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Introducao

Em outubro de 2013 a Constituicdo Federativa do Brasil, promulgada em e
1. Classica analise sobre

1988, completa 25 anos de existéncia. E a segunda constituicio de maior lon- a ordem de surgimento

gevidade na tradi¢do republicana brasileira, perdendo apenas para a Carta dos direitos na Historia

- civis, politicos e sociais

Constitucional de 1891. Excetuando-se a Constituicdo de 1824, primeira de (MARSHALL, 1967). Cf.
nossa historia (porém mondarquica), foram elaborados seis contratos cons- também BOBBIO (2004).
titucionais em 114 anos de vida republicana, com durac¢do bastante diversa:
a Carta de 1891 durou 39 anos; a Carta de 1934, menos de trés anos; a Carta
de 1937, base do Estado Novo, durou nove anos; a Carta de 1946, de retorno
democratico, vigorou por 21 anos; as alteragdes autoritarias de 1967 permane-
ceram por 21 anos; e, por ultimo, a atual Constituicdo Cidada completa neste
ano um quarto de século de estabilidade. Impressiona constatar o volume e a
curta duragio de tantos momentos constitucionais, apresentando a média de
um novo contrato a cada 19 anos, em um interregno de pouco mais de um
século. Inquieta refletir sobre quais condi¢des historicas permitiram firmar
tantos pactos politicos em tdo pouco tempo. Mais intrigante torna-se o quadro
quando verificamos a gama de vertentes ideologicas e de engenharia politica
que emergiu durante o século republicano, oscilando: entre a ultracentraliza-
¢do e o ultrafederalismo; entre inclinagdes liberais, arranjos autoritérios ou
a mediania do Estado social (regulacionista); na tensdo entre politicas orienta-
das para preservacdo estratégica pro-capital ou pro-trabalho; na delicada rela-
¢do com a religido; no ordenamento da marcha dos direitos (segundo a triade
marshalliana)’, entre outros aspectos.

A complexidade e variagdo das formas e significados das constituigdes
brasileiras possibilitam diversos dngulos e focos de observagao. E possivel ana-
lisa-las no corte sincronico ou na perspectiva diacrdnica, escolher entre uma
abordagem que privilegie a forma e a gramatica do Direito Constitucional ou 269-283 PN
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buscar a tessitura de sua fabricagdo politica; pode-se ainda tentar compreender
sua génese, bem como seus usos e legados. A multiplicidade de formas de inter-
pelagdo resulta tanto da riqueza das experiéncias constitucionais, independen-
temente de seu éxito maior ou menor, quanto da natureza polissémica que o
fendmeno da Constitui¢do e dos processos constituintes abrigam.

Independentemente de toda a multitude de eventos reais e explicacdes
tedricas, a Constituigdo de 1988 tem sido apontada e reconhecida como um
divisor de aguas na histdria politica brasileira. Fundamentam essa afirmagéao
o tratamento dado a temas importantes como a questdo democratica; a fixa-
¢do de diretrizes para reducao de desigualdades sociais, legais, politicas e cul-
turais; e o estabelecimento de variadas formas de controle da sociedade sobre o
Estado. Seu epiteto, fixado na memoria popular no momento de sua publicagdo
de “Constituicao Cidad?’, sintetiza duas facetas diferentes nessa Carta. A cida-
dania pode ser entendida como o pressuposto dos controles publicos sobre o
Estado (uma cidadania que se percebe ativa, soberana, empoderada no contro-
le dos processos decisdrios e na redugao da autonomia do Estado). Mas pode,
também, revelar a dimensio extensiva e acolhedora dos individuos sob a prote-
¢do do Estado e de suas politicas e recursos.

O contrato social elaborado pela Constituinte de 1987-1988 e promulgado
em 1988 ¢ um ponto de inflexdo em nossa vida publica. Mas sobre que base se
ergue e quais rupturas (ou rotagdes) promove? Como ponto de partida neste
artigo (que adentra o campo dos estudos de processo politico em perspectiva
historica)?, assumo a proposi¢ao, largamente difundida no ambiente académico
e politico, da natureza impar da Constituicao Federal de 1988, em especial pela
engenharia e valores democraticos de seu desenho, pela questdo includente e
cidadi no campo dos direitos e das politicas publicas que postula, por sua incli-
nagéo, uma constituicdo dirigente. Retenho como fundamento da analise uma
investigacdo sobre as bases que sustentariam o cardter inovador dessa constitui-
¢do em relagdo as predecessoras. Ela é inovadora em oposi¢do a Constituicao
de 1967 e seu ponto alto é demolir, no campo legal, todo o entulho autoritario
que a luta pela redemocratizagio vinha sistematicamente confrontando, ou seu
ponto de mutagdo vai mais longe, recusando uma tradi¢do politica mais dila-
tada? Estudos sobre a dimensdo da cidadania e dos direitos no Brasil reforcam
a perspectiva da tradicdo dilatada, de um leito comum pré-88 e mais extenso
que o periodo militar, marcado pela forte presenga do Estado na concessdo/
regulagdo dos direitos® e extensivo a mais de uma configura¢éo constitucional.
A ideia de uma cidadania regulada ou concedida pelo Estado revela um cendrio
grave: a insuficiéncia reivindicatdria e baixa capacidade deciséria da socieda-
de civil, de um lado, e a excessiva centralizagdo do poder politico e da auto-
nomia estatal do outro. Temas recorrentes na literatura, como Estado Leviata,
Estado demiurgo, estadolatria, cultura autoritdria ou a ideologia nacionalista
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do desenvolvimentismo, reforcam essa percep¢do da tendéncia de exacerba-
¢do do papel do Estado e fragilizacao das virtudes e poténcia da sociedade*.
Mecanismos de partilha do poder e distribui¢do da riqueza social, que impli-
cam mecanismos democraticos, acesso massivo a direitos e desenvolvimen-
to de controles politicos fortes, sdo subalternizados no momento em que se
atribui ao Estado a fungdo de protagonista diante de uma sociedade plastica e
hipossuficiente. Com raras excegdes (particularmente a Constitui¢ao de 1946),
a inclinagao geral das cartas constitucionais afastou-se do marco de valoriza-
¢do da agdo livre e competitiva dos individuos e da forma liberal®. Haveria,
assim, uma onda longa na experiéncia republicana brasileira que, ao lidar com
os temas do reconhecimento da competi¢ao e da representagdo dos sujeitos
(individuos, partidos e grupos) via mercado eleitoral, da liberdade da socie-
dade de “in-formar” (dar forma) e determinar os rumos das a¢des de Estado,
pendeu para a sobrevalorizagdo deste tltimo.

