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Os debates na Assembleia Nacional Constituinte

Como ja afirmado anteriormente, o presente trabalho ndo busca defender
qualquer das propostas que serdo tratadas neste capitulo, mas sim evidenciar o
discurso travado acerca de institutos que, a priori, prestigiariam uma maior
participacdo popular nas decisGes publicas. Aqui, busca-se analisar, de forma
critica, a luz do conceito imanente do poder constituinte, o debate entre
progressistas e conservadores.

De fato, se mostra ilogico, apds toda a reflexdo até o momento depreendida,
afirmar ser um ou outro projeto de mecanismo de democracia semidireta debatido
na ANC como pertinente aos interesses da cidade, uma vez que quem é capaz de
afirmar isso é somente a multiddo. A multidao, e s ela, se encontra apta a refletir
e produzir espagos comuns, e construir as institucionalidades que julgar melhor
para a comunidade.

Assim, atraves de um levantamento do discurso alinhavado entre os
representantes, sobre certos institutos que foram debatidos na ANC e que sdo
objeto da presente andlise, pretende-se demonstrar que 0S argumentos para
rechacar uma maior participacdo popular traduzem um discurso sempre pautado
na transcendéncia, no medo da multiddo, da superioridade do politico sobre o

social, na logica transcendente.

4.1
A Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988

A Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 (ANC) encerra
formalmente o longo processo de transi¢cdo democréatica que se iniciou nos idos de

1970 no pais™®. Pautada por grandes conflitos de interesses e dissensos, a ANC

%Flavio Bierrenbach destaca que, em 1974, foi possivel formar uma ampla coalizdo de forcas
democraticas e aumentar o efeito das lutas que se desenvolviam em diversas frentes, como no
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trouxe uma inegavel mobilizacdo da sociedade, que era inédita na historia das
Constituintes brasileiras™’.

A ANC, realizada entre 1° de fevereiro de 1987 e 05 de outubro de 1988, foi
um palco de atuacdo intensa de multiplos setores, de atores coletivos internos e
externos. Destaca Adriano Pilatti que “o Processo Constituinte de 1987-1988
constitui uma sucessdo de eventos que, para além de sua relevancia historica, abre
preciosa oportunidade para a reflexdo no campo da dindmica das decisdes

legislativas.” *® Ainda, aponta Pilatti que:

O processo Constituinte de 1987-1988 foi procedimento formal parlamentar
desenvolvido no ambito de uma instituicdo parlamentar constituida: a atuacéo e a
interferéncia de grupos de pressao, movimentos sociais, grupos econémicos, 6rgaos
de formacédo de opinido publica e quaisquer outros atores exdgenos, institucionais
ou ndo, passava necessariamente pelo filtro do mundo parlamentar, seu ethos e suas
formas.*®
Durante os trabalhos da Constituinte, dois blocos polarizados se formaram.
Os partidos de esquerda formavam um bloco originado da atuagdo unida dos
seguintes partidos: Partido Comunista Brasileiro (PCB), Partido Comunista do
Brasil (PC do B), Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido Socialista
Brasileiro (PSB), Partido dos Trabalhadores (PT) e, a partir de junho de 1988, o

Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).

combate a violagéo de direitos humanos, contra a repressao de sindicatos de trabalhadores e por
melhorias salariais, contra a censura & imprensa e a intimidacdo da cultura e das artes, contra o
modelo econémico em curso. Mas foi a partir de 1982 que 0s niveis de poder mais decisivos para
a transicdo democratica se tornaram mais evidentes: o governo executivo escapava das maos dos
remanescentes do regime militar implantando a partir do Golpe de 64, 0 modelo econémico era
alvo de inumeras criticas, assim como a excessiva presenca dos militares no processo politico e
na gestdo administrativa do pais. (BIERRENBACH, 1986, p. 63).

¥Mostra-se importante o destaque, para fins de contexto, da VIII Conferéncia Nacional dos
Advogados em Manaus, realizada em 1980, cujo tema era a liberdade. A declara¢do de Manaus
anunciava a defesa pela democracia e o regime da liberdade no pais: “O grande problema atual
do poder € um problema de legitimidade. Nao ha poder legitimo sem consentimento do povo. Os
advogados brasileiros afirmam que falta legitimidade ao poder institucionalizado neste pais.”
Justino Vasconcellos, presidente do Conselho Seccional do Rio Grande do Sul, em sessdo solene
de abertura, afirmava, ainda, que sem se debrucar sobre democracia participativa, que
“Liberdade é participacdo do povo, participacdo ativa, ndo puramente simbdlica, no processo
politico; € convivio em que as minorias divergentes podem defender suas ideias e, pelo
convencimento, transformar-se em maioria, e governar. Ndo havera liberdade, quando o acesso
da oposicdo ao Poder, pelo voto, estiver impedido. Liberdade é Democracia: Democracia
Politica, Democracia econdmica, Democracia social. [...] A Liberdade agora se chama
Constituigdo. A Liberdade é poder, que pertence a todo um Povo, nao o Poder s6 de palavra, mas
Poder concreto, em ato, exercido em assembleia — a Assembleia Constituinte.” (ORDEM DOS
ADVOGADOS DO BRASIL. 1980. pp. 7 e 41).

198pILATTI, 2008. p. 2.

