importantes da Comissdo.

No caso da Comissao Tematica VI, sobre a Ordem Econbmica, as
Subcomissdes a ela correspondentes entregaram seus anteprojetos em fins
de maio, quando se iniciou os debates sobre esses documentos na Comisséo.
Esta contava com 65 Constituintes, acima do niumero minimo de 63, pois os
pequenos partidos, com menos de oito representantes, podiam escolher de
quais Comissdes gostariam de participar. O anteprojeto com 14 artigos vindo
da Subcomissdo VI.a, sobre os Principios Gerais, Intervencdao do Estado,
Regime de Propriedade do Subsolo e da Atividade EconOGmica provocou
intensos debates na Comissdo de Ordem Econdmica.

O anteprojeto aprovado na Subcomissdo foi fruto da maioria de
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representantes liberais que havia se instalado nela, mas com algumas
conquistas dos grupos minoritarios antiliberais no texto final. A estratégia
adotada pela maioria liberal e liderada pelo presidente da Subcomissao,
Delfim Netto (PDS-SP), foi de ndo polemizar nas discussdes durante as
sessOes, que foram esvaziadas, com falta de quérum pela auséncia dos
liberais. No momento da votagdo, apresentaram emendas picotadas para
derrotar o anteprojeto do progressista Virgildasio de Senna (PMDB-BA)
(Pilatti, 2019, p. 106-114). Assim, o anteprojeto aprovado, logo no artigo 19,
apresentava elementos das correntes liberal e progressista de pensamento
coabitando o texto:

Art. 19, A ordem econdmica, fundada na livre iniciativa e
na valorizagdo do trabalho humano, tem por fim assegurar
a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social e os seguintes principios:

I - propriedade privada dos meios de produgdo; II - livre
concorréncia; III - igualdade de oportunidades; IV -
fungdo social da propriedade; V - defesa do consumidor;
VI - defesa do meio ambiente (ANC, 25 maio 1987, V. 171,

p. 2).

Observamos aqui a defesa das nogdes de propriedade privada, de livre
iniciativa e de concorréncia, argumentos centrais do pensamento econémico
liberal, coexistindo com outros, que destacam a valorizacao do trabalho, a
ideia de justica social, de fungdo social do uso da propriedade e de defesa do
meio ambiente, que revestem os discursos daqueles que criticam a visao
econdmica liberal.

No restante do anteprojeto, com 14 artigos, o tom do documento
continua o mesmo: coexisténcia de principios econémicos liberais e
intervencionistas. Entretanto, ao que nos parece, os elementos liberais eram
predominantes. Veja-se, por exemplo, que no artigo 6°, propugnava-se a
ideia de que “o Estado ndo podera substituir a empresa particular na atividade
econOdmica”, e no inciso 5° deste artigo, afirma-se que “o Estado participa da
atividade econbémica produtiva em setores ndo atendidos totalmente pela
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empresa privada, sempre em carater provisério” (ANC, 25 maio 1987, V. 171,
p. 3). Ou seja, procurava-se garantir que a iniciativa privada tivesse
proeminéncia em relacdo a acdo do Estado na economia.

Por fim, no que se refere aos monopdlios estatais e a definicdo do que
seria empresa nacional, o anteprojeto da Subcomissao VI.a considerava que
o monopolio do petrdleo se restringia a pesquisa e a lavra, garantia a
exploragdo do subsolo e dos recursos hidricos e minerais a Unido. Entretanto,
propunha uma definicdo de empresa privada nacional, “aquela constituida sob
as leis brasileiras e que tenha sua administragdo sediada no pais” (Ibidem, p.
2), que abria a possibilidade para que qualquer empresa estrangeira com
sede no Brasil fosse considerada uma empresa nacional, o que incomodava
muito os grupos nacionalistas da Constituinte. Até porque, no ultimo artigo
do anteprojeto, afirmava-se que “o aproveitamento dos potenciais de energia
hidraulica e a lavra de jazidas minerais em faixas de fronteira ou em terras
indigenas somente poderdo ser efetuados por empresas publicas ou empresas
nacionais” (Ibidem, p. 6). Ora, como a definicao de empresa nacional dada
no anteprojeto, aceitava a incorporacdo das estrangeiras com sede no Brasil,
permitir-se-ia no texto constitucional que estas empresas explorassem
recursos naturais do pais em faixas de fronteira e em terras indigenas.