Neste texto, proponho como foco analisar a Constitui¢do de 1988 em com-
paracdo histdrica, inserindo-a no movimento coetaneo ao processo de moder-
niza¢io brasileira, pontuando seu inicio na década de 30 - periodo em que se
trabalhou, efetivamente, com tensdes, atores e dindmicas politico-institucio-
nais distintas daquelas operadas em 1891. Pela limitagdo de espaco e pela com-
plexidade da empreitada de uma analise tdo extensa e intrincada, fixarei como
balizas de comparacdo os dois momentos mais significativos dessa onda -
seu ponto inaugural, com a Constitui¢do promulgada em 1934, e seu ponto
de inflexdo, aposta associada ao papel da Constitui¢do de 1988. Esse recorte
também nao é arbitrario, pois, na busca do sentido de mudanca operado em
1988, a tradigdo que creio ser superada (pro-Estado) é aquela aberta pelo pri-
meiro pacto constitucional posterior & Revolu¢ido de 1930. Esses dois pontos
especificos deixam de fora somente o pacto politico de 1824 e a engenharia da
Primeira Republica, limitando o ambiente politico aos desafios impostos por
uma estrutura socioeconémica moderna (urbano-industrial) com emergéncia
das classes sociais e das demandas do trabalho livre e assalariado.

A Constitui¢do de 1934 também é apontada como um ponto de infle-
xd0 na historia das constitui¢des brasileiras®, em geral associando sua inova-
¢do a incorporagdo dos direitos do trabalho (através da institucionalizacdo
de leis especificas e pela cria¢do da Justica do Trabalho). Nela apareceriam
também, pela primeira vez, o reconhecimento da protegio e a assisténcia
social como parte das fun¢oes do Estado (e ndo como um problema privado,
de resolugao caritativa ou filantrépica). Sdo varios os itens apontados como
comprovagdo de que em 1934 se abriu uma nova agenda para o direito bra-
sileiro, principalmente no desafio de fixagdo de um pacto normativo como
0 compromisso constitucional. A recep¢do das diretivas da recém-criada
OIT (Organizagao Internacional do Trabalho) e do Tratado de Versalhes, da
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filosofia contratual das constituicées do México (1917) e da Constituicdo de
Weimar (Alemanha, 1919), que delineavam formas mais avangadas da mar-
cha dos direitos em sua terceira onda (discussao sobre os direitos sociais),
soma-se a propria engenharia do processo constituinte. Os representantes
eleitos espelhavam as mudangas do Cddigo Eleitoral de 1932, com alarga-
mento do colégio eleitoral (o voto e a eleicdo de mulheres)’, com funciona-
mento de aglomeracdes de abrangéncia nacional e mais dilatada que as bases
partidarias (como a LEC - Liga Eleitoral Catdlica), a presenca de novos
partidos e a eleicdo direta de segmentos sindicais (ligados formalmente a
duas novas categorias sociais-chave: trabalhadores e empresarios) através da
féormula da representagdo profissional®. Retroativamente, decisdes inéditas,
sobre temas importantes para o cendario urbano-industrial, foram delibera-
das em uma agenda/pauta que as problematizavam pela primeira vez em um
espago constituinte realizado por atores que ndo poderiam estar ali presen-
tes em outro momento da histéria brasileira. As novas categorias sociais e as
demandas que naturalmente delas brotavam participavam, de maneira for-
mal, do processo de pactuagdo de um novo contrato social.

O argumento desenvolvido no paragrafo anterior pretende demonstrar
que os temas abordados pela Constituinte de 1933/1934 abriram um novo
contexto para a tarefa de fixagdo de normativas legais, apropriadas a uma
sociedade que se afastava da hegemonia da vocagao agraria, do legado mer-
cantil-exportador e suas aliancas, e adentrava os desafios da modernizacdo
econdmica em situagdo de capitalismo tardio e periférico. As constituicoes
posteriores permaneceram nesse contexto de transformacao, de superagdo dos
obstaculos ao desenvolvimento entendidos como cerne da questdo nacional.
Do cenério que se abre na segunda metade dos anos 30, com a paulatina gui-
nada em dire¢do ao projeto industrial, ao processo de industrializagdo pesada,
ao Milagre Economico e finalmente ao esboroamento do planejamento em
etapa de hiperinflagdo (e consequente “faléncia do Estado” como ator e como
ideia-chave), chega-se do processo de produgao da Constitui¢ao de 1934 até a
inflexdo expressada na Constituigdo de 1988. Mas no que consiste o ponto de
mutagdo entre a primeira e a segunda? No reposicionamento sobre o lugar e o
papel do Estado. No primeiro aspecto (lugar), a Carta de 1988 firmou e afirmou
o controle da sociedade sobre o Estado — em especial no quesito democracia
representativa e participativa, na divisdo dos poderes (check and balances),
no fortalecimento das instancias do judicidrio, na fixacao - fortissima —
do conjunto dos direitos civis, sociais e politicos, acrescidos do amplo contex-
to dos Direitos Humanos. No segundo aspecto (papel), a fungdo da agio do
Estado foi revista e redirecionada de maneira mais organizada e clara em seu
predmbulo e no titulo I, “Dos Principios Fundamentais”: passam a ser objeti-
vos e metas do Estado Democratico de Direito a promogao da igualdade; do
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bem-estar e da superagdo da pobreza; e a resolugdo das desigualdades brutais
da sociedade brasileira (no campo material, legal ou simbdlico).