*1hidem. p. 2.
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Por sua vez, o bloco “conservador” traduzia a unido dos seguintes partidos:
Partido Democréatico Social (PDS), Partido da Frente Liberal (PFL), Partido
Liberal (PL), Partido Democrata Cristdo (PDC), Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) e fracdo “conservadora” do PMDB. Este bloco, que era majoritario na
ANC, se autodenominaria, em novembro de 1987, “Centréo”.

Entretanto, embora fosse majoritario, o bloco conservador apenas garantiu a
aprovacao de algumas de suas propostas e a rejeicdo de outras ap6s a alteracédo das
regras do processo decisorio em janeiro de 1988, na chamada “Rebelido do
Plenério” ?®. O processo decisério foi bem explorado pela articulacdo da minoria,
composta pelos partidos de esquerda, utilizando-se de instrumentos formais do
processo legislativo, tanto em sua atuacdo propositiva, quanto na sua atuacao
reativa (coalizOes de veto).

A instalagdo de Assembleia Nacional Constituinte, em 01/02/1987, foi
precedida por uma frente formada por entidades da sociedade civil, por partidos
opositores do regime, governadores eleitos pelo PMDB e pelo PDT em 1983-
1984, que mobilizou multiddes em favor do restabelecimento da Democracia e
realizacdo das eleicbes diretas para 0 mais alto cargo do poder executivo:
Presidente da Republica. A proposta foi vencida, mas a alianga se organizou para
a disputa da eleicdo indireta, sendo vencedora a nova coalizdo denominada
“Alianca Democratica”.

Em 1985, pela via da elei¢do presidencial indireta, a “Alianca Democrética”
(coalizdo PMDB-PFL) elegeu o seu candidato para a Presidéncia da Republica,
através de Tancredo Neves, que ndo péde assumir a Presidéncia por motivos de
salde, o que levou José Sarney ao cargo.

Pilatti destaca que um dos compromissos da Alianca Democrética fora a
convocacdo de uma Assembleia Constituinte. Tancredo Neves vence a disputa
eleitoral para presidéncia no colégio indireto e, em seu primeiro discurso, deixa
clara a intencdo de convocar uma Constituinte livre e soberana, reafirmando o
compromisso assumido em 07 de agosto de 1984 pela Alianca Democratica,
através do manifesto “Compromisso com a nagdo”. Com a morte de Tancredo
Neves, assume 0 seu vice, José Sarney. “Em julho de 1985, o presidente Sarney

enviou proposta de emenda a Constituicdo ao Congresso Nacional, pela qual este

200p| ATTI, 2008, p.4.
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se reuniria com poderes constituintes em 1987”%°*. Ainda, Sarney constituiu uma
Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, cujo presidente era o jurista
Afonso Arinos.

Bierrenbach, ao tratar da participacdo popular na Constituinte, aponta que,
ao encaminhar ao Congresso Nacional uma proposta de emenda constitucional,
convocando a Assembleia Constituinte, integrada pelo proprio Congresso e, ao
mesmo tempo, designar uma Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, o
Presidente teria conseguido incutir na populagdo do pais o receio de que a
participacdo popular, tanto na elaboragéo do texto constitucional, como na propria
escolha dos constituintes, seria limitada por injustificaveis condicionantes®®?. A
“Constituinte Congressual” ia de encontro aos anseios das organizagdes “pro-
participacdo” popular na Constituinte, que defendiam uma “Constituinte
Exclusiva” 2,

Logo apds a apresentacdo da proposta de convocacdo da Assembleia
Nacional Constituinte, Sarney institui a Comissdo Proviséria de Estudos
Constitucionais, que foi batizada pela opinido publica de “Comissdo de Notaveis”
204 que seria composta por advogados, empresarios, professores universitarios e
intelectuais, que elaborariam um anteprojeto elitista, dissociado dos anseios
sociais®. Entretanto, em que pese as criticas & época e desconfianca da opinido
publica, que acreditava que o documento que seria elaborado viria de acordo com
0 agrado do governo, a conclusdo da “Comissdo Afonso Arinos”, que assim foi
conhecida por ter sido presidida pelo celebre jurista Afonso Arinos de Melo
Franco, apresentou diversas propostas interessantes e inovadoras em seu
anteprojeto, sendo importante sua anélise devido a grande influéncia que exerceu

no Processo Constituinte®®.

21 bidem. p. 20.

202 BIERRENBACH, 1986, p. 94.

203 pILATTI, 2008, p. 21.

%4 Em que pese as criticas da opinido publica & época, destaca Gisele Cittadino sobre a
composicdo da Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais: “As analises sobre a
composicdo Arinos ndo estavam equivocadas. Ndo ha ddvidas de que era majoritario o grupo
qualificado como “conservador” pela prépria imprensa nacional. O seu anteprojeto de
Constituicdo, no entanto, foi considerado um estudo sério e progressista e, sobre isso, tampouco
ha qualquer davida.” (CITTADINO, 2009, p. 33).

205 BIERRENBACH, op. cit., p. 94.

20pilatti destaca: “ja com a ‘Comissdo Afonso Arinos’ passou-se algo singular: alvo de grande
polémica na imprensa escrita, sua composicao foi adequada ao gosto dos interesses emergentes
no processo de transicdo, seus trabalhos foram intensamente acompanhados, noticiados e
criticados e disso resultou a entrega formal de um Anteprojeto de Constitui¢do cujos conteldos
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Importante destacar que varias entidades da sociedade civil questionaram o
carater congressual da Constituinte que seria realizada e a criagdo da Comissdo de
Notaveis, gerando uma onda de protestos. A OAB (ordem dos Advogados do
Brasil, a CNBB (Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil), ANDES (Sindicato
Nacional dos Docentes das Instituicbes de Ensino Superior), a CUT (Central
Unica dos Trabalhadores), a UNE (Unido Nacional dos Estudantes) e a ABI
(Associacdo Brasileira de Imprensa) podem ser apontados como exemplos de
entidades que fundaram uma federacdo denominada “Plenario Pré-Participacéo
Popular na Constituinte”, que era um grupo politico heterogéneo composto por
mais de 700 associagdes civis e que acompanhavam os trabalhos no Congresso,
procurando sensibilizar deputados e senadores e proclamando seu lema:
“Constituinte sem povo ndo cria nada de novo™?"’.

