A Constituicao do Brasil de 1988 e a Reforma Politica

The Brazilian constitution of 1988 and the Political Reform

Filomeno Moraes”

Resumo

O artigo aborda fundamentalmente as mudangas nas dimensées normativas “constitucional” e “procedimental”
do sistema politico, comparando o texto constitucional original com as emendas constitucionais realizadas até
o0 momento, sob o titulo de reforma politica. Também discutindo o problema da estabilidade versus mudanga
constitucional, com seus impactos sobre Estado de Direito brasileiro, o trabalho contrasta as discussbées
basicas acerca da reforma politica, a saber, a dos adeptos da engenharia politica, confiados nas possibilidades
transformadoras da agéo legal deliberada, e a dos analistas de perspectiva burkeana, contrarios ao artificialismo
dos meios legais.
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Abstract

The article treats mostly about changes in the “constitutional” and “procedural” legal dimensions of the political
system, comparing the original constitutional text to the constitutional amendments made until this moment,
based on the title political reform. Also discussing the problem of stability versus constitutional change, with the
impacts on the Brazilian Rule of Law, the work contrasts the basic discussions about the political reform, that
is, one of the adepts of political engineering, trusted in changing possibilities of legal deliberated action, and

one of Burke’s perspectives analysis, that are against the artificiality of legal means.
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1.JosédeAlencar,tambémtedricodademocracia
representativa e proporcional e fino observador da
cena politica brasileira, exasperado diante de tantas
e sempre incompletas mutagdes no sistema eleitoral,
advertiaemdiscurso pronunciadoem 1874,naCémara
de Deputados: “Alguns, sinceramente, fazem como
0 médico que, esgotado o seu receituario, quando o
doente geme, manda-lhe que ‘mude de travesseiro’.

A eleicdo direta é o travesseiro disponivel. Temos
experimentado os circulos, os tridngulos, diversas
formas de manipulacdo. Falta a eleigdo direta; € o
travesseiro para o enfermo que nédo tem repouso”.’

Os tempos passaram e, desde a constatagao
daquele entdo parlamentar cearense, a vida politica
brasileiratambém passou por muitas vicissitudes. Mais
recentemente, dos anos oitenta do século passado até
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' Observe-se também que Antonio Pereira Pinto, na introdugdo, datada de 17 de fevereiro de 1875, & sua Reforma politica (Brasilia, Ed. UnB, 1983) que “desde a
primeira legislatura (1826) iniciaram-se em ambas as camaras luminosos projetos tendentes a regulamentar o processo das eleicdes” (p. 12).
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agora, se constréi um experimento que, apesar dos
pesares, coloca o Pais na senda das democracias.
A democracia no Brasil ja deixou, assim, de ser um
grande mal-entendido. Mas, a depender de muitos
dos engenheiros institucionais que por estas plagas
abundam, o sistema politico, que da mostras de
sanidade, ndo tem nem tera repouso tdo cedo, como
se tivesse sempre a necessitar ndo s6 de um, mas de
muitos travesseiros, pararecorreraimagemde Joséde
Alencar. Ou, como observa Fabio Wanderley Reis(In:
BENEVIDES; VANUCCHI; KERCHE, 2003, p.13-14),
‘o debate brasileiro tem exibido a caracteristica de
um enfrentamento bastando rigido entre partidarios e
oponentes das posi¢des quanto a diferentes aspectos
dos problemas, numa espécie de Fla-Flu em que se
confrontam presidencialistas e parlamentaristas,
majoritaristas e proporcionalistas etc.”, destacando-
se nas formas que tais enfrentamentos tém assumido
0 contraste entre dois tipos de orientagdes basicas, a
saber, os adeptos da engenharia politica, confiantes
nas possibilidades transformadoras da acédo legal
deliberada, e os analistas de perspectiva “burkeana”,
contrarios ao “artificialismo” dos meios legais.

2. Mais recentemente, tramitou no Congresso
Nacional, tendo como relator o entdo senador
Sérgio Machado (PMDB-CE), projeto de reforma
considerando os seguintes aspectos do sistema
politico: sistema eleitoral; fidelidade partidaria;
partido nacional e desempenho eleitoral; domicilio
eleitoral e filiagao partidaria; duracdo de mandato de
senador; datas de posse; voto facultativo; divulgagéo
de pesquisas eleitorais; imunidade parlamentar;
numero de vereadores; suplentes de senadores e
financiamento de campanhas.