A ideia central da argumentagdo apresentada até agora consiste em posi-
cionar as Constitui¢des de 1934 e 1988 em uma perspectiva historica como
pontos limitrofes do contexto dos pactos politicos brasileiros de feicdo moder-
na (leia-se: como performance urbano-industrial, de classes e pautada na
racionalidade instrumental e de engenharia democratico-republicana). Esses
dois pontos assinalariam dois momentos distintos da experiéncia politica bra-
sileira, de profunda transformagao da agenda de problemas, do compromis-
so e pacto social instaurado e das ferramentas adotadas. Na raiz dessa analise
estariam contextos histdricos diferentes. O periodo aberto em 1934 estaria
subsumido ao momento de surgimento e tomada de consciéncia do tema da
periferia e dos obstaculos do atraso percebidos como originados na incapa-
cidade produtiva (a questdo nacional é um problema econémico). A fase de
1988 surge com o fechamento do ciclo de mudangas estruturais da socieda-
de brasileira. Mesmo que haja problemas na ordem da economia, de déficits
graves em relagao ao cenario internacional (como no dmbito tecnoldgico, nos
desajustes do estatismo e na higidez da moeda e contas publicas), com cer-
teza o perfil geral da sociedade, da estrutura produtiva, da cultura e do fun-
cionamento das institui¢des (principalmente a racionalidade contdbil e a a¢ao
por meio da burocracia) nido aparecia como apartado do perfil das sociedades
mais avancadas. Nao se apresentava mais como condi¢éo sui generis de subde-
senvolvimento, mas sim como colapso das condi¢des e resultado do desenvol-
vimento (sua autonomia, sua extensio e poténcia, sua capacidade de dispersdo
e multiplica¢do no meio nacional, por exemplo).

Mas néo se pode escusar os profundos desarranjos da economia, da poli-
tica e das institui¢des brasileiras ao final dos anos 80. O nacional-desenvolvi-
mentismo havia demonstrado o esgotamento de sua capacidade de transforma-
¢éo, pervertido pela tecnocracia, pelo endividamento externo, pelo alto custo
da manutengido do arco de aliancas do regime autoritario (racionalidade dos
anéis burocraticos) e pelas multiplas e gravissimas formas de desigualdades
sociais promovidas. O Brasil havia passado por um surto brutal de moder-
nizag¢éo, embora ndo tivesse alcangado o desenvolvimento pleno - era ainda
uma construgdo interrompida. Novos problemas atrapalham a mudanga de
rota e a defini¢do de novas ferramentas para a consecu¢io do progresso e pas-
sam agora, prioritariamente, pela dimensdo politica e social: controlar a agdo
do Estado; reduzir seu viés tecnocratico; aumentar a capacidade redistributi-
va de bem-estar (via acesso a bens publicos, direitos - classicos ou novos - e
politicas propositivas); empoderar os atores no campo politico via aumento de
participagao direta e indireta; e criar mais freios e contrapesos na engenharia
politica. Paralelamente, o Estado se preocupard com a economia, vide o perfil
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9. Sobre a questdo das
diferengas entre o velho e o
novo-desenvolvimentismo e sua
relagdo com os regimes politicos:
“Temos assim uma onda

longa do desenvolvimentismo,
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fases (velho e novo-desenvol-
vimentismo) e em trés ondas
curtas, oscilando no espectro
democrdtico ou ndo democrdtico
(nacional-desenvolvimentismo
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desenvolvimentismo autoritdrio
e 0 atual novo-desenvolvimen-
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mentismo tornou-se um projeto
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e permitindo a construgdo de
mais que um unico pacto no
macigo bloco desenvolvimen-
tista” (CEPEDA, 2012: 83).
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mais enxuto assumido no titulo VII, “Da Ordem Econdémica e Financeira” da
Constituigdo — muitissimo menos extenso que o tema dos direitos e garantias
fundamentais (que aparecem tratados em mais de um titulo ou capitulo, abar-
cando dos direitos individuais aos coletivos e difusos).

Gosto de pensar que o ambiente da Constituinte de 1987/88, mais amplo
que os 559 membros do Congresso Constituinte, permitiu um momento tinico
na historia brasileira: a possibilidade de reconfiguragdo do projeto de Brasil
moderno. Na década de 80, pode-se perceber que a desigualdade e as assime-
trias entdo vivenciadas eram fruto de um primeiro pacto politico de fei¢oes
modernas. Ndo estavam mais ligados, diretamente, ao legado colonial, mas
eram produto de escolhas mais ou menos equivocadas no processo/projeto
de modernizac¢do conduzido pelo Estado no século 20. Assim, o contexto da
Constituicao de 1988 é o da revisdo, da critica e da recusa da férmula do velho-
desenvolvimentismo® em sua acepgdo conservadora, autoritaria e geradora de
desigualdade social (projeto da ditadura militar). Por outro lado, a adogao de
uma funcgio social para o Estado, no esfor¢o de superagio de déficits estruturais
da sociedade, com objetivo de superagdo de algo (desigualdade) e promogio
de algo (desenvolvimento pleno da sociedade, dos individuos e de suas insti-
tuicdes), ndo apontaria como tendéncia a inclinagido dessa Constitui¢do para o
campo do novo-desenvolvimentismo, havendo assim ruptura e continuidade?