A Emenda Constitucional n.° 26 foi aprovada em 27 de novembro de 1985,
prevendo a instalacdo da Constituinte Congressual em 01 de fevereiro de 1987,
sendo que o Congresso Nacional assumiria as funcdes legislativas ordinarias e a
Constituinte.

Uma vez decidida a convocagcdo da Assembleia Constituinte, as elei¢des
para os legislativos federal e estaduais, bem como para governadores de estado, se
tornaram em elei¢bes constituintes, que resultaram na vitéria do PMDB, que
elegeu 21 dos 22 governadores estaduais e 307 cadeiras das 536 em disputa para a
Constituinte, ampliando, assim, o espaco institucional do partido no ambito
estadual e federal. “Dividindo o mesmo palco, la estavam os partidos
conservadores (PFL, PDS, PTB, PL e PDC) a ocupar 201 cadeiras e os partidos de
esquerda, com ndo mais de 50"%%,

A composicdo da ANC decorria de sua estrutura congressual unicameral,
que reunia deputados e senadores, ou seja, representantes das duas casas do
Congresso, em igualdade de condicdes como constituintes, sendo que cada
representante equivalia a um voto.

Com a convocacgédo da ANC, alguns partidos (PMDB, PFL e PDS) passaram
a discutir a elaboracéo de anteprojetos sobre o regimento interno da Constituinte,

bem como sobre a possibilidade de participacdo popular no processo de

parlamentaristas, democratizantes e ‘progressistas’ nao se afeigoavam as expectativas de Sarney,
que dele ndo fez uso algum, pois jamais o remeteu a Constituinte.” (PILATTI, 2008, p. 21.)
2"BIERRENBACH, 1986, p. 94.
28p|LATTI, op. ci., p. 22.
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elaboracdo da Constituicdo. A participacdo popular no regimento interno da
Constituinte passou a receber apoio, ndo s6 de movimentos pro-participacao
popular, mas de partidos, especialmente do PT e do Diretério Regional de Séo
Paulo do PMDB?®. A discussdo acerca do Regimento Interno da ANC ja
descortinava um cendrio de lutas que seriam travadas em torno do RIANC e da
participacdo popular na Constituinte.

Com a instalacio da ANC em 01 de fevereiro de 1987, iniciou-se a
construcdo de um regime democratico, que seria marcado pela formagéo de dois
blocos e pautado pela presséo e participacdo de movimentos extraparlamentares e

sociais distribuidos por todo o pais.

4.1.1

Regimento Interno: emendas populares na Constituinte

A primeira semana dos trabalhos da ANC foi marcada por uma série de
tomada de decisdes, no que tange a composicdo e estrutura, a escolha do seu
presidente e a organizacdo e funcionamento, através da elaboracdo de um
regimento interno. Um primeiro ponto a ser destacado se refere & composicéo da
ANC e a questdo a respeito dos senadores eleitos em 1982, ou seja, que iniciaram
0 exercicio do mandato antes da Emenda Constitucional convocatoria da
Assembleia Constituinte — a Emenda n°. 26, de 27 de novembro de 1985%°. A
impugnacdo a participagdo dos senadores eleitos em 1982 deu-se através de
questdo de ordem levantada pelo Deputado Plinio Arruda Sampaio (PT), que foi
acompanhado pelo Deputado Roberto Freire (PCB), na 22 Sessdo da ANC, em 02
de fevereiro de 1987. Se acatada, tal impugnacdo acarretaria a exclusdo de 23

senadores do processo constituinte.

209 MICHILES, 1989, p. 58.

210 A Emenda Constitucional n°. 26/85, nos arts. 1°, 2° e 3°, dispunha que Deputados e Senadores
se reuniriam unicameralmente em Assembleia livre e soberana, no dia 1° de fevereiro de 1987,
na sede do Congresso Nacional. Ainda previa que o Presidente do STF iria instalar e dirigir a
eleicdo para Presidéncia da Constituinte. Por fim, o art. 3° previa: “A Constituicdo serd
promulgada depois da aprovacdo de seu texto, em dois turnos de discussdo e votacdo, pela
maioria absoluta dos Membros da Assembleia Nacional Constituinte.”. (Emenda Constitucional
n° 26/85 — disponivel em: <http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/constituinte/emenda26-
85.pdf> acesso em: 12.02.2015).
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Segundo Plinio Arruda Sampaio, 0s senadores eleitos em 1982 ndo teriam
recebido delegacdo expressa do povo para elaborar a nova Constituicdo do Brasil.
Contra a questdo de ordem, se manifestaram o senador eleito em 1982, Fabio
Lucena (PMDB), e o deputado Gastone Righi (PTB), sustentando, o primeiro, que
a emenda convocatoria da ANC apenas dizia senadores, ndo prevendo qualquer
distingdo se eleitos em 1982 ou 1986. Ja o segundo sustentava o entendimento que
os senadores, pelo simples fato de serem eleitos, ja possuiam poderes constituintes
derivados®*.