Durante os debates sobre o Relatério da Subcomissdo VI.a na Comissao
de Ordem Econbmica, trés temas se tornaram objeto de polémica entre os
grupos liberais e/ou conservadores, mais aquiescentes aos ventos neoliberais
que sopravam fortemente vindos do hemisfério norte, e os grupos de
esquerda e/ou nacional-estatistas, que defendiam uma ou outra forma de
desenvolvimentismo que preservasse em linhas gerais as caracteristicas da
economia brasileira centrada na ideia de industrializagao.
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Quadro 2 - Temas divergentes sobre os Principios Gerais da Economia na Comissdo de Ordem

Econdmica da Assembleia Nacional Constituinte

Temas

Papel do Estado na
economia

Definicdo de empresa
nacional

Posigoes liberais e/ou
conservadoras

Deveria se restringir ao
minimo possivel, com
diminuigdo de sua
interferéncia no
funcionamento dos
mercados, bem como
reduzir a quantidade de
empresas estatais,
garantindo que a economia
funcionasse sob a égide do
livre mercado. Deveria ser
um agente fundamental na
garantia das regras e
contratos.

Estas deveriam ter uma
definigdo ampla, que
preservasse 0s interesses
dos investidores
independentemente da
nacionalidade dos
acionistas e proprietarios.
Basta apenas ter sede no
pais e seguir as leis
nacionais.
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PosicOes nacionalistas
e/ou esquerdistas

Precisa atuar no sentido de
corrigir as distorgdes
criadas pelos mercados,
seja do ponto de vista
social ou econémico. Deve
regular para garantir os
direitos sociais e a primazia
do nacional sobre o
internacional, bem como
ter forte presencga na
economia com empresas
estatais estratégicas.

Precisa ser uma definigao
precisa que defenda o
capital nacional do avango
das multinacionais e do
imperialismo, isto €,
empresa nacional seria
aquela em que se tem o
controle acionario em maos
de brasileiros.
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Temas

Monopodlio da
exploragao do petrdleo,
dos recursos minerais e
dos recursos hidricos

Posigoes liberais e/ou
conservadoras

Deve-se flexibilizar esses
monopodlios, permitindo a
entrada de capitais
privados nacionais ou
estrangeiros para investir
na exploragao desses

Posig6es nacionalistas
e/ou esquerdistas

Precisa-se preservar e
ampliar os monopdlios
desses recursos,
garantindo que sejam
explorados
preferencialmente por

recursos, ampliando a
capacidade produtiva da
economia, ja que o Estado
é totalmente ineficiente
nessas tarefas e desperdica
0s recursos naturais que
podem promover
desenvolvimento.

empresas estatais e, em
alguns casos, por
empresas nacionais
conforme a definigdo acima
para garantir a
salvaguarda do patrimoénio
do subsolo nacional dos
interesses imperialistas,
bem como preservar o
meio ambiente e os
direitos dos povos
indigenas.

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos debates registrados no Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (DANC), Suplemento das Reunifes da Comissdo da Ordem Econdmica. Brasilia, DF:

Camara dos Deputados, 1987.

Sintetizados no Quadro 2, esses posicionamentos distintos
expressavam os conflitos da sociedade brasileira naquele contexto dos anos
1980: se o modelo desenvolvimentista experimentado pelo pais nas décadas
anteriores parecia ter chegado aos seus limites, uma insergdo acritica ao
processo de neoliberalizagdao que vinha ganhando terreno no mundo naquela
década tinha também varios questionamentos. Além disso, a nogdo de
resgate do que se chamava a época de “divida social” do processo de
desenvolvimento também mobilizava muitos setores da sociedade e, claro,
representantes na Assembleia Constituinte, se expressando na disputa que
se consubstanciou dentro da Comissdo da Ordem Economica.

A Quarta Reunido Ordinaria da Comissdo da Ordem EconOmica,
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realizada em 27 de maio de 1987, foi a primeira em que os Constituintes
puderam analisar os anteprojetos enviados pelas Subcomissdes. O
Constituinte Luiz Salomdo (PDT-RJ) fez um discurso sobre o anteprojeto da
Subcomissdo VI.a questionando exatamente os pontos destacados no Quadro
2. Como um representante da visao de esquerda, afirmou que o material
apresentado tinha “critérios bastante vagos” sobre a definicdo de empresa
brasileira, ja que ter sede no pais e respeitar as leis brasileiras eram critérios
Obvios para existéncia de qualquer empresa. Além disso, afirma que sobre a
intervencdo do Estado na economia, o que se estabeleceu negava a realidade,
visto que o papel estatal era muito mais significativo nas economias modernas
do que aqueles propugnados no anteprojeto, ou seja, “regredimos em relagao
a formulagdo atual, onde é reservado um papel supletivo ao capital estatal”.
Criticou ainda a restricdo do monopdlio de petrdleo exclusivamente a pesquisa
e lavra. Por fim, lembrou que “a abertura que se deu, para que o
aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica e a mineragdo possam
ser feitas em faixas de fronteira, e em territdrios indigenas por empresas
nacionais”, casada com a definicido de empresa nacional dada no texto
“implica na possibilidade de que empresas de capitais estrangeiros [...]
possam minerar e aproveitar a energia hidraulica em faixa de fronteira e
territdrios indigenas” (DANC, 1987, p. 29-30).