Contexto histoérico e as Constituicoes de 1934 e 1988

Conforme ja salientado, a Constitui¢do de 1934 e a Constitui¢do de 1988
podem ser comparadas — mas ndo equiparadas — em variados aspectos.
Um dos pontos que inicialmente chamam atencéo é o ambiente de mudanca
que circunda os momentos de definicido dos dois pactos constitucionais. O con-
texto do processo constituinte de 1933/34 funcionou como resposta direta ao
mote constitucionalista da guerra de 1932, mas é também o primeiro momen-
to legal de pactuacdo politica posterior a Revolu¢ao de 1930 e as demandas
surgidas com as profundas altera¢des da estrutura social: o tema da estabilida-
de econdmica e das alternativas a crise de 1929; a questdo social e a eliminagédo
da carestia; o fim da engenharia regionalista e do predominio das oligarquias
estaduais; a regulagdo das condi¢cdes de trabalho; o alargamento das bases
do colégio eleitoral; e a centralizacdo politica e seus correlatos monopolios.
O momento do Congresso Constituinte de 1987/1988 fecha o periodo de
intervencdo autoritdria do regime militar e espelha a luta pela redemocratiza-
¢do, levada a cabo por uma sociedade civil fortalecida e disposta a disputar o
partilhamento do poder e o acesso a parcelas de bem-estar capazes de ser pro-
vidos por uma sociedade que se modernizara no periodo desenvolvimentista.
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Creio que tanto a conjuntura de retorno a legalidade quanto o movimento 10. No inicio dos trabalhos

de abertura de uma nova gramatica de direitos - reivindicadores de sobera- constituintes, em 1933, este
ponto dividiu o plendrio
na questdo da manutengao
dados importantes no entendimento das pactuagdes e dispositivos desenvolvi- de Vargas na direcio do

dos na Constituicio de 1988. governo federal: afinal, com a

Assembleia constituida o poder
nao seria exclusivo dela? Outro
crise politica, similares nas Constitui¢des de 1934 e 1988, proponho aqui ana- desdobramento foi a aprovagio
dos atos do governo provisério

. . . . X o como parte das deliberagoes
mio sociedade-Estado (implicando o balanco federativo, divisdo de poderes da Assembleia.

nia popular, de direitos sociais e de controles sobre o aparato de Estado - sdo

Partindo do pressuposto do contexto de forte mudanga estrutural e de
lise comparativa com base em dois eixos centrais: a parcela de poder no bino-

e democracia) e outro sobre a definicdo dos mecanismos e protagonistas das
mudangas sociais. A questdo do poder pode indicar pactos com maior sobera-
nia da sociedade ou mais dependentes do Estado, enquanto o tema do Sujeito
das mudangas (protagonista) trabalha com a légica do desenvolvimentismo.

Como primeiro elemento de comparagdo, gostaria de destacar algumas
informacdes importantes:

l. Quanto ao processo de construcdo: as duas constituicdes originaram-se de processos
constituintes e incorporaram, em maior ou menor grau, contribuicées de comissdes de
experts e da sociedade civil.

A Constituigdo de 1934, promulgada em 16 de julho de 1934, foi fruto de elei-
¢do especifica (maio de 1933), adotando as novas regras definidas pelo Co-
digo Eleitoral de 1932. Foi instalada como Assembleia Nacional Constituinte
em novembro de 1933, ressaltando-se que, terminado o trabalho de elabora-
¢d0 da nova constitui¢do, os deputados passariam ao regime de funcionamen-
to normal do Congresso. A denominag¢io Assembleia é importante por conta
do intenso debate politico e juridico sobre as condi¢des de soberania absoluta
(momento de fundagdo) que sua natureza implica'’. Fazem parte ainda desse
amplo processo a elabora¢do de um Anteprojeto (pela denominada Comis-
sdo do Itamaraty) e, mais adiante, a sintese das alteracdes dos substitutivos e
emendas (Comissdo dos 26). No processo da Constituinte de 1933/34 foram
recebidos diversos projetos constitucionais enviados por associacoes e entida-
des da sociedade. De novidade, a elei¢ao da Assembleia Constituinte contou
com a representac¢do profissional correspondendo a 20% do plenario e com-
posta de deputados eleitos pela base dos sindicatos empresariais, de sindicatos
dos trabalhadores e de profissionais liberais (214 deputados de representagdo
partidaria e 40 deputados de representagdo profissional).

A Constitui¢do de 1988, promulgada em 5 de outubro de 1988, foi resultado
das deliberagdes de um Congresso Constituinte instalado em 1° de fevereiro de
1987, composto de 559 congressistas (487 deputados e 72 senadores) eleitos em
novembro de 1986. Seus trabalhos estenderam-se até 2 de setembro de 1988 -
momento em que a comissdo de redagio finalizava o texto para promulgac¢do
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11. Anteprojeto Constitucional.
Didrio Oficial. SUPLEMENTO
ESPECIAL AO N 185. Brasilia,
26 setembro de 1986. Dos 50
integrantes dessa comissao
participavam juristas, represen-
tantes notorios da sociedade,
dos empresarios, sindicatos

e intelectuais. Nessa variada
gama de homens publicos,
destacamos a participagao de
Celso Furtado, Gilberto Freyre,
Helio Jaguaribe, Barbosa Lima
Sobrinho, Evaristo de Morais
Filho, Miguel Reale, José
Sepulveda Pertence, José Saulo
Ramos, Luis Pinto Ferreira,
Jorge Amado, entre outros.

12. Cf. CITTADINO (1999).

13. E também que “nasceu
morta’, tanto por sua curta
duracao (substituida pela
Constitui¢ao outorgada em
1937) quanto pelas con-
tradi¢des ideoldgicas e de
interesse acolhidas em seu
contetido geral que a tornariam
“inoperavel”

14. Cf. MARSHALL (1976),
BENDIX (1996) e TILLY
(1996); no caso especifico desta
questdo no debate brasileiro,
cf. GOMES, (1979; 1996) e
VIANNA (1976).