Adriano Pilatti aponta que, apds as impugnacfes e manifestacdes, deu-se
um fato que, corriqueiro no legislativo ordinario, revestiu-se de relevancia formal
num contexto extraordinario, atraves do pedido de palavra na condicao de lider de
bancada partidéria do deputado José Lourengo, do PFL. Apds o referido
parlamentar contraditar a questdo de ordem, outros lideres foram ouvidos,
assegurando assim a manifestacdo de lideres partidarios na Constituinte, o que
assegurou que as pequenas bancadas tivessem a mesma capacidade de expressao
que as demais®2.

A questdo foi resolvida pelo entdo presidente Moreira Alves, que afirmou
sua competéncia para decidir a questdo de ordem, por considerar o tema atinente a
eleicdo do Presidente da ANC, bem como acatou o pedido do deputado Plinio
Arruda Sampaio para que a questdo fosse submetida ao voto nominal. Assim, a
votacdo ultrapassou o quérum da maioria absoluta dos presentes, regra esta fixada
por Moreira Alves, tendo sido confirmado o mandato constituinte dos senadores

de 19822%3, colhendo-se 394 votos favoraveis contra 124 votos desfavoraveis e 17

2UPILATTI, 2008 p. 25.

212 Ipidem. p. 25.

23 Em que pese a resolucdo da questdo através de votagdo nominal, a participacdo dos senadores
eleitos em 1982 ainda foi alvo de criticas quando da apreciagdo do Projeto de Regimento n°.2/87,
especificamente no que tange a apresentacdo de emendas ao substitutivo do relator. Sobre o
tema, a emenda ao substitutivo apresentado pelo constituinte Antdnio Mariz, e que alterava o 81°
do art. 1° do Projeto, no seguinte sentido: “Compdem a ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE os deputados federais e os senadores, eleitos em 15 de novembro de 1986.”
Em sua justificacdo, defende Mariz que: “os senadores de 1982, integrantes de um poder
constituido, pré-constituido alids, ndo tém, assim, legitimidade para compor a Assembleia
Nacional Constituinte. Ndo tem mandato para representar o poder constituinte do povo. Pior,
nem sequer representam o povo, visto como, nos termos dos preceitos constitucionais anteriores,
sdo delegados dos Estados — Emenda Constitucional n°2, de 1969, art. 41 * — o Senado Federal
compBe-se de representantes dos Estados, eleitos pelo voto secreto e direito, dentre cidad&os,
etc’”. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Projeto de Resolugdo n° 2-A, de 1987.
Documentos Avulsos. Vol. 327. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. 1987. p. 5).
Destaca-se que o texto final da Resolugdo n°. 2 de 1987, aprovada apds 2 substitutivos, na sessdo
de 24 de marco de 1987, previa de forma genérica a participacdo dos senadores e deputados na
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abstengdes®

. Ainda na sessdo de 02 de fevereiro de 1987, resolvida a questao
referente aos senadores eleitos em 82, passou-se a eleicdo do Presidente da ANC,
tendo sido eleito o deputado Ulysses Guimardes (PMDB), com 425 votos,
vencendo Lysaneas Maciel, que contou apenas com 69 votos®*?.

No dia 03 de fevereiro de 1987, Ulysses Guimardes, ap0s se reunir em
audiéncia com uma delegacdo organizada por comités, plenarios e movimentos
pro-participacdo, acompanhada de varios deputados e senadores, que entregaram
proposta para que constasse no RIANC a iniciativa popular ao projeto de
Constituicao, recebe dois projetos no Plenario: O Projeto de Resolugédo n.° 01, que
tratava do funcionamento da ANC até a aprovacdo do Regimento Interno
definitivo, e o Projeto de Resolucdo n.° 2, que tratava do RIANC. Devido as fortes
resisténcias acerca da participagéo popular na Constituinte, a RIANC apenas seria
concluida no final de margo.

Como a composicdo da ANC néo era favoravel aos movimentos populares,
travou-se uma batalha em torno do Regimento Interno, para inserir dispositivo que
permitisse a participagdo popular, iniciando-se na prépria discussdo em torno do
PR-1/87, que foi aprovado em 05 de fevereiro de 1987. O PR-2/87, originado do
consenso entre lideres dos partidos, recebeu 949 emendas®'® que, na sua maioria,
tratavam da participacao popular na Constituinte. Entretanto, tais emendas foram
alvo de resisténcia por parte do bloco conservador, principalmente do lider do
PDS, Amaral Neto?’.

Apbs amplo debate, inUmeras emendas e 2 substitutivos, a RIANC foi
promulgada na sessdo do dia 24 de marco de 1987, estabelecendo todo o roteiro
dos trabalhos na Constituinte, que se iniciariam com debates nos foruns de
discussdo das vinte e quatro subcomissdes tematicas, que teriam a incumbéncia de
elaborar seus anteprojetos e encaminha-los para as oito comissdes tematicas.

Finalizada essa etapa, as comissGes encaminhariam seus anteprojetos para a

Constituinte, em seu art. 1°, § 1° “Compdem a Assembleia Nacional Constituinte 0s membros
do Senado Federal e a Camara dos Deputados, no exercicio do mandato.” (Idem. Resolugdo N° 2,
de 1987.).

1% |dem. Ata da 22 Sessdo (02/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. Diario da
Assembleia Nacional Constituinte. pp. 09-13.