A visdao do Constituinte Salomdo foi acompanhada por outros
representantes da esquerda nos debates daquela Reunido. Fernando Santana
(PCB-BA) focou na questdo do petrdleo. Vladimir Palmeira (PT-RJ) afirmou
gue havia trés pontos de conflito: a questao da intervencgdo estatal, a questdo
da exploragdo do subsolo e a definicao de empresa nacional. A deputada Irma
Passoni (PT-SP) cobrou a presencga dos elaboradores do anteprojeto, para que
pudessem defendé-lo e debaté-lo com os outros constituintes.

Em defesa de pontos do anteprojeto vieram os Constituintes Alysson
Paulinelli (PFL-MG), Jalles Fontoura (PFL-GO) e Oswaldo Lima Filho (PMDB-
PE). Em geral, consideravam importante delimitar o papel do Estado na
economia e, especialmente, o seu tamanho, pois para todos eles o aparelho
estatal era excessivo e perdulario. Entretanto, conforme afirmou Lima Filho,
a grande preocupacao dos grupos liberais era definir claramente as areas, ou
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seja, “a area da intervengdo do Estado e areas da propriedade privada”
(DANC, 1987, p. 38). A grande questdo era se isso seria tema constitucional
ou ndo, com os representantes discordando muito sobre o que poderia ou nao
entrar em norma constitucional ou deveria ser proposto como lei ordinaria.

Na Sétima Reunido Ordinaria, realizada em 01 de junho, o Constituinte
Aldo Arantes (PCdoB-GO) fez longo discurso criticando todos os anteprojetos
aprovados nas Subcomissdes da Comissdo de Ordem Econbémica. No que
tange aos Principios Gerais, Arantes considerava um documento
“entreguista”, que ndo preservava sequer o capital privado nacional, que se
baseava na existéncia de um “livre mercado” ilusorio, ja que “estamos numa
situacdo de uma economia monopolista” em que “os proprios paises centrais
capitalistas tomam medidas de cunho protecionista”. Lembrava ainda o
deputado goiano que as estatais brasileiras, menosprezadas, segundo ele, no
anteprojeto IV.a, eram o sustentaculo do desenvolvimento brasileiro e
deveriam ser fortalecidas, especialmente na defesa do petrdleo e da
mineracdo. Por fim, prop0s ainda que nas “Disposi¢des Transitorias” da
Ordem Econdmica fosse incluida uma auditoria sobre a divida externa
brasileira (Ibidem, p. 47).

Mas foi com na manifestagao do Senador Roberto Campos (PDS-MT)
que a discussdao sobre os Principios Gerais ganhou forca pelo lado da
argumentacao liberal. Seu tom foi de defesa do que ele considerava urgente:
a “desregulamentacao” e a “desestatizacdo”. Promovendo ambas, é que o
Brasil completaria o processo de transicdo democratica. Em suas palavras,

Em primeiro lugar, a necessidade de aumentar a eficiéncia
produtiva nos regimes competitivos; segundo, isso é
importante, e ndo é um ponto que os nossos chamados
progressistas que a rigor, eu chamo de xiitas, se dao
consciéncia, é a necessidade de compatibilizar a
democracia politica com a democracia econdémica. Sao
falsos liberais aqueles que querem apenas a liberdade
politica imaginando que podem associa-la por tempo
indefinido ao liberalismo politico, ao autoritarismo
econdmico. A liberdade politica exige mais cedo ou mais
tarde a extingdo do autoritarismo econ6mico, e uma das
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tragédias, se ndo for a maior da Nova Republica &,
precisamente, ter-nos dado, ao mesmo tempo, um
maximo de liberdade politica e um maximo de
autoritarismo econémico (DANC, 1987, p. 54).