Na atual legislatura, foi criada comissao especial
na Camara dos Deputados, tendo como presidente
o0 deputado Alexandre Cardoso (PSB-RJ) e como
relator o deputado Ronaldo Caiado (PFL-GO). O
relator propds o exame dos seguintes temas basicos:
financiamento de campanhas eleitorais; fidelidade
partidaria, domicilio eleitoral, filiacdo partidaria;
sistema eleitoral, listas; coligagbes partidarias, limites;
propaganda dos partidos politicos, pesquisa e causas
de inelegibilidades, renuncia. Isto sem prejuizo da

analise de outras questdes como a atinente ao pacto
federativo e a relativa a organizagéo dos poderes.

Independentemente de tais tentativas integrais
de reforma politica, ndo pode passar despercebido o
conjunto de transformagdes na ordem constitucional
inaugurada em 1988, relativo ao sistema politico.
Tais mutacodes, realizadas de maneira incremental,
tem atingindo, algumas vezes, pontos centrais da
tradicao politico-constitucional nacional, como foi o
caso da introdugao do mecanismo da reelegibilidade
de mandatarias do Poder Executivo.

Na verdade, a partir de meados da década de
70 e se prolongando pelos anos 80, o Brasil assistiu
a importante processo de mudanga politica, com a
inflexdo do regime militar, a construcao de instituicdes
representativas e multipartidarias e a realizagcéo, nos
anos de 1987 e 1988, de uma nova constituicdo. O
ritmo cadenciado de mudangas e as permanentes
negociagbes - entre os agentes que pressionavam
pela abertura politica e os lideres do regime autoritario
- sugeriram a existéncia de um tipo especial de

transicdo, denominado “transi¢do pela transac&o”.?

A transicdo brasileira tem na Constituicdo de
1988 um momento fundamental para a definicdo da
nova institucionalidade, da qual se devem destacar
a dimensao propriamente “constitucional”, isto é,
os sistemas eleitoral, partidario e de governo, e a
dimensdo “procedimental”’, ou seja, as regras que
regulam o processo decisorio, fundamentalmente
as relativas aos poderes de agenda e a capacidade
de formulagdo das politicas publicas por parte dos
Poderes Executivo e Legislativo.

A Constituicdo Federal de 1988 previu dois
mecanismos para viabilizar a prépria mudanga. O
da revisdo constitucional (na forma do art. 3°. do
Ato das Disposi¢des Constituicdes Transitérias),® ja
realizada em 1994, e que acrescentou seis emendas
— denominadas “emendas constitucionais de reviséo”
- ao texto constitucional. O outro mecanismo - o
processo ordinario de emenda, com dois turnos
de votagdo em cada casa legislativa e quérum de
trés quintos, respeitadas as “clausulas pétreas” (a
forma federativa de Estado, o voto direto, secreto,

2 Cf. Donald Share & Scott Mainwaring, Transitions from above: democratization in Brazil and Spain, Notre Dame, Kellogg Institute, 1984; Filomeno Moraes, A cons-
trugao democratica, Fortaleza, Casa José de Alencar/UFC, 1998; e Fabiano Santos, “Escolhas institucionais e transigao por transagao: sistemas politicos do Brasil e
Espanha em perspectiva comparada”, Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 43, n°. 4, 2000, p. 637-669.

8 “Art. 3°. Areviséo constitucional sera realizada apos cinco anos, contados da promulgagao da Constituigéo, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso
Nacional, em sessao unicameral”. A Constituiao Federal foi promulgada em 5 de outubro de 1988.
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universal e periodico, a separacdo dos poderes das quarenta emendas feitas de acordo com o rito
e os direitos e garantias individuais)* - tem sido  Previsto no art. 60 da Constituicdo Federal — aquelas
usado com certa generosidade e é responsavel por emendas constitucionais que estdo relacionadas
quarenta emendas. O quadro 1 mostra — retiradas  @0s aspectos “constitucional” e “procedimental” do

sistema politico.
Quadro 1

. da EC

Ementa

35,

de

20.12.2001

Da nova redacdo ao art. 53 da CF (inviolabilidade e imunidade dos
senadores e deputados federais)

32,

de

11.9.2001

Altera dispositivos dos arts. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da CF
(disciplina a edicdo de medidas provisorias)

16,

de

04.06.1997

Da nova redacgéo ao § 5° do art. 14, ao caput do art. 28, ao inciso Il do art.
29, ao caput do art. 77 e ao art. 82 da CF (reelegibilidade do presidente da
Republica, governador de Estado e do Distrito Federal e prefeitos, quatro
anos de mandato do presidente da Republica, data das elei¢des)