*B|bidem. p. 18.

218 |dem. Ata da 18 Sessdo (21/02/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal. p. 439-463.

21T PILATTI, 2008, p. 40.
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Comissdo de Sistematizacdo, que elaboraria o projeto de Constituicdo para
submisséo ao Plenario da ANC.

A RIANC trouxe a possibilidade de apresentacdo de emendas populares ao
Projeto de Constituicdo, ap6s ampla mobilizagdo popular sobre o tema e atuacao
de Mério Covas (PMDB), Luiz Inéacio Lula da Silva (PT) e Branddo Monteiro,
que subscreveram a proposta para inclusdo das emendas populares no projeto do
Regimento Interno. A proposta de emenda popular deveria ser subscrita por trinta
mil ou mais eleitores brasileiros, sendo que cada eleitor poderia subscrever até
trés emendas, em listas organizadas por, no minimo, trés entidades associativas
legalmente constituidas, que deveriam se responsabilizar pela idoneidade das
assinaturas®®. Em que pese tais requisitos, em uma primeira leitura, parecerem
dificultar a participacdo popular. Contudo, de fato, a mediagcdo das associagOes
permitiu uma maior organizagdo na coleta das assinaturas, facilitando assim a
propositura das emendas®*®.

A possibilidade de apresentacdo de sugestdes contendo matéria
constitucional igualmente foi mantida no texto da RIANC, no art. 13, §1°%%.

Ainda, o Regimento Interno previa a realizacdo de audiéncias publicas nas

28 O art. 24 da RIANC traz a seguinte previsdo: “Fica assegurado, no prazo estabelecido no §1°,
do artigo anterior, a apresentacdo de proposta de emenda ao Projeto de Constituicdo, desde que
subscrita por 30.000 (trinta mil) ou mais eleitores brasileiros, em listas organizadas por, no
minimo, 3 (trés) entidades associativas, legalmente constituidas, que se responsabilizardo pela
idoneidade das assinaturas, obedecidas as seguintes condicfes: | — a assinatura de cada eleitor
deverd ser acompanhada de seu nome completo e legivel, endereco e dados identificadores de
seu titulo eleitoral; Il — a proposta seré& protocolizada perante a Comissdo de Sistematiza¢do, que
verificara as exigéncias estabelecidas neste artigo para sua apresentacdo; Il1 — a Comissao se
manifestara sobre o recebimento da proposta, dentro de 48 (quarenta e oito) horas da sua
apresentacdo, cabendo, da decisdo denegatéria, recurso ao Plenério, se interposto por 56
(cinquenta e seis) Constituintes, no prazo de 3 (trés) sessdes, contado da comunicacao da deciséo
a Assembleia; IV — a proposta apresentada na forma deste artigo terd a mesma tramitagdo das
demais emendas, integrando sua numerac&o geral, ressalvado o disposto no inciso V deste artigo;
V — se a proposta receber, unanimemente, parecer contrario da Comissdo, serd considerada
prejudicada e ira ao Arquivo, salvo se for subscrita por um Constituinte, caso em que ird a
Plenario no rol das emendas de parecer contrario; VI — na Comissao, podera usar da palavra para
discutir a proposta, pelo prazo de 20 (vinte) minutos, um de seus signatarios, para esse fim
indicado quando da apresentacéo do proposta; VII — cada proposta, apresentada nos termos deste
artigo, devera circunscrever-se a um Gnico assunto, independentemente do nimero de artigos que
contenha; VIII — cada eleitor poderd subscrever, no maximo, 3 (trés) propostas”.
(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Regimento Interno da Assembleia Nacional
Constituinte. Regimento Interno n.° 2, de 1987. Diario da Assembleia Nacional Constituinte.
25 de margo de 1987).

19 MICHILES, 1989, p. 85.

220 At. 13, 811 do Regimento Interno: “As Assembleias Legislativas, Camaras de Vereadores e aos
tribunais, bem como as entidades representativas de segmentos da sociedade fica facultada a
apresentacdo de sugestes contendo matéria constitucional, que serdo remetidas pelo Presidente
da Assembleia as respectivas Comissdes”. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE,
op.cit.)
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subcomiss@es tematicas, indicando um numero minimo de reunides que deveriam
ser destinadas para realizacdo das audiéncias®®*, bem como previa o plebiscito nos
artigos 59 e 61, que seriam regulamentados no prazo de 10 (dez) dias contados da
publicacéo dos avulsos do Projeto de Constituicdo®.

Enfim, tracada essa breve introducdo acerca da instalagdo, composicao e
organizacao regimental da ANC, certo € que abordar a Constituinte de 1987-1988
nunca € uma tarefa facil, devido a dimensdo desse processo decisério, tanto na sua
temporalidade (quatro fases, além da fase preliminar, ao longo de 20 meses de
delibera¢des), quanto no seu espaco decisério (34 foros). O esforco em analisar as
discussGes entre progressistas e conservadores durante todo 0 processo
constituinte, abarcando os mais variaveis temas, se mostra um trabalho sem fim.

Assim, se faz necessaria a delimitacdo da andlise que se busca promover,
através de embates travados pelos dois blocos politicos acerca de 3 principais
institutos, tratados a seguir: a discussao sobre a soberania popular prevista no art.
1°, paragrafo unico da Constituicdo de 1988; a iniciativa de leis e emendas
parlamentares; e a possibilidade do voto destituinte ou revocatorio de mandato.