A associagdo entre democracia politica e liberalismo econémico, ou
seja, considerando que um regime democratico de fato passa pela liberdade
econémica entendida como garantia da propriedade privada e daquilo que
chamam os liberais de “livre iniciativa”, € evocada pelo Senador de forma
muito proxima ao pensamento de Friedrich von Hayek (1899-1992),
considerado um dos pais intelectuais do neoliberalismo conforme analisamos
no Capitulo I, para quem a democracia politica € algo puramente
instrumental. O valor fundamental para Hayek é a liberdade econémica. Em
entrevista ao jornal chileno E/ Mercurio, em abril de 1981, perguntado o que
achava das ditaduras, Hayek respondeu que “é possivel para um ditador
governar de maneira liberal”, assim como é totalmente plausivel que “uma
democracia governe com total falta de liberalismo”, por isso, concluia Hayek,
“eu prefiro um ditador liberal a um governo democratico sem liberalismo”.”

Roberto Campos estava dizendo, na pratica, que a Nova Republica, que
abriu espaco para a participacdo politica e elevou as liberdades de acdo nesse
campo, com a emergéncia dos movimentos sociais, a retomada das greves e
a formacao livre de partidos e sindicatos, estava entregando o que, em sua
visdo (e na de Hayek), é o pior dos mundos: uma democracia totalitaria, isto
é, liberdades politicas que, levadas a cabo com forca pela Sociedade e
anuéncia do Estado, inibiriam e, até mesmo impediriam a liberdade
econOmica que, em Uultima andlise, seria a “verdadeira” liberdade, a de
Mercado. Nessa perspectiva, afirma Campos, até os governos comunistas ou
esquerdistas de sua época estavam reconhecendo a necessidade de

7 Tradugdo livre de trechos da entrevista acessada em Extracts from an Interview with Friedrich
von Hayek (E/ Mercurio, Chile, 1981). Punto de Vista Economico, 21 dez. 2016. Disponivel em:
https://puntodevistaeconomico.com/2016/12/21/extracts-from-an-interview-with-friedrich-
von-hayek-el-mercurio-chile-1981/. Acesso em: 12 jun. 2023. Para uma anélise das rela¢des
entre os pensamentos de Hayek e de Roberto Campos, ver Nemeth Jr. e Angeli (2020).
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liberalizagdo econdmica. Cita o Senador os exemplos de Gorbatchev na URSS
e de Deng Xiaoping na China, que estariam abrindo os seus regimes para a
“livre iniciativa”. Na sua visdo, portanto, o anteprojeto de Principios Gerais
era uma tentativa de colocar o Brasil no rumo que o mundo todo estava
naquele momento, ou seja, a busca pela plena liberdade econ6mica. Tratava-
se de colocar o pais “[n]Jum regime que favoreca a livre iniciativa” (DANC,
1987, p. 55).

Porém, o substitutivo apresentado pelo relator da Comissdo de Ordem
Econémica, Senador Severo Gomes (PMDB-SP), alterou de forma significativa
o anteprojeto VI.a dos Principios Gerais. Logo no artigo 1°, modificacdes
importantes foram feitas:

Art. 1°. A ordem econOmica, fundada nos principios da
justica social, tem por objetivo assegurar a todos
existéncia digna, conciliando a liberdade de iniciativa com
a valorizacdo do trabalho, em coeréncia com:

I - a soberania nacional; II - a propriedade privada; III -
a fungdo social da propriedade; IV - a protegdo do
consumidor; V - a defesa do meio ambiente; VI - a
participacdo preferencial da iniciativa nacional e
complementar do investimento estrangeiro; VII - a
reducdo das desigualdades regionais e sociais (ANC, jun.
1987, V. 161, p. 2).

Neste substitutivo, o principio fundamental deixa de ser a “livre
iniciativa” e passa a ser a “justica social”. A liberdade de iniciativa deve se
conciliar com a valorizagao do trabalho, assim como deve-se agora também
dar preferéncia ao capital nacional e se buscar a reducao das desigualdades,
sejam elas regionais ou sociais. No que tange a funcdo social da propriedade,
Severo Gomes garantiu que a propriedade privada s6 fosse legitima se
realizasse “sua funcao social” e se tornasse “acessivel a todos”, mas mantinha
gue a indenizacao em caso de desapropriacao deveria ser feita em dinheiro e
ndo em titulos da divida, como reivindicavam os setores mais radicalizados
da esquerda. Definia, no artigo 3°, a empresa nacional como “pessoa juridica
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constituida e com sede no Pais, cujo controle efetivo esteja, em carater
permanente, exclusivo e incondicional [...] de pessoas fisicas residentes e
domiciliadas no Pais” (ANC, jun. 1987, V. 161, p. 2).