15,

de

12.09.1996

Da nova redacéo ao § 4° do art. 18 da CF (criagéo, incorporacao, fuséo e
desmembramento de Municipios)

de

09.11.1995

Da nova redagao ao art. 177 da CF, alterando e inserindo paragrafos, e
proibe a adogéo de medida proviséria).

de

15.08.1995

Altera o inciso XlI e a alinea “a” do inciso Xll do art. 21 da CF (veda a
adocao de medida provisoria para regulamentar o disposto no inciso XI do
art. 21 com a redagéo dada por esta emenda constitucional)

de

15.08.1995

Altera o art. 178 da CF e veda adogcdo de medida proviséria na
regulamentacao do artigo da Constituicdo cuja redagao tenha sido alterada
por meio de emenda promulgada a partir de 1995

de

15.08.1995

Altera o inciso IX do art. 170, o art. 171 e 0 § 1° do art. 176 da CF, e veda
adocao de medida provisoéria na regulamentagéo do artigo da Constituicao
cuja redacéo tenha sido alterada por meio de emenda promulgada a partir
de 1995

de

15.08.1995

Altera o § 2° do art. 25 da CF (veda a edicdo de medida provisoria para a
regulamentagéo da exploragéo dos servicos de gas canalizado por parte
dos Estados)

de

14.09.1993

Da nova redagéo ao art. 16 da CF (lei que alterar o processo eleitoral ndo
se aplica a eleigdo que ocorra até um ano da de sua vigéncia)

2,

de

25.08.1992

Dispde sobre o plebiscito previsto no art. 2° do ADCT (forma e sistema de
governo)

Fonte: Presidéncia da Republica — Casa Civil (www.presidencia.gov.br)

~

“Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

| - de um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;
Il - do Presidente da Republica;
Il - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federagao, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

§ 1°- A Constituicdo ndo podera ser emendada na vigéncia de intervengao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.

§ 2° - A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos
votos dos respectivos membros.
§ 3°- Aemenda a Constituicdo sera promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo nimero de ordem.
§ 4° - Nao sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda tendente a abolir:

| - a forma federativa de Estado;

I - o voto direto, secreto, universal e periddico;

Il - a separagéo dos Poderes;
IV - os direitos e garantias individuais.
§ 5° - Amatéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta na mesma sessao legislativa.”
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O quadro 2, por sua vez, apresenta as emendas que concernem as dimensées “constitucional” e
“procedimental” do sistema politico, oriundas do processo de revisdo constitucional realizado,

fundamentalmente, durante o ano de 1994.
O quadro 2

Emendas Constitucionais de Revisao

NO. da ECR Ementa

6, de 07.06.1994

Acrescenta o § 4° ao art. 55 da CF (renuncia de parlamentar submetido a
processo que vise ou possa levar a perda do mandato)

5, de 07.06.1994

Altera o art. 82 da CF (reduz de cinco para quatro anos o mandato do
presidente da Republica)

4, de 07.06.1994

Altera o § 9° do art. 14 da CF (lei complementar estabelecera outros
casos de inelegibilidade)

2, de 07.06.1994

Altera o caput do art. 50 e seu § 2°, da CF (convocagdo de ministro
de Estado ou de quaisquer titulares de o6rgaos diretamente ligados a
presidéncia da Republica)

Fonte: Presidéncia da Republica — Casa Civil (www.presidencia.gov.br)

3. Afeitura de uma constituicao é tarefa multipla.
Em primeiro lugar, porque as constituicbes séo,
principalmente no Brasil, frutos de acontecimentos.
Assim, o advento da Republica exigiu a elaboragao
da segunda constituicdo brasileira (de 1891), e a
independéncia, a Revolugédo de 30, o Estado Novo,
a redemocratizacao p6s-45, o golpe de 64, o reforgo
autoritario de 1968-69 e a passagem do governo militar
para o civiltambém exigiram, cada fato a seu tempo, as
constituicbes de 1824, 1934, 1937, 1946, 1967, 1969
e 1988. Em segundo lugar, a compreensao eficiente
do texto constitucional depende da sua inscricdo no
jogo politico das linguagens em disputa naqueles
momentos, a definigdo dos seus personagens, seus
interesses e pontos privilegiados, e, principalmente,
suas intencbes — a mens legislatoris (Jasmin, 2001).
Em terceiro lugar, uma constituicdo assenta-se
numa tradigdo (haja vista uma tradi¢gdo rica como a
brasileira), que se renova por meio de sucessivas
re-interpretacdes, re-significagcbes e recepgoes, e,
se & um texto eminentemente prescritivo, € também
a interpretacdo e ordenagdo de uma realidade
concreta.