As Constituicdes de 1934 e 1988 - trajetdria histdrica e inflexao politica

e em que 0Os congressistas passavam a exercer seus mandatos normais junto ao
Congresso e Senado. Também teve a elaboragdo de um anteprojeto realizado
pela Comissdo Afonso Arinos (criada pelo presidente José Sarney através do
Decreto n° 91.450) que entregou a Nagdo um texto que, segundo a diretriz fixa-
da em seu momento de instalagdo, ndo pretendia substituir nem o Congresso
nem o povo, sendo “uma ponte de alguns meses entre a gente brasileira e os
representantes que ela elegera. Servird como uma drea de discussdo livre e infor-
mal das razdes nacionais, submetendo ao debate puiblico teses bdsicas quanto ao
Estado, a sociedade e a nagdo™!. A participacdo da sociedade civil ocorreu atra-
vés da elaboracdo de projetos ou de propostas focais por parte de movimentos
sociais, sindicatos e associa¢oes (foram 122 propostas de emendas populares)
que, somadas a forte repercussao mididtica (cobertura normal da imprensa e a
divulgagao institucional) e a constante interlocu¢éo (ou pressio) de entidades
importantes e robustas, como a OAB, CNBB, ABI e centrais sindicais, podem
ter sido a causa da garantia da amplitude de direitos fundamentais assegurados
na Constitui¢do'. O debate sobre os valores do constitucionalismo democrdtico
e do modelo de constituigdo dirigente, fortemente recebidos no contexto dos
juristas, intelectuais e politicos dentro e fora do plendrio, também parece ter
exercido for¢a na formatacido de partes significativas da Constitui¢ao de 1988,
nomeadamente seu preAmbulo e os principios fundamentais (LESSA, 2008).

II. Quanto a arquitetura das Cartas

Sobre a Constitui¢ao de 1934, indica-se seu carater inovador" pela regula-
¢do das regras do trabalho (lembrar o peso dessa questdo na formagdo dos
pactos intrinsecos a forma¢do do Estado Moderno)'. A Constituigdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil (1934) contém oito titulos e ainda as
Disposi¢oes Transitdrias. Nao ha preambulo e sua apresentagao rege-se pelo
seguinte texto: “N0s, os representantes do povo brasileiro, pondo a nossa con-
fianga em Deus, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para organizar
um regime democrdtico, que assegure d Nagdio a unidade, a liberdade, a jus-
tica e o bem-estar social e econdmico, decretamos e promulgamos a seguinte”
[grifos meus]. Nao ha reforcos de diretrizes ou objetivos gerais (como os que
destaquei em negrito no texto de apresentacao por desempenharem essa fun-
¢80) em outras partes do texto. As normativas da Constituigdo Federal de 1934
comegam pelos itens referentes ao formato do Estado — quer seja quanto ao
tema da Unido e a questdo do Poder Executivo, quer seja dos varios niveis do
Poder Legislativo e, por ultimo, da organizac¢do, do funcionamento e das com-
peténcias atribuidas ao Poder Judiciario - compreendendo os seguintes titu-
los: I - Da Organizagdo Federal, com seis capitulos e um total de 18 segoes; II
- Da Justiga dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios, que ndo contém
capitulos ou segdes. Esses dois titulos abrangem sozinhos 105 artigos do total
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de 187 artigos da Constitui¢do (excetuando-se os 26 artigos das Disposicoes
Transitorias), correspondendo a mais de 50% dos dispositivos dessa Carta'.
O tema dos direitos aparece especificamente no titulo III, Da Declaragdio de
Direitos, com dois capitulos (Dos direitos politicos e Dos direitos e das garantias
individuais) e nove artigos (106 ao 114). O tema do trabalho insere-se no titulo
IV, Da Ordem Econémica e Social, com quatro artigos (artigo 120 — que dispoe
sobre a organizagdo sindical; artigo 121, que define os direitos do trabalha-
dor e as bases da legislacdo trabalhista, com 18 subitens; artigo 122, que cria
a Justica do Trabalho; e o artigo 123, que trata das profissoes liberais). Tanto
as normativas quanto os direitos sociais aparecem no titulo V, Da Familia, da
Educagdo e da Cultura, com dois capitulos (o primeiro, Da familia, com qua-
tro artigos; e o segundo, Da educagdo e da cultura, com 11), e, curiosamente,
os temas da satde e assisténcia aparecem no titulo anterior (IV - Da Ordem
Econdmica e Social), com apenas quatro artigos (artigo 138 ao 141). Pontos
interessantes dessa constituicao sdo a preservacdo da representacdo profissio-
nal nas elei¢des (lembrando que, findo o trabalho constituinte da Assembleia,
os representantes eleitos dessa forma em 1933 passavam a condi¢do de depu-
tados normais) e a formalizacao do papel dos Conselhos Técnicos. Estes, espé-
cie de absor¢do de representantes diretos da sociedade civil (a partir de sua
relevancia, notoriedade de saber ou lideranca em setores-chave da socieda-
de, da economia ou intelectualidade), funcionariam: a) como drgéo assessor
do Senado (inciso V do artigo 93 para auxiliar na organiza¢io dos “planos de
solu¢do dos problemas nacionais”); b) em se¢do prépria (III - Dos Conselhos
Técnicos), também em “cada Ministério”, como Conselho Técnico ou Conselho
Geral, da mesma forma que no Senado e na Cdmara dos Deputados - todos
de natureza consultiva. E possivel apontar o recurso a representagdo profis-
sional e a adog¢do dos Conselhos Técnicos de varias maneiras (e com varias
implicagdes) nesse periodo. Podem ter funcionado como estratégias de Vargas
para o engessamento de seu governo no jogo partidario representativo classi-
co que ele tinha dificuldade em controlar - afinal, o retorno democrético era
precoce, dada a persisténcia do cendrio politico anterior em varios pontos do
pais'®. Podem expressar mais que um instrumento de controle politico, capaz
de criar novos atores e racionalidades decisdrias (oriundas de forma direta do
mundo do trabalho e dos setores empresariais, sem mediacdes ou constrigdes
das organizagoes partidarias) —, enveredando por uma questdo mais profunda
e delicada: a do desenvolvimento de novas formas de percepgio e organizagao
das bases da vida publica. Cumpre lembrar que os Conselhos e a represen-
tacdo profissional ou classista eram plataformas do tenentismo, apareceram
como base da andlise social de varios autores (nacionais e estrangeiros) e inci-
diam no tema das bases de organizacio e representagdo das sociedades fora do
marco do individualismo e da filosofia liberal. As implicagdes dessa segunda

Vera Alves Cepéda

15. Entendo que, do ponto de
vista dos estudos do Direito,

a questdo quantitativa (em
termos de extensdo e propor¢ao
de texto, quantidade de temas
abordados e abrangéncia
descritiva) pode ndo ter tanta
importancia, mas creio que,
quando tratamos de processos
politicos fortes, como a elabo-
ragao de uma Constituigao por
um Congresso ou Assembleia
Constituinte, a atengdo que

se desvela no tratamento ou
fixagdo de temas, termos e
minucia textual revela muito
daquilo que os atores consi-
deram fundamental em jogo.
Assim, a maneira como o texto
constitucional se organiza, se
disciplina e aprofunda passa a
ser um “dado de pesquisa’, uma
ferramenta de desvelamento do
campo politico.