Sobre o papel do Estado, o substitutivo do Senador paulista defendia,
em seu artigo 6°, que ele deve “controlar”, “fiscalizar” e “fomentar” o
desenvolvimento, em “monopdlios” ou “em regime de participagdo com as
empresas privadas”. Por fim, o anteprojeto ainda defendia que o Estado
deveria reprimir os monopdlios e oligopdlios “privados”. Mas este termo nao
aparece no texto, mas nos debates com os constituintes, quando Severo
Gomes reconheceu a necessidade de explicitar essa ideia. Por fim, propés no
anteprojeto que a exploragdao dos recursos de subsolo era de exclusividade
da Unido e, subsidiariamente, de empresas privadas nacionais, conforme
definidas acima, e se ampliou o monopdlio da exploracdo do petrdleo e do
gas natural para “a pesquisa, a lavra, o refino, o processamento, a
importacdo, o transporte maritimo e em condutos” (Ibidem, p. 3).

Vé-se, portanto, que o substitutivo proposto pelo relator da Comisséo
de Ordem EconOGmica tinha uma perspectiva mais nacional-estatista,
contrariando a visao dos liberais que haviam produzido o material na
Subcomissédo de Principios Gerais. O relator justificou suas decisdes também
invocando, a exemplo do Senador Roberto Campos, as nogdes de democracia
politica e econ6émica, mas em perspectivas tedricas bem distintas:

Todas as grandes democracias tém disténcias sociais
menores e 0s mecanismos politicos permitem harmonizar,
ou temporariamente ou sempre, os antagonismos da
sociedade. Num Pais como o nosso, as distancias tdo
grandes colocam sempre impasses na negociagao; [...]
sendo o grande obstaculo a durabilidade das instituigdes

[...].

E a sociedade comega a entrar, muitas vezes, num
processo de desarticulacdo, de desobediéncia civil e ai as
instituicbes sdo feridas, o Pais volta, vamos dizer, a
situagdes anormais de rompimento da lei, passa-se por
periodos autoritarios; nesse periodo autoritario, o povo
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nao tem como exprimir a sua vontade, concentra-se mais
a renda, aumentam-se as distancias sociais, até que se
comece um novo periodo democratico.

E dai a grande preocupacgdo que devemos ter todos nds nos
dias em que estamos vivendo; se ndo formos capazes de,
numa rapidez possivel e necessaria avancarmos para a
corregdo dessas desigualdades, certamente ndo teremos
instituicdes duradouras (DANC, 1987, p. 117).

Sua perspectiva, portanto, defendia que a Constituicao deveria ser um
instrumento de democratizacdo econ6mica, entendida como a reducgdo das
desigualdades sociais, para a preservacdo das instituigdes politicas, aquelas
que seriam pactuadas na Carta Magna e que deveriam ser duradouras e
garantidoras de um regime democratico. O espirito do que defendia o Senador
paulista considerava a instituicdo Mercado imperfeita para garantir o bem-
estar maior, que era a democracia social. Haveria, portanto, a necessidade
da intervencao politica corrigindo os desvios concentradores do Mercado para,
assim, garantindo os interesses da Sociedade, preservar a democracia. Numa
palavra, ndo sobreviveria a democracia politica sem a democratizagdo
econdmica, ou seja, a eliminagdo da fratura social brasileira era fundamental
para a preservacao do regime democratico.

Os apelos de Severo Gomes nao foram ouvidos pela maioria da
Comissdo de Ordem Econ6mica. Na Reunido de votacdo, marcada por
intensos tumultos e agressdes verbais, chegando perto de conflitos fisicos em
muitos momentos, o substitutivo do relator foi derrotado, com apresentagao
de trés emendas, cada uma para substituir um dos Capitulos do texto
proposto por Severo Gomes. Os deputados da esquerda deixaram a Reunidao
antes das votacdes finais, acusando o presidente José Lins de agir como lacaio
dos interesses dos “entreguistas” e “latifundidrios”. A alianca entre os
representantes do PFL, do PDS e de cerca de dois tercos dos constituintes do
PMDB que participavam dessa Comissdo garantiu a vitéria de um texto que
retomava varios pontos aprovados na Subcomissdo VI.a, entre eles a
diminuicdo do papel do Estado na atividade econdmica, a abertura para que
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empresas estrangeiras atuassem na exploragao de recursos naturais e de
subsolo, a restricdo do monopdlio do petrdoleo a pesquisa e a lavra e a
reformulacdo de pontos do artigo 1°, que manteve do substitutivo do relator
apenas a ideia da reducdo das desigualdades regionais e sociais (ANC, jun.
1987, V. 164).