Aliteraturaespecializadaressaltaqueosrecentes
processos de transigdo politica na América Latina,
em sua maioria, se consolidaram com mudangas
constitucionais, pois as constituicbes desempenham
papel vital na politica (PESSANHA In: VIANNA, 2002).
Na verdade, aqui e alhures, as constituicdes séo,
acima de tudo, instrumentos de governo que limitam,
restringem e permitem o controle do exercicio do
poder politico, a sua razao de ser. Uma constituicao
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é fundamentalmente uma moldura de governo, ou,
como diz Sartori (1996, p.211), “sem uma carta de
direitos, uma constituicdo ainda € uma constituicao;
mas se ela ndo esta centralizada numa moldura de
governo, ndo é uma constituicdo”. A importancia da
constituicdo da-se porque é através da estrutura
constitucional do Estado, da polity, que se definem as
condi¢des do jogo politico propriamente dito. Estas
decorrem do desfecho de conflitos, negociacdes e
acordos, travados entre os participantes dos diversos
ambitos decisérios da polity. Tem-se, assim, polity,
politics e policies, os trés diferentes niveis da vida
estatal (COUTO, 2001). O primeiro, a sua estrutura;
0 segundo, o seu funcionamento; o terceiro, os
seus produtos. A estrutura diz respeito as regras de
relacionamento entre os atores e as organizagdes
em que eles atuam — ou as instituicbes propriamente
ditas. O funcionamento tem a ver com a atividade
politica, que se desenrola de uma forma ou de
outra, sejam quais forem as instituicdes vigentes,
muito embora as condigdes desse desenrolar variem
consideravelmente, dependendo do tipo de arranjo
constitucional em questao.

4. A Constituicdo de 1988 consagra, a partir
do seu predmbulo, a prevaléncia dos direitos
fundamentais. Ali, os constituintes proclamaram-
se reunidos para instituir “um Estado Democratico,
destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais
e individuais, a liberdade, a segurancga, o bem-estar, o
desenvolvimento, aigualdade e a justiga como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos, fundada na harmonia social e
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comprometida, na ordem interna e internacional, com
a solugcao das controvérsias”.

A cidadania, a dignidade da pessoa humana
e o0 pluralismo politico foram erigidos como
fundamentos do Estado Democratico de Direito (art.
1°.), proclamando a Carta Magna que o poder emana
do povo, que o exercera por meio de representantes
eleitos ou diretamente (MORAES. In: TRINDADE,
1996). A Constituicdo Federal vigente apresenta
um conjunto de disposicbes que, colocadas em
pratica, podem contribuir de modo substancial para
a realizagao dos direitos politicos e, enfim, para a
construcao da cidadania no Pais. De modo diferente
de paises como os Estados Unidos, a Suica, a Italia,
a Frangca e o Uruguai, com importantes tradigbes
de democracia participativa, a histéria politico-
constitucional brasileira caracterizou-se em regra
por uma concepgdo mais ortodoxa de governo
representativo. O texto constitucional de 1988 &, no
entanto, bastante diferente. Porque se reserva ao
povo o direito de escolher os seus representantes,
isto &, votando a favor dos componentes dos quadros
de candidatos escolhidos na forma da Constituicao
e das leis, possibilita também ao eleitorado iniciar
as leis, apreciar questdes de ordem politica e
institucional e ratificar ou revogar atos legislativos ou
administrativos.

Entre os seus propédsitos inovadores, ao
estabelecer que “todo poder emana do povo, que
0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao” (art. 1°,
paragrafo unico), a Lei Fundamental contempla a
possibilidade de realizagao, conjunta, da democracia
representativa com a democracia participativa. Ou
seja, a producdo de decisbes (e nao-decisdes)
politicas advinda da atuagcdo de representantes
eleitos (vereadores, prefeitos, deputados estaduais,
governadores, deputados federais, senadores
e presidente da Republica) ou diretamente dos
eleitores abre a perspectiva de um modelo misto de
democracia semidireta.

Neste passo, a Constituigdo Federal estabelece
que “a soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor
igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: / -
plebiscito; Il - referendo; Il - iniciativa popular’ (art.
14). Plebiscito, referendo e iniciativa popular sao,

A Constituicdo do Brasil de 1988 e a Reforma Politica

assim, os canais institucionais para tornar possivel
a intervencao direta do eleitorado na atividade de
producédo das leis e de politicas governamentais.