16. Cf. ressalvas de Vargas sobre
o retorno a constitucionalidade
(discurso de 1932, publicado
em A Nova Politica/1938):

“Em face da heranga calamitosa
deixada pela Primeira Repuiblica,
consistiria excesso de otimismo
supor que, em curto prazo, fosse
possivel restituir a Nagdo sua
vida normal, sem risco de rein-
cidir, pelo menos, parcialmente,
nos antigos erros que a levaram
a ruina. Compreende-se que o
restabelecimento da normali-
dade constitucional, antes da
revolugdo produzir seus efeitos
imediatos e benéficos, seria
apenas a restauragdo do passado,
com as causas determinantes

do movimento reivindicador.

Se isso sucedesse, legitimar-se-
-ia 0 argumento negativista,
frequentemente invocado, de lhe
fora objetivo substituir homens,

e ndo renovar instituigoes,
quadros e métodos de governo”
(VARGAS, 1938: 34).
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17. “a Constituicao do Brasil
ndo é um mero “instrumento
de governo”, enunciador de
competéncias e regulador de
processo, mas, além disso, enun-
cia diretrizes, fins e programas
a serem realizados pelo Estado e
pela sociedade. Ndo compre-
ende tdo somente um ‘estatuto
juridico do politico”, mas um
“plano global normativo” da
sociedade e, por isso mesmo, do
Estado brasileiro (Eros Grau
apud LESSA, 2008: 385).

18. “A Constitui¢io de 1988 é
uma constitui¢do dirigente, pois
define, por meio das chama-
das normas constitucionais
programdticas, fins e programas
de agao futura no sentido de
melhoria das condicdes sociais
e econdmicas da populagdo”
(BERCOVICI, 1999: 36).

As Constituicdes de 1934 e 1988 - trajetdria histdrica e inflexao politica

vertente sdo fundamentais para a compreensdo de outro projeto de sociedade,
de bases corporativas ou organicas, que grassava no pensamento politico do
periodo, impactando em outra visio do fendmeno politico, suas institui¢des e
arranjos (em especial quanto a democracia).

A Constitui¢do Federal de 1988 contém nove titulos e Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias. Possui, em vez de um paragrafo inicial de apre-
sentacio, um preambulo bastante significativo:

“Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte

para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos

sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igual-
dade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem pre-
conceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional,
com a solugdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a prote¢ao de Deus, a seguin-
te Constituicdo da Republica Federativa do Brasil” [grifos meus] (BRASIL, Constitui¢ao
Federal Brasileira, 1988).

Seu primeiro titulo retoma as diretrizes fixadas no predmbulo na forma
de “principios fundamentais”. Nesse titulo, é importante notar as condigoes da
Republica Federativa, conforme seu artigo 1°: a soberania (I), a cidadania (II),
a dignidade da pessoa humana (III), os valores sociais do trabalho e da livre-
iniciativa (IV) e o pluralismo politico (V). Ou seja, mais que o tema da defi-
nicdo do aparato de Estado, de sua relagdo com o territério, de sua divisdo de
poderes e contrapesos, importa como fundamentos (sic) ligados ao poder que a
sociedade possui como constitutivo de um pacto de natureza republicana. Tal
condigdo reaparece no paragrafo inico, adicionando a férmula classica de todo
poder emanado do povo a sua realizagdo de forma representativa ou direta. Em
seu terceiro artigo surgem os objetivos da Republica (os pressupostos condi-
cionantes da logica do pacto social realizado pela Constitui¢do): I - construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento nacional;
IIT - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo. Esses itens reapa-
recem na logica de defini¢do de inimeros outros artigos, mas apenas sdo enun-
ciados de forma clara nestes dois pontos — preambulo e Titulo I -, porém com
um papel fortissimo: o de matriz politica do contrato politico. Esse elemento é
destacado por varios autores, quanto ao papel de diretriz'’” cumprido pelo pre-
ambulo e primeiro artigo ou sua condi¢do de constitui¢do dirigente'.

Os demais titulos da Constituicio de 1988 comecam, ao contrario da Carta
de 1934, pelo tema dos direitos e garantias fundamentais e sio retomados em
varios momentos da constituicdo: sdo o cerne do titulo I (na forma da cida-
dania, da dignidade humana, da defesa dos Direitos Humanos, no pluralismo
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politico e no multiculturalismo); concentram-se no titulo II, Dos Direitos e
Garantias Fundamentais; e sdo desenvolvidos ainda em outros titulos e capi-
tulos, como nos titulos V, VII e VIII. Em termos gerais, a cobertura de direi-
tos que aparece especificamente no titulo II (com cinco capitulos) estd assim
organizada: capitulo I, Dos direitos e deveres individuais e coletivos (um tnico
artigo, com 77 incisos e dois paragrafos); capitulo II, Dos direitos sociais (seis
artigos, oito incisos e dois paragrafos); capitulo III, Da nacionalidade (dois arti-
gos, dez incisos, cinco alineas e seis paragrafos); capitulo IV, Dos direitos poli-
ticos, (trés artigos, 18 incisos, quatro alineas e 11 paragrafos); e capitulo V, Dos
partidos politicos (um artigo, quatro incisos e quatro paragrafos).