Dessa forma, podemos considerar que, ao contrario do que afirma a
maioria dos estudos sobre o processo constituinte (Gomes, 2006), no caso
da Comissdo da Ordem Econdmica, o anteprojeto aprovado era muito mais
liberal do que nacional-estatista ou de esquerda. As pressdes dos grupos
subalternos e os interesses dos movimentos sociais vinculados a luta pela
terra, aos direitos das comunidades indigenas e a defesa dos monopdlios
sobre o petrdleo e o subsolo sofreram uma grande derrota nessa Comissdo e
tiveram de lutar por reformulagdes na arena seguinte, isto €, na Comissdo de
Sistematizacdo para obter algumas dessas conquistas no texto final da
Constituicdo Federal, promulgada em outubro de 1988.

No inicio dos trabalhos da Comissdo de Sistematizagdo, o relator
Bernardo Cabral (PMDB-AM), apresentou, no seu anteprojeto inicial, a Ordem
Econdmica no Titulo VIII da Constituicdo. Nela, os aspectos gerais do projeto
que saiu da Comissdo Tematica da Ordem Econdémica foram ligeiramente
modificados. Em seus aspectos gerais, o artigo 306 mantinha os principios da
livre iniciativa, mas propondo a coexisténcia da valorizacdo do trabalho. No
que se referia ao papel do Estado, o anteprojeto considerava agdes muito
mais significativas do que gostariam os liberais. O artigo 310 afirmava que
“como agente normativo e regulador da atividade econ6mica, o Estado
exercera funcdes de controle, fiscalizacdo, incentivo e planejamento, que sera
imperativo para o setor publico e indicativo para o setor privado” (ANC, jun.
1987, V. 219, p. 38).

No que se refere a definicdo de empresa nacional, o anteprojeto
também retomava definicdo proposta pelo relator da Comissdo da Ordem
EconOGmica, considerando que, além de sede no pais, a empresa precisa ser
controlada por pessoas fisicas domiciliadas no Brasil. Por fim, garantia que os
recursos naturais somente pudessem ser trabalhados por empresas nacionais
e toda a exploragao do petréleo constituiria monopdlio estatal (Ibidem, p. 38-
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40).

Ja no Primeiro Substitutivo do relator, como novidade incluia-se a ideia
de “pleno emprego” nos principios gerais, avangando um pouco mais nos
ideais progressistas (ANC, ago. 1987, V. 235, p. 42). Principios todos
mantidos no Segundo Substitutivo, quando a Ordem Econdmica foi trazida
para o Titulo VII, configurando-se no texto final aprovado pela Comissdo de
Sistematizagao (ANC, set. 1987, V. 242, p. 70-72).

A redacdo final da Constituicdo, aprovada em setembro de 1988,
manteve em geral a linha aprovada na Comissdo de Sistematizagdo,
demonstrando que os progressistas conseguiram sustentar a vitoria parcial
no plenario dada a incapacidade dos grupos conservadores de se articularem
em torno de questdes centrais, como a da exploragdo dos recursos naturais,
do monopodlio de exploragdo do petrdleo e a questdo da empresa nacional.
Considero, assim como fez o historiador Daniel Aardao Reis Filho (2014), que
esses conservadores se dividiam em (neo)liberais e nacional-estatistas, que
defendiam uma agdo estatal mais significativa no campo econémico para o
interesse desenvolvimentista de uma certa classe dominante brasileira que
prosperou naquele contexto entre os anos 1950 e 1980.