Evidentemente, cumpre observarque aordemde
problemas que marcou e marca a institucionalizacao
democratica no Brasil foi e é bastante extensa, e os
desafios que apresentou e apresenta foram e sao
amplos. No entanto, nos anos 90 e prosseguindo
pelos primeiros anos do século XXI, mesmo para os
observadores mais percucientes e bem apetrechados
com os instrumentos de apreensdo e compreensao
da realidade politica brasileira, mais do que nunca,
e de modo muito astucioso, o processo politico
preparou dificeis armadilhas, desmoralizadoras das
antevisdes de cenarios e profecias catastroficos.
Veja-se, a titulo de exemplo, que o impeachment de
um presidente da Republica, a perfuragao na prépria
carne que o Congresso Nacional proporcionou com
o inquérito do Orgamento, o deslanchar do governo
Iltamar Franco, com a arrancada exitosa para a
estabilizacdo econdmica, a coalizdo governamental
liderada por Fernando Henrique Cardoso, a eleicao
para a presidéncia do candidato do Partido dos
Trabalhadores sdo pontos praticamente inimaginaveis
com certo grau de antecedéncia.

Por sua vez, nos anos 90, se desconstruiram
algumas das ilusbes que perduravam ainda na
década de 80 em relagao ao alcance de certas metas
para o processo de transicdo do autoritarismo para
a democracia.’ De fato, deflacionou-se a esperanga
de que a democracia brasileira atingisse em curto
prazo - ou mesmo em médio ou longo - um estagio de
desenvolvimento semelhante aos das democracias
antigas. Por conta da existéncia de certos empecilhos,
tal experimento tem sido inscrito naquela congérie
de qualificagdbes de que a literatura sobre as
transicbes é prenhe, tais como democracia “débil”,
“pobre”, “ndao consolidada”, “ndo institucionalizada”,
“pouco institucionalizada” ou, ainda, “informalmente
institucionalizada”.

Mais recentemente, a analise politica sistematica
cuida de destacar que, nas democracias novas, como
a brasileira, estdo presentes, combinados, os trés
componentes, a saber, uma grande distancia entre
as normas formais e o funcionamento da maioria
das instituicbes politicas, o particularismo como
uma instituicdo politica dominante e as elei¢cdes
institucionalizadas (O'DONNELL, 1996, p.5-27.).

5 Sobre as transi¢des do autoritarismo do ponto de vista comparativo, cf., sobretudo, O’'DONNELL, Guillermo; SCHIMITTER, Philippe C. (eds.). Transi¢des do regime
autoritario. So Paulo: Vértice/RT, 1988 3. v., e Carina Perelli, PICADO, Sonia S.; Daniel Zovatto (Comps.). Partidos y clase politica en América Latina en los 90. San
José — Costa Rica: IIDH/CAPEL, 1995. Sobre o processo de transi¢ao especificamente no Brasil, ver, entre outros, Luiz Werneck Vianna. Travessia: da abertura a
constituinte. Rio de Janeiro: Taurus, 1986, e A transi¢ao: da Constituinte a eleigao presidencial, Rio de Janeiro, Revan, 1989; Thomas E. Skidmore, Brasil: de Castello
a Tancredo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1988; José Alvaro Moisés; José A. Guillon Albuquerque (Org.). Dilemas da consolidagao da democracia, Sao Paulo, Paz e
Terra, 1989; Fabio Wanderley Reis & Guillermo O’'Donnell (Org.). Democracia no Brasil: dilemas e perspectivas. Séo Paulo: Vértice/RT, 1988; e WEFFORT, Francisco

C. Qual democracia? Sao Paulo: Cia. das Letras, 1992.
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Particularmente, em relagdo ao sistema

partidario-eleitoral, a partir de 1979° aos dias atuais,
vivenciou-se interminavel elaboragao e/ou discussao
de normatividade partidario-eleitoral, a qual, se
teve um dos seus momentos mais relevantes com
a promulgacdo da Constituicdo de 1988, até hoje,
vive em discussao. As mutacdes normativas por que
passou a formagao partidario-eleitoral a partir do final
da década de 70 distribuem-se em trés escaninhos:
1. a fixagdo ou ampliagédo de limites para o exercicio
da cidadania eleitoral; 2. as decisdes que afetaram
0 processo eleitoral e a organizagao partidaria; 3. as

decisdes que alteraram a representagdo politica.’
E, pelo menos, trés aspectos cristalizados por tais
mudancas foram de crucial importancia para a volta
do Pais a democracia politica e para a ampliagcao
da cidadania politica: 1. o restabelecimento das
eleicbes diretas para governador, a partir de 1982,
para prefeitos das capitais, a partir de 1985, e, desde
1989, para presidente da Republica; 2. a autorizagao
para a criagao de partidos nacionais, que fugia ao
figurino bipartidario tragado pelo Ato Complementar n®
4/65; 3. o estabelecimento do voto facultativo para o
analfabeto (1985) e para os menores entre dezesseis
e dezoito anos de idade.