Antes de iniciar os estudos dos institutos e dos debates na ANC, igualmente
se faz necessario destacar que a analise buscara seguir a cronologia do processo
constituinte, considerando, assim, as fases iniciais dos debates nas subcomissoes e
comissdes tematicas, para entdo passar para a Comissdo de Sistematizagdo e
elaboracdo do Projeto de Constituicdo para votagdo em plenario. Entretanto, antes
disso, serdo destacadas previsdes consideradas relevantes sobre anteprojetos que
foram publicados antes da ANC, como a obra elaborada pela “Comissdo Afonso
Arinos” e o0 anteprojeto de Fabio Konder Comparato, datadas de 1986 e que serdo
tratadas por serem documentos que influenciaram os debates sobre democracia e

participacao popular a época.

2!Artigo 14: “As Subcomissdes destinardo de 5 (cinco) a 8 (oito) reunides para audiéncia de
entidades representativas de segmentos da sociedade, devendo, ainda, durante o prazo destinado
aos seus trabalhos, receber as sugestdes encaminhar a Mesa ou a Comissdo.” (Ibidem)

2220 artigo 59, do Regimento Interno assim estabelecia: “Art. 59 Constituem proposicées, além do
Projeto de Constituicdo: | — projetos de resolucgdo; Il — requerimentos; Il — indicages; 1V —
emendas; V — projetos de decisdo. § 1° Os projetos de resolugdo destinam-se a regular matéria de
carater administrativo, ou de natureza regimental, ou ainda relativa a consulta plebiscitaria, nos
termos do art. 61 deste Regimento;”. Por sua vez, o art. 61 trazia a seguinte redacdo: “Art. 61
Projeto de resolugdo que vise regulamentar e disciplinar a consulta plebiscitaria podera ser
apresentado dentro de 10 (dez) dias, contados da publicagdo dos avulsos do Projeto de
Constituigdo.” (Ibidem)
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4.2

A soberania popular

O debate acerca da Soberania iniciou-se devido a divergéncias na
Assembleia Nacional Constituinte sobre o sistema representativo e sua
exclusividade no exercicio da Soberania conferida pelo povo e a vertente
progressista, que defendia uma participacdo popular direta nas decisdes politicas e
nos rumos do Estado, através de mecanismos de democracia semidireta. Aqui, se
mostra importante a analise de institutos que seriam instrumentos de exercicio da
soberania do povo, ou seja, uma atuacdo direta do seu titular. Dentre esses
instrumentos, se destacam nos debates a iniciativa popular de leis, o voto
revocatorio ou recall e o plebiscito e referendo, inclusive no que tange a consulta
popular apos a promulgacédo da Constituicdo de 1988, como uma ultima chance de
participacdo da sociedade na Constituinte.

O texto constitucional promulgado em 1988 estabelece, no 81° do art. 1°
que: “Todo o poder emana do povo, que exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” 3. Mas um longo caminho de
disputa na ANC teve que ser percorrido até se chegar ao texto final da
Constituicdo, sendo que, durante os trabalhos da Constituinte Congressual, havia
certa resisténcia que defendia o sistema representativo como Unico meio de
manifestacdo da Soberania, sendo as decisdes politicas tomadas exclusivamente
pelos mandatarios do povo.

Medidas de consulta popular ou de participacdo, como o referendo e
plebiscito, eram admitidas, mas tais institutos se submetem a uma ldgica de

hierarquia em relacdo ao poder constituido, que seria superior ao poder

22 CONSTITUICAO FEDERAL, 1988. p. 3.
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constituinte®®

, limitando, assim, a participacdo popular no que tange ao seu
protagonismo. Nesse sentido, apenas compete ao poder constituinte opinar sobre
0s assuntos que sdo submetidos a ele pelo poder constituido, o que parece traduzir
uma ldgica invertida, ja apontada anteriormente no presente trabalho.

Inicialmente, antes da instalacdo da ANC, importante destacar a previsdo do
anteprojeto elaborado pela “Comissdo Afonso Arinos”, publicado no Diario
Oficial de 26 de setembro de 1986, pelo entdo Presidente Sarney, que nada
dispunha sobre a participacdo direta do povo nas decisdes politicas em seus

artigos inaugurais, estabelecendo apenas o sistema representativo:

Artigo 1° - O Brasil é uma Republica Federativa, fundada no Estado Democratico
de Direito e no governo representativo, para a garantia e a promocao da pessoa, em
convivéncia pacifica com todos 0s povos.

Artigo 2° - Todo o poder emana do povo e em seu nome seré exercido.??

Outro importante projeto publicado antes da instalacdo da ANC, em 1986, e
que foi encomendado pelo PT, tinha como autoria o jurista Fabio Konder
Comparato, cuja obra era intitulada “Muda Brasil! Uma Constituicdo para o
desenvolvimento democratico” ??°. Tal anteprojeto igualmente merece destaque,
uma vez que, em uma primeira leitura, parece inovar ao tratar do tema da
Soberania em seus dispositivos inaugurais, através da participacdo popular nas

funcgdes publicas, prevendo nos artigos 1° e 2°, o seguinte texto:

Art. 1.° - Todo poder emana do povo e em seu nome e proveito deve ser exercido.
A organizacdo de poderes tem por fim assegurar, a todos, condic¢des de vida digna
e feliz.

Art. 2.° - A soberania popular se exerce pelo sufragio politico e a participacdo do
povo nas fungdes publicas, com a garantia dos direitos e liberdades
fundamentais.??’