5. A construcdo da Nova Republica na ordem
constitucional: qual democracia?

As afirmacgdes do Senador Severo Gomes, que reproduzimos no final
do topico acima, era taxativo: a democracia politica sé pode sobreviver numa
sociedade que conquista certa homogeneidade social. Essa visdo ndo era nova
no Brasil, visto que um dos maiores economistas brasileiros do século XX, e
participante ativo dos debates publicos brasileiros nos anos 1980, Celso
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Furtado, tinha boa parte de sua obra dedicada a reflexdo desse aspecto.®
Entretanto, nos conflitos sociais, politicos e econdmicos dos anos 1980, essa
tematica vinha a tona de forma mais significativa, justamente porque o pais
vivia, em minha interpretagdo, dois processos de transicdo que poderiam se
confrontar: por um lado, uma transicdo para a democracia politica, coroada
com uma nova Constituicdo que deveria eliminar o “entulho autoritario” do
periodo anterior; por outro, um processo claro de decadéncia do modelo
nacional-estatista, nas suas mais diversas versdes, associado a uma onda
internacional marcada pela ascensao do chamado neoliberalismo. Com efeito,
essa dupla transicdo iniciada nos anos 1980 serd a marca conflituosa de toda
a trajetdria da Nova Republica.

Foi, portanto, nesse cenario de profunda desigualdade social, de
conflitos resultantes dessa desigualdade e de crise econémica e inflacionaria
significativa, iniciada no estagflacdo de 1981 a 1983, que o Brasil comecou a
sua dupla trajetodria de transicdo: para a democracia politica e para uma nova
ordem econdémico-social.

Ora, se pensarmos essas duas trajetéorias a partir da leitura do
socidlogo alemdo Wolfgang Streeck (2018), podemos considerar que se
tratava de um movimento contraditério em si. Em sua concepcgdo, desde o
final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, transformacdes importantes nas
estruturas econémicas e politicas do capitalismo dos paises centrais edificado
a partir do final da Segunda Guerra Mundial (1939-1945) resultaram na
reconfiguragao dos conflitos de classe e na dinamica do controle sobre a oferta
de dinheiro, de uso do trabalho e da apropriagdo dos recursos naturais. Essas
mudangas abalaram a forma de organizacdao do que Streeck chama de
capitalismo democratico, ou o que a maioria dos autores que estudam esse
periodo denominam welfare state, fazendo surgir uma nova versao do
sistema, mais excludente e concentradora da riqueza, o capitalismo
neoliberal.

8 Sobre as transformac¢des do pensamento de Celso Furtado ao longo do tempo e sua
importante reflexdo sobre o significado do desenvolvimento, bem como suas limita¢des sob
a égide neoliberal, ver o artigo Torelli; Saes (2022).
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Para o socidlogo alemdo, o casamento entre capitalismo e democracia
no pos-Segunda Guerra foi algo arranjado, fruto de um contexto de
fortalecimento das classes operarias e de ascensdo do movimento
revolucionario socialista que teria colocado a elite capitalista na defensiva, e
compelida a ceder para garantir a sobrevivéncia do sistema. Além disso,
afirma Streeck que, ao contrario do que acreditavam os pensadores da Escola
de Frankfurt, o arranjo politico do casamento foi rompido pelos capitalistas,
e nao pela classe trabalhadora. Entre fins dos anos 1960 e comeco dos anos
1970, os capitalistas passaram a se recusar a fazer concessdes aos
trabalhadores e, como pressao, teriam iniciado greves de investimentos - ou,
como afirmou Celso Furtado (1983, p. 44-60), transferiram investimentos
para a periferia como parte da estratégia global das grandes transnacionais
para poupar custos de trabalho e ampliar acesso a recursos naturais no
contexto de disputas de mercados e queda da lucratividade. Esses
mecanismos paralisaram o constante e razoavel crescimento da economia nos
paises centrais ao longo das décadas de 1950 e 1960. Aparentemente, os
capitalistas, temporariamente, renunciavam aos ganhos para garantir o
controle politico da sociedade no capitalismo dos paises centrais.

Conclui Streeck (2018) que, entre fins dos anos 1960 e inicio da década
seguinte, os capitalistas teriam rompido o contrato social do capitalismo
democratico e retornado a primazia do mercado na organizacdo do sistema.
Desde entdo, a legitimacdao do capitalismo democratico tem sido feita por
meio do que o socidlogo alemdo chama de “tempo comprado”, uma estratégia
politico-econ6mica de conquista da legitimidade do sistema por meio de
endividamento publico e privado e/ou processos inflacionarios que permitam
sustentar um regime econémico fundamentado nos interesses do “povo do
mercado” com apoio daqueles que dependem do Estado.