No que diz respeito aos partidos politicos,
assistiu-se, nos anos 70 e 80, ao desenrolar de um
processo de progressiva e paulatina abertura para
a sua criagdo. Desde 1979 - momento em que se
extinguiram as duas siglas criadas com base na
legislagdo do regime militar, ARENA e MDB, até a
promulgagdo da Constituicdo de 1988, as normas
relativas ao sistema partidario-eleitoral caminharam
sempre no sentido da abertura para a criacdo de
partidos. A reimplantagdo do multipartidarismo no
Pais aconteceu num contexto de valorizacdo da
democracia politica e dos mecanismos institucionais.
A longa trajetéria do autoritarismo acarretou, como
uma espécie de efeito benéfico, o fato de o sistema
democratico passar a ser visto crescentemente como
um valor em si mesmo € como mecanismo capaz de

produzir a estabilidade econdmica e de criar condicao
para o desenvolvimento social. Mas, por sua vez, e
contraditoriamente, se desenvolve também numa
conjuntura em que a crise dos partidos politicos
alcanga patamares bastante elevados.

E sabido que, mesmo nas democracias
avancadas, partidos politicos passam por crises
e sofrem o impacto das novas agéncias de
representacao, originarios do dinamismo que passou
a caracterizar o processo politico, sobretudo a partir
da segunda metade do século XX. Todavia, se se
comparar a situagdo brasileira com a de outros
paises da propria América Latina, observa-se que,
aqui, os partidos e o sistema partidario padecem
de vulnerabilidades preocupantes, que inscrevem o
Pais como o caso mais sério de subdesenvolvimento
partidario (MAINWARING, 1995).

5. Um pacto constitucional firma as condigbes
em que o poder sera exercido, definindo obrigagdes
governamentais e 0s recursos com que os governantes
se desincumbirdo delas. Da mesma forma, estabelece
o que lhes é vedado, seja por omissao (nao colocando
dentro do seu rol de atribui¢cdes certas matérias), seja
por proibicdo (impedindo que o governo atue em
certas questdes). Na verdade, quando um Estado
surge, é restaurado ou sofre uma transformagéo
radical da sua estrutura, dota-se de uma constitui¢cao.
De uma constituicdo material e, em seguida, de uma
constituicdo formal, ou de uma constituicdo material
ou constituicdo formal concomitante (MIRANDA,
2002).

O debate sobre a mudancga versus estabilidade
constitucional ndo é recente. A propdsito, no final do
século XVIII, o liberal Thomas Paine (1984, p.16) ja
acentuava que “a vaidade e presuncgao de governar
para além do tumulo é a mais ridicula e insolente das
tiranias. Os homens nao tém propriedade sobre os
homens; também nenhuma geragao tem propriedade
sobre as geracdes que estao por vir (...)"(MIRANDA,
2002 p.16).

Porsuavez,osfoundingfathersThomasJefferson
e James Madison também ja se preocupavam com o

¢ Areforma partidario-eleitoral comegou como um dos itens da agenda de reformas que o proprio regime autoritario empreendia, portanto, vinculada ao seu cronograma
“lento”, “gradual” e “seguro”, mas a dindmica da transi¢do democratica acabaria por dar-lhe vida prépria. Sobre 0 assunto, cf., entre outros, DINIZ, Eli. “Ciclo autoritario:
a logica partidario-eleitoral e a erosdo do regime”, in: LIMA JR., Olavo Brasil de. (Org.). O balango do poder - formas de dominagéo e representagdo. Rio de Janeiro:

Rio Fundo: luperj, 1990, p. 73-86.

T Cf., entre outros, LAMOUNIERB, Oliva. Partidos e utopias: o Brasil no limiar dos anos 90. Sao Paulo: Loyola, 1989; LIMA JR. Olavo Brasil de. Democracia e instituigbes
politicas no Brasil nos anos 80. S&o Paulo: Edi¢des Loyola, 1994; Filomeno Moraes, “A discussao sobre o sistema de governo e seus parametros”, Nomos - Revista
do Mestrado em Direito da UFC, Fortaleza, v. 11/12, n°. 1/2, jan. 1992/dez. 1993, p.195-204; KINZO, Maria D'Alva Gil. Radiografia do quadro partidario brasileiro. S&o
Paulo: Fundagéo Konrad Adenauer, 1993; NICOLAU, Jairo Marcondes. Multipartidarismo e Democracia. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, 1996; e MORAES,
Filomeno; LIMA, Martonio Mont'Alverne B. Political parties and elections - the role of the Electoral Justice and legislation in the construction of democracy. Durban
- Africa do Sul. Paper apresentado durante o XIX Congresso Mundial da International Political Science Association - IPSA, 2003.
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conflito entre democracia e constitucionalismo,® e o
debate entre eles comumente tem sido recapitulado
na discussao sobre o tema. Para Jefferson
(1998, p.327), revisdes constitucionais periddicas
seriam necessarias para o bom funcionamento da
democracia, pois
cada geragéo é tdo independente da que a precede
como esta é daquela que a precedeu. Cada uma,
como todas as outras, tem o direito de escolher
para si propria a forma de governo que acredita
melhor Ihe promova a felicidade (...). Os que
morreram nao tém direitos.