O anteprojeto se mostra um avanco, apesar da redacdo dos dispositivos se
mostrar aberta (fun¢bes publicas). Isto porque, discorre Comparato, nas
explicacBes ao anteprojeto, que a Soberania efetiva do povo é tratada na sua obra

em trés dimensdes: no consentimento popular como condicao de legitimidade da

224 Na verdade, o poder constituido pretende-se superior ao poder constituinte, constrangendo-o
mediante restricdes a participacdo popular. Entretanto, é preciso ressaltar que a poténcia
constituinte ¢ ilimitada, ndo possuindo, o poder constituido, meios para opor a sua emergéncia.
*2PEREIRA, 1987, p. 29.

?2COMPARATO, 1986.

>T|bidem. p. 77.
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atribuicdo e exercicio do poder, na participacdo popular no exercicio das funcdes
plblicas e na garantia dos direitos e liberdades fundamentais®?.

Especificamente no que se refere & participacdo popular nas fungdes
publicas, Comparato afirma que a participacdo direta do povo na criacdo do
Direito se faz necessaria, através da iniciativa popular e do referendo. Sobre a
iniciativa popular, o tema serd tratado no presente trabalho em momento
oportuno. Entretanto, lendo o anteprojeto na sua integralidade, se mostra
temerario ndo reconhecer um fortalecimento da participagdo direta do povo nas

decises pblicas e no rumo da Constituic&o?.

4.2.1

Comissao |

Instalada a Assembleia Nacional Constituinte, o tema referente a soberania
popular foi alvo de amplos debates na Comisséo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher, bem como em suas subcomissdes tematicas>>",
notadamente nas Subcomissdes I-A e I-B. Importante destacar que, segundo o art.
13 da RIANC, cada uma das 8 Comissfes era composta por trés Subcomissoes
temaéticas, 63 constituintes titulares e igual nimero de suplentes, enquanto que a
Comissdo de Sistematizacdo era formada por 49 titulares e mesmo ndmero de
suplentes, tendo a sua composicdo complementada com os relatores e presentes
das comissoes e relatores das subcomissdes. Nesse sentido, a Soberania e seu
exercicio direto pelo povo foi discutida na Subcomissdo da Nacionalidade, da
Soberania e das Relag¢Ges Internacionais e na Subcomissdo dos Direitos Politicos,
Direitos Coletivos e Garantias.

A Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das RelagOes
Internacionais, denominada Subcomissdo I-A, tinha como presidente Roberto

D’Avila (PDT), que indicou como relator o constituinte Jodo Herrmann Netto

2%|bid. p. 17.

223 |hidem. p. 18.

20 Comissdo | era composta das seguintes subcomissdes: I-A — Subcomissdo da Nacionalidade,
da Soberania e das Relagdes Internacionais, I-B — Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos
Direitos Coletivos e das Garantias e I-C — Subcomisséo dos Direitos e Garantias Individuais.
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(PMDB)?. O Anteprojeto da Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das

RelacOes Internacionais trazia, nos seus artigos 1° a 4°, a seguinte redacéo:

Artigo 1° O Brasil é uma Republica democratica, representativa, constituida pela
vontade popular numa Federacdo indissoltvel dos Estados, do Distrito Federal e
dos Territdrios.

Artigo 2° A soberania pertence ao povo e dele emanam os poderes do Estado.

Artigo 3° O Legislativo, o Executivo e o Judiciario, harménicos e independentes,
sdo poderes do Estado e 6rgdos da soberania popular.

Artigo 4° Os poderes do Estado sdo exercidos pelo povo através de representantes
ou, diretamente, pelos meios previstos nesta Constituicao®*?

O Anteprojeto do relator da Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e
das RelacGes Internacionais de autoria do constituinte, Jodo Herrmann Neto
(PMDB-SP), previa a participacdo direta do povo, no art. 4%, Demonstrando,
assim, o exercicio da soberania pelo proprio titular através dos meios previstos na
Constituicdo, sendo que tal redacdo se assemelha a que veio a ser promulgada,
posteriormente, no texto definitivo da Constituicao.

Dito isto, certo é que os artigos inaugurais do anteprojeto foram alvo de
emendas parlamentares. O art. 1° do anteprojeto, por exemplo, foi objeto de
proposta de emenda aditiva, do constituinte José Genoino Neto (PT), que buscava
acrescentar ao dispositivo a seguinte redacdo: “Todo poder é exercido por
delegacdo e participacdo popular direta. Sua organizacdo deve ter por fim a
eliminacdo das desigualdades sociais e assegurar a todos uma vida, livre e feliz”

2% Saliente-se que, em parecer, o relator vota pela rejeicdo da emenda, por

#'ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, Soberania e RelacGes
Internacionais. Ata da Reunido de Instalacdo (07/04/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (01/05/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, abril de 1987.

2. ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, Soberania e RelacGes
Internacionais. Anteprojeto do Relator. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal. Vol. 70.
1987. p. 2.

*3Merece destaque a justificativa do relator Jodo Herrmann Neto, que afirma: “E embora no
podendo antever os resultados a que chegardo outras Subcomissfes, que tém a si a tarefa de
explicitar direitos e garantias, julgamos que a tendéncia dominante sera no sentido de conceber
ao povo soberano alguns mecanismos da chamada democracia direta.” (ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e
da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢Bes Internacionais.
Anteprojeto da Subcomisséo. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. Vol. 70. pp. 2 e 5.)