Esses insights podem nos ajudar a interpretar a dupla transicdo
brasileira, na medida em que a democratizacdo fosse entendida como a
incorporacgao dos direitos sociais das massas e a construcao de uma sociedade
menos desigual. Dessa nocdo, deriva a nocao evidente de que ha uma
necessidade de um papel ativo do Estado e das instituigdes representativas
da Sociedade, como partidos e sindicatos, na regulacdo do conflito
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distributivo, das relagbes econOmicas e na estruturagdo de uma
universalizacdo dos acessos as politicas publicas. A demanda desses setores
do pais naquele momento era, no minimo, por um pacto que levasse a um
modelo brasileiro de capitalismo democratico, para usar a expressdo de
Streeck.

Essas demandas, presentes no debate politico da transicdo democratica
brasileira, entretanto, iam de encontro aos interesses do avango do
neoliberalismo, que no Brasil ja se manifestara na oposicédo de grande parcela
dos setores dominantes e de expressiva parte da imprensa nacional ao II
Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND), ainda durante a ditadura, entre
1974 e 1976, considerado estatista demais e pouco voltado para a livre
iniciativa (Cruz, 1997). Para estes setores, era necessario um Estado
desregulamentador e protetor dos mercados, que eliminasse as barreiras a
acumulagdo e as movimentagdes financeiras, que integrasse o pais aos
circuitos econémico-financeiros mundiais, com politicas que levassem a
diminuicao de encargos, impostos e restrigdes ao movimento do capital e que
permitisse a exploragdo do trabalho de forma mais flexivel.

Talvez o interesse do capital fosse mais facilmente atendido com a
manutengdo da ditadura em novas bases, que permitisse a consolidagdo de
um Estado autoritario neoliberal, tal qual ocorreu na ditadura chilena do
General Augusto Pinochet (1973-1989).° Entrementes, o calculo politico das
classes dominantes nesse contexto de transicdo democratica no Brasil foi de
que a ditadura ndo mais expressava 0s seus interesses e se encontrava
totalmente decadente depois do fracasso econémico do inicio da década de
1980. Assim, a nao participacdao deles no processo de transicdo fortaleceria
demais os movimentos dos grupos da sociedade engajados na construgao da
versdo brasileira de capitalismo democratico, que poderiam captura-la por
completo e impor a sua agenda. Foi a partir dessas conviccdes que as classes
dominantes promoveram

9 Para uma analise das relagdes entre o neoliberalismo e a ditadura chilena, ver Chamayou
(2020, cap. 23).6
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sua estratégia de participar do movimento democratico por
meio de politicos conservadores, que poderiam assegurar
o duplo objetivo de instalar uma democracia moderada,
porém “legitima”, e limitar o crescimento da esquerda e do
movimento de massas associado a ela (Saad Filho; Morais,
2018, p. 77).

Nesse sentido, os debates que resgatamos na Comissdo de Ordem
Econ6mica expressavam os conflitos e as contradicdes do momento de
fundacdo da Nova Republica: por um lado, a busca pelo “resgate da divida
social” e a preservacgdo da politica de desenvolvimento nacional por meio de
um pacto por um capitalismo mais distributivo, inspirado no modelo de
welfare state que vinha sendo derrotado no Centro capitalista; por outro a
insercdo ao capitalismo em transformagdo no momento de conquista
hegeménica do modelo neoliberal para aproveitar as ondas de possivel
crescimento associado e/ou subordinado. Na Comissdo de Ordem Econbmica,
e mesmo nos resultados definitivos dos debates de formulagdo da
Constituicdo de 1988, o grupo neoliberal e/ou conservador teve uma vitoria
parcial no que se refere aos principios gerais da Ordem Econdmica.

Assim, aparentemente, o duplo processo de transicdo a que nos
referimos acima, manifestava suas contradigbes no momento de fundagao
institucional da Nova Republica. A resisténcia da Sociedade brasileira ao
avango dos interesses predominantes do Mercado no momento de ascensao
neoliberal no mundo, conseguiu resistir em alguns pontos significativos da
Constituinte, como no uso dos recursos naturais (com a manutencao do
monopdlio estatal na exploracdo petréleo e dos minérios), na definicao de
empresa nacional (com alguma garantia ao capital nacional) e a defesa do
trabalho como um elemento significativo da Ordem Econdmica.

Entretanto, no fim da década, o processo eleitoral presidencial de 1989
foi significativo no que tange ao conflito em jogo. A vitéria de Fernando Collor
de Mello demonstrava que ao menos na retoérica e na forca de mobilizacdo
eleitoral, o neoliberalismo se mostrava viavel no Brasil, o que ird ensejar uma
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série de projetos reformistas na Constituicdo recém-promulgada no sentido
de abrir espaco para o Mercado atuar com mais desenvoltura.
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