Em uma mirada geral, ressalto, do desenho da Constitui¢ao Federal de
1988, a tendéncia a diminui¢do do tamanho do Estado e o aumento dos con-
troles sociais. Varias dindmicas podem ajudar a compreender as multiplas faces
aninhadas nessas duas tendéncias. De um lado, a reduc¢do do tamanho e das
competéncias do Estado tinha a ver com a eliminagdo dos resquicios ditato-
riais, em especial da engenharia nefasta que possibilitou a exce¢do e a tortura.
Por outra via, correspondia a recusa do excessivo poder concentrado na tec-
nocracia, nas negociagdes no espago reduzido das burocracias estatais (com
grupos e lobbies encastelados nas arenas de disputa dos recursos publicos)
que caracterizavam a forma patrimonialista do regime militar. Pesava ainda,
em sentido préximo ao anterior, a pressdo dos sindicatos e movimentos sociais
pelo desmanche de um aparato que garantia a legitimacdo de um regime fecha-
do com base na protecdo dos grupos empresariais, custeado pelos baixos sala-
rios, indicadores e precos maquiados e aumento da divida publica interna e da
divida externa. Reduzir um Estado inchado de tamanho e fun¢des pode ser lido
em mais dire¢des do que aquela que indicava a tendéncia neoliberal. Pode ser
compreendido como repudio ao modelo de Estado desenvolvimentista, hiper-
trofiado no regime militar, incidindo sobre a retirada de poder do controle da
burocracia publica (da administragdo federal direta e das estatais), enfrentada
posteriormente na Reforma do Estado e na revolugao gerencial®. Ainda, dimi-
nuir o tamanho, fungdes e autonomia do Estado (e regra geral o foco é o Poder
Executivo federal, por extensdo, a capacidade de controle sobre o Legislativo
e o Judiciario) implicaria o seu contrario — o aumento do poder residente na
sociedade. Essa tendéncia geral abrigava, também, os impulsos para aumento
da partilha do poder (para além das elites econémicas, partidarias e burocrati-
cas; para além dos “estabelecidos”, incluindo os movimentos sociais organiza-
dos, os sindicatos, os partidos e ideologias nanicas, em suma, os ndo incluidos
e os outsiders). Os efeitos de reengenharia, enxugamento e introduc¢éo de nova
racionalidade funcional na maquina publica eram um dos lados da moeda.
O outro, a gramatica da diminui¢do do Estado, trazia as ferramentas da demo-
cracia — representativa ou direta — tanto no preenchimento dos cargos publicos

Vera Alves Cepéda

19. Ressalto que ambas as edi-
¢oes das Constituigoes sdo as
originais, com redagao no ato
da promulgacao e sem emendas
posteriores (adverténcia funda-
mental, em especial, no caso da
Constitui¢ao de 1988).

20. Cf. BRESSER-PEREIRA
(1998), BRESSER-PEREIRA
e SPINK (1998).
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21. Esses elementos sao apon-
tados nao como fatos prontos
e acabados, com descrigdo
clara e consciente de todo o seu
alcance. No texto e contexto
da CF de 1988, correspondem
mais as diretrizes fixadas nesse
pacto. Como “diretrizes’,

esses aspectos encontravam-
se, em maior ou menor grau,
em poténcia na Constitui¢ao,
sendo sua efetivagao ocorrida
através dos varios momentos

e escolhas que se realizaram
na vida publica real: em cada
elei¢do, em cada reivindicagao
e organizagao da sociedade,
em cada conjunto de politicas
publicas, foram invocadas e
produziram seu efeito transfor-
mador. Esse processo de “rea-
lizagao” das diretrizes ao longo
dos 25 anos da Constitui¢ao
de 1988 permite entender a
distancia entre as expectativas
pessimistas sobre o potencial
progressista da Constitui¢ao,
no momento de sua génese,
foram sendo, paulatinamente,
substituidos pela afirmacao de
seu carater inovador, democra-
tico e inclusivo.

As Constituicdes de 1934 e 1988 - trajetdria histdrica e inflexao politica

(por critério de representagdo e governo) quanto na fiscalizagdo e no controle
direto de variados nichos da vida publica: na defini¢do de politicas publicas (da
acdo de conselhos, consultas e audiéncias publicas), na fixagdo dos pressupos-
tos da racionaliza¢do, na transparéncia e prestacdo das contas publicas (como o
mecanismo de processo administrativo, regido pela posterior lei n° 9.784/99).
A questdo do Judiciario, com novas diretrizes para o Direito (multicultura-
lismo, inclusdo e equidade), somada as novas fun¢des do Ministério Publico,
redesenhariam ndo apenas a forma, mas a ratio do check and balance system?'.

Como sintese sobre uma comparagdo panordmica e geral entre as
Constituigdes de 1934 e 1988, reforco a ideia de que a primeira caracterizou-
se por definir um Estado centralizado e com funcdes sociais inéditas até entdo
(abrindo um novo contexto constitucional na histéria brasileira — a do Estado
Social). A segunda, a Constitui¢do de 1988, reposiciona esse balango em um
desenho curioso: reentroniza a sociedade civil em sua soberania, aumentando
os controles sobre o Estado e, a0 mesmo tempo, dilata ainda mais sua fungdo
social - voltada ndo mais para a protecdo dos interesses da “producio” (indus-
trializagdo a qualquer pre¢o), mas para o acesso imediato das camadas alija-
das do progresso e a modernizagdo da sociedade brasileira a niveis maiores
de bem-estar social, de utilizacdo de servigos e bens publicos; e a expansio de
sua presenga no espago publico e nos projetos de politicas publicas. Trata-se de
uma cidadania completa, de direitos civis, politicos e agora de terceira e quarta
onda - de direitos sociais, identitarios (multiculturais) e difusos (como o artigo
225, sobre meio ambiente). As ferramentas da cobranca de sua inclusdo (mate-
rial, politica e simbolica) seriam a participag¢do politica direta e indireta e novos
direitos no ambito legal.

Essas duas dindmicas constitucionais podem ser percebidas através da
rapida observagdo da “ordem” dos pontos da agenda de cada constituigao.