Simetricamente, para James Madison (1998,
p.327), a proposta de Jefferson produziria “a mais
violenta luta (...) entre os partidos interessados em
revivescer, e aqueles interessados em reformar o
antecedente estado da propriedade”. Na visao de
Madison, a redugéo da luta entre facgdes justificava o
isolamento da constituicdo do funcionamento rotineiro
da politica.

A observagao da realidade demonstra que os
fatos tenderam a concordar mais com Jefferson do que
com Madison, pois, se & freqiente o entendimento de
que as democracias possuem constituicbes estaveis e
que essa estabilidade é parte da propria democracia,
os dados nao sustentam tal interpretagdo, como
observa Jan-Erik Lane (1996, p198):

todas as constituicdes tendem a ter vida curta,
ndo apenas as democraticas. De qualquer angulo
que se mega a sua longevidade, a conclusdo é
a mesma: constituicdbes sdo mortais. (...) A maior
parte delas dura uma ou duas décadas, ou mesmo
menos, a excegao dos casos da América do Norte
e da Oceania.

Assim, avulta a importancia da natureza da
mudanga constitucional, com os argumentos pré e
contra a estabilidade se situando em segunda ordem.
Se a mudanga, considerada a partir de uma teoria
democraticaexternaaconstituicao,fordemocratizante,
a instabilidade é menos relevante; se a mudancga, no
entanto, sob a mesma 6tica, nao for democratizante,
¢é preferivel manter a estabilidade (LIMA JUNIOR,
1999, p.11-30). Mas, mesmo que nao se penda
em favor do constitucionalismo, em detrimento da
democracia, é razoavel reivindicar alguns indices de
sentimento constitucional, cuidando-se para que a
tentagao do furor mudancista n&o impecga ou esgarce
tal sentimento. A propdsito, lembre-se a observagao
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de Karl Loewenstein, para quem havera de se tratar
a reforma constitucional com o maximo cuidado
e reserva. E se, de todas as maneiras, tal reforma
for absolutamente necessaria, se devera buscar e
encontrar para ela o0 maximo consenso, o qual ndo
se resolve simplesmente com a obtengdo da maioria
parlamentar, exigida constitucionalmente, pois, “uma
reforma constitucional obtida pela for¢a ou imposta
a minoria, importante tanto numericamente como
por seu peso politico, ndo somente causa dano a tal
minoria, sendo ao sentimento constitucional’(LOEWE

NSTEIN, 2001, p.2004).°

6. Cumpre observarque alogica que caracterizou
o Congresso Constituinte de 1987-1988 ndoéamesma
que marcou a Revisao Constitucional de 1993-1994 e
o processo de mudanca responsavel pela maioria das
quarenta emendas apostas ao texto constitucional
original. No caso do Congresso Constituinte, tinha-se
como objetivo restaurar a democracia, apds anos e
anos de autoritarismo politico; os debates posteriores
tentam responder a problemas que emergem depois e
alteram substancialmente acenamundial (Reis, 2003).
Se a Constituicdo de 1988 consagrou, a partir do seu
preambulo, a prevaléncia dos direitos fundamentais,
inclusive dos direitos sociais, econdmicos e culturais,
chega-se, no entanto, a pensar mesmo que, no
Brasil, aquela guerra de que falava T. H. Marshall
(1967) em ensaio classico - entre o principio da
igualdade implicito no conceito de cidadania e a
desigualdade inerente ao sistema capitalista e a
sociedade de classes - foi vencida definitivamente
pela desigualdade, tais as disparidades econémicas
e sociais aqui presentes.