34 Interessante destacar a justificativa da emenda 1A0009-2: “A proposta parte do principio da
soberania popular e de que o povo deve se constituir no principal sujeito politico nos assuntos
publicos. Dentro desta ideia de que todo poder deve ser expressdo do povo, define os dois
mecanismos basicos para o0 seu exercicio: a delegacdo democratica e a participacdo popular
direta. E estabelece as finalidades sociais e de realizagdo humana em funcéo das quais o poder


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1312354/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1312354/CA

84

entender que o acréscimo versava sobre disposicdes que ja estavam previstos nos

235

artigos seguintes“>>. A emenda foi rejeitada, a unanimidade, em votacdo em bloco,

realizada na Reunido do dia 22 de maio de 1987, sendo computados 12 votos
favoraveis a rejeicdo dos 12 constituintes presentes®®.

A emenda 1A0070-0, do constituinte Vasco Alves (PMDB), igualmente
versava sobre a parte destinada a Soberania, e propunha a alteracdo do art. 1° do
Anteprojeto, que passaria a ter a seguinte redacdo: “O Brasil € uma Republica
Federativa, constituida sob regime democréatico representativo e participativo, pela
unido indissoluvel dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos
Territorios"?’. A emenda igualmente foi rejeitada, na votacdo em bloco.

O art. 2°, por sua vez, foi alvo de emenda modificativa 1A0027-1, de autoria
do deputado Mauricio Nasser, do PMDB, que defendia que a redagdo do
dispositivo deveria ser: “A soberania emana do povo, a ele pertence, e, em seu
nome e interesse exclusivo, é exercido”. Defendia o parlamentar que muitos
mandatarios ndo cumpriam fielmente o seu mandato, se omitindo na defesa dos
interesses do povo, motivo pelo qual a nova redagdo seria importante para
configurar como mandatario infiel tal representante membro do executivo ou

legislativo®®®

. A emenda também obteve parecer do relator pela sua rejeigéo.

O constituinte Vasco Alves (PMDB), igualmente trata do art. 2°, ao propor a
emenda aditiva ao 81° do dispositivo no intuito de ampliar a participacdo popular
no governo: "8 1° A soberania nacional é expressa pelo poder exercido de forma

suprema e permanente pela sociedade civil. Os demais poderes da Republica

deve se organizar. Com base nisso, reconhece, em seguida, aos cidaddos o direito de se insurgir
contra atos de poder ilegitimo e opressor, consagrando uma prerrogativa universal dos povos,
assegurada, por exemplo, na Constituicdo Norte-Americana.” (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Emendas ao Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. Brasilia: Centro
Grafico do Senado Federal. 1987. Vol. 71).

25 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, Soberania e das Relagdes
Internacionais. Relatério e Anteprojeto do Relator. Brasilia: Centro Grafico do Senado. 1987.
Vol. 72. p. 4.

#°ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, Soberania e das RelacGes
Internacionais. Atas de Comissfes. Ata da 15% Reunido. Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (25/06/87). p. 123.

237 segundo o relator, tal redacdo passaria a estimular a ampla participacéo direta da populacéo em
todos os niveis da administracdo publica. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE.
Emendas ao Anteprojeto do Relator da Subcomissdo. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal. 1987. Vol. 71)

38 |hidem.
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manterdo meios que objetivem a intensa participacdo popular no processo de
gestdo do Estado”.

Por outro lado, dentre diversas emendas ao anteprojeto, algumas chamam a
atencdo, uma vez que acabam por limitar mais o exercicio popular da soberania do
que amplia-la. Nesse sentido, é a emenda 1A0139-1, de autoria de Cassio Cunha
Lima (PMDB)®°, que previa uma nova redacdo para o art. 2°; “A soberania
pertence a0 povo que a exerce através de seus representantes e por meio de
referendum ou plebiscito”. Entretanto, tal redacdo acabava por limitar a
participacdo popular ao prever o0 seu exercicio apenas na eleicdo dos
representantes, ou mediante referendo e plebiscito, elencando assim um rol
aparentemente taxativo.

Outra emenda digna de destaque é a de nimero 1A0172-2, de autoria do
constituinte Geraldo Bulhdes, do PMDB, que alterava a redagédo do art. 2°, sem
apresentar qualquer justificacao:

Toda Soberania emana do povo e em seu nome serd exercida, através do poder

Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario.

Paragrafo Unico: A Soberania Popular serd exercida através de EleicOes livres, de
Consulta Popular, Plebiscito e do Referendo.?°

Ainda, 0 mesmo constituinte apresentou a emenda 1A0170-6, que modificava o
art. 3° fazendo constar a Republica do Brasil como um Estado Soberano e

241

organizado sob o regime democratico representativo®. A emenda do deputado

Mauricio Nasser foi rejeitada pelo relator, por motivos de redacdo, bem como por
entender redundantes as informacdes inseridas caso fosse modificado o texto®*.
Igualmente, a emenda proposta por Vasco Alves é rejeitada pelo relator, por
entender que a redacdo do artigo original é a melhor e por passar mais énfase no
espirito democréatico que se buscava defender no texto constitucional®®. A

emenda de Céassio Cunha Lima, que previa a manifestacao da soberania através de

29 |hidem.

*OASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Emendas ao Anteprojeto do Relator da
Subcomisséao. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal. 1987. Vol. 71.

1 1bidem.

2 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, Soberania e das RelacGes
Internacionais. Parecer do Relator sobre as emendas apresentadas ao anteprojeto. Brasilia:
Centro Grafico do Senado. 