Quadro comparativo dos titulos e capitulos - Constituicdes de 1934 e 1988.

Constituicdo de 1934 Constituicdo de 1988

TITULO | - Da Organizacao Federal TITULO | - Dos Principios Fundamentais

TITULO Il - Da Justica dos Estados, do Distrito

o TITULO Il - Dos Direitos e Garantias Fundamentais
Federal e dos Territérios

TITULO Il - Da Declaracao de Direitos
TITULO IV - Da Ordem Econémica e Social

TITULO Il - Da Organizacao do Estado
TITULO IV - Da Organizacao dos Poderes

TITULO V - Da Defesa do Estado e das Instituicdes
Democraticas

TITULO V - Da Familia, da Educacao e da Cultura

TITULO VI - Da Seguranca Nacional

TITULO VI - Da Tributacdo e do Orcamento

TITULO VII - Dos Funcionarios Pablicos

TITULO VII - Da Ordem Econdmica e Financeira

TITULO VIII - DISPOSICOES GERAIS

TITULO VIII - Da Ordem Social

Disposi¢oes Transitorias

TITULO IX - Das Disposicées Constitucionais Gerais

Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias
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Reflex6es sobre linhagens, texto e contexto nas constituicoes

A analise comparativa dos contextos, da forma e da filosofia que configu-
ram as constituicoes brasileiras contém uma enorme riqueza, ndo somente
pelas associagdes que se descortinam em cada olhar mais especializado por
angulos e areas, mas — e principalmente - pela capacidade de entendimento
dos problemas sociais traduzidos em dilemas politicos que tensionam a sua
formulagdo e a sua engenharia. As constitui¢des saio momentos e fendme-
nos privilegiados em termos do potencial compreensivo e explicativo que
contém. Além da gama de elementos que o corte sincrénico possibilita, sua
leitura, em termos do fluir histérico, permite uma abordagem mais comple-
xa, com o desvelar dos arranjos e rearranjos que se espraiam ao longo do
fluxo que vai se formando como leito que revela a historia e a cultura politica
de um complexo social. A tentativa feita neste artigo foi a de capturar um
fluxo e uma dindmica da cultura politica brasileira que revelam a tendéncia
a opgdo pelo fortalecimento do Estado — ndo apenas nos momentos espera-
dos de governos autoritarios, interventores ou de exce¢do, mas também nos
momentos de mais alta expressdo dos marcos da legalidade e do Estado de
Direito - os momentos constitucionais. As causas dessa inclina¢do podem
ser explicadas (e o foram muitas vezes) pelo predominio de uma cultura
autoritaria, por uma espécie de vocag¢do para a concentragdo de poder, avessa
ao liberalismo. Possivelmente essa tese esteja correta, mas em parte. Como
assinalado na nota 8, apenas no periodo compreendido pelo nacional-desen-
volvimentismo, véarias formas de regime politico aparecem subsumidos a um
projeto maior — do desenvolvimento orientado, coordenado pelo Estado.
Nesse sentido, a centralidade do Estado (acima da sociedade) ultrapassou os
limites estreitos das categorias politicas.

A Carta de 1934 abriu uma linhagem na qual a questdo nacional era um
problema da Unido, constituida de monopdlios (de legislacio padronizada,
institui¢oes unificadas geograficamente, codigos, agdo e gramatica burocra-
tica) e de responsabilidade crescente com o conjunto social (direitos sociais
e do trabalho). Independentemente da engenharia dos poderes e dos contra-
pesos (possivel vitdria das bancadas regionalistas defensoras do federalismo),
o Estado sai fortalecido e com seu papel estratégico sancionado em um pacto
constitucional. A democracia que retorna néo é mais a da Primeira Republica,
além de expurgada de seus vicios, apresenta, de maneira inédita, outras formas
de participagio e interlocugéo social - a representa¢do orgénica das bases pro-
dutivas (representacio profissional) e a partilha das decisdes de Estado com os
Conselhos Técnicos (mesmo que em sua limitada forma consultiva). E dificil
comprovar o grau de consciéncia de Vargas e de seu staff sobre a capacidade
desses recursos em minar a reorganiza¢ao da hegemonia dos grupos 6rfaos da

Vera Alves Cepéda
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As Constituicdes de 1934 e 1988 - trajetdria histdrica e inflexao politica

Primeira Republica diante do surgimento de novos atores, interesses, raciona-
lidades, vozes e arenas em que se dividem e se multiplicam espagos de poder.

Sobre a Constituicdo de 1988, pode-se apontar a associagdo entre duas
logicas de recusa a centraliza¢do do poder nas maos do Estado e no movimento
de redemocratizagdo: aquela que enfrentava a engenharia do autoritarismo rei-
vindicando o acesso ao poder politico (na defini¢do das institui¢cdes e do gover-
no) e aquela que, consciente de sua exclusao e penalizagao social, reclamava
acesso a divisdo da riqueza social e aos capitais estratégicos (empoderamento
intelectual, politico, de autonomia cultural, de afirmacao de diferengas quanto
a género, raga e sexualidade). Dessa tensdo brota tanto a consciéncia da dimen-
sdo publica, republicana, quanto a imputa¢do de que o Estado assuma fungdes
mais exacerbadas que aquelas fixadas nos pactos anteriores (direitos, institui-
¢des, economia, inclusdo, protecio, servicos essenciais, meio ambiente, cultura
da diferenca, entre outros itens de uma agenda volumosa). A diferenca é que
esse Estado fortalece seus multiplos locus de realizagido -Legislativo, varias
dimensoes do Judiciario, Executivo e suas estruturas de apoio — e amplia sua
capilaridade com a sociedade. Por outro lado, estd capacitado a agir de manei-
ra intensa, mas sua regulacao e controles democraticos sdo fortissimos. Por
ultimo, talvez seja importante, hoje, ressignificar o que queremos dizer com a
expressdo “tamanho do Estado”. Longe das assertivas mais radicais do liberalis-
mo, Estado ativo nao é sindnimo de servidao.
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