Os elevados coeficientes de iniquidade social
chamam a atencgdo para algo extremamente crucial
no Pais e de cujo encaminhamento parece depender
a construcdo de um futuro razoavel: a definicao
do papel efetivo do Estado, com a necessidade de
concretizagao de um Estado em sintonia com o modelo
adotado em 1988 e, por conseguinte, em confronto
com o0 modelo que goza da hegemonia ideoldgica
na conjuntura. Ja se viu que o neoliberalismo é
absolutamente incapaz de encaminhar a solugao
de problemas tdo complexos como os do Brasil,
cumprindo, por via de conseqliéncia, que a falacia
neoliberal '° seja esconjurada.

& Sobre democracia e constitucionalismo, cf. Martonio Mont'Alverne B. Lima, Jurisdi¢ao constitucional: um problema da teoria da democracia politica. In: SOUZANETO,
Claudio Pereira de; BERCOVICI, Gilberto; MORAES, Filomeno; LIMA, Martonio Mont'Alverne B. Teoria da constituigao: estudos sobre o lugar da Politica no Direito

Constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 199-261.

©

Especificamente em relagao ao Brasil, atente-se, ademais, para a observagdo de Paulo Bonavides, segundo o que “a Constituicdo de 1988, ao revés do que dizem

0s seus inimigos, foi a melhor das Constituicées brasileiras de todas as nossos épocas constitucionais” (Teoria constitucional da democracia participativa, Sdo Paulo,

Malheiros, 2001, p. 204).

12 Tomo a expressao de empréstimo de artigo de PRZEWORSKI, Adam. The neoliberal fallacy. Journal of Democracy, jul./1992, p. 45-50.
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7. Evidentemente, identificam-se distor¢des no
funcionamento das instituicdes politicas brasileiras,
cabendo muitas vezes modifica-las para que se
evitem as consequiéncias negativas associadas a
estas instituicdes. Por tudo isso, talvez a perspectiva
incremental de mudancga possa ser menos danosa,
pois podera evitar os provavelmente altos e
imprevisiveis custos de uma mudanga radical.
Deste modo, quando se fala em reforma politica no
Brasil, deve se ter o cuidado suficiente para que, em
nome de principios abstratos ou da daquela “politica
silogistica”, que € uma pura construgdo no vacuo, de
que falava Joaquim Nabuco em tempos ja muito idos,
nao se esteja a causar mais mal do que bem.

Afinal, ademocracia aqui,comoderegraalhures,
¢é fragil, vulneravel e corruptivel, mas € um caminho
que se tem percorrido, nos ultimos vinte anos, com
certo éxito. E como na casa das reformas ha também
muitas moradas, ndo € inoportuna a preocupacao
com a natureza, o escopo € o alcance das mudancas
que se podem implementar. Fugir a tentagao de tudo
mudar, inovar ou recriar, tentagdo que, muitas vezes,
mais conserva do que muda, inova ou recria, parece
ser o caminho da sensatez. Com o aperfeicoamento
do presidencialismo, do sistema de representacao
proporcional e também do federalismo, que séao
elementos ja tradicionais na politica brasileira, talvez
se esteja realmente formulando a necessaria reforma
politica.

Mais e mais se observa que os riscos de crises
institucionais ciclicas diminuem, e as praxes politicas
parecem estar dando solugbes sem necessidades
de maiores inovagdes formais (MORAES, 2002).
Sobretudo, e esta € a maior conclusdo que se
tira destas consideragbes, o processo politico
brasileiro, embora enfrente problemas e dilemas,
tem caminhado no sentido de evitar os conflitos
disruptivos que marcaram perversamente a evolugao
politico-constitucional anterior a 1988. Ademais,
0 cabedal de conhecimentos acumulado mais
recentemente no Brasil questiona muito do que se
afirmou tradicionalmente sobre o sistema politico
nacional e, sobretudo, pde por terra juizos que, sem
a devida base empirica, orientam parte das elites
politicas a sustentar um conjunto de propostas de
reforma institucional tendente a promover verdadeira
subverséo pelo alto (SANTOS, 1998).

Assim, o voluntarismo quase demiurgico e o
furor reformista que marcaram o debate politico, com
receitas como parlamentarismo, clausula de barreira,
voto voluntario, representacao distrital-majoritaria,
entre outros aspectos, podem ser vistos mais como
tentativas de reduzir a competicdo democratica
do que como possibilidades de contribuicdo para
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a qualificacado institucional. Na verdade, normas e
instituicbes ndo sdo neutras nem indiferentes aos
resultados da competicdo politica. Pelo contrario,
tém o condao de afetar as decisdes estratégicas
dos diversos atores politicos, cidadaos-eleitores,
cidadaos-candidatos, partidos, e, no limite, tém o
condao de afetar os resultados da competigéo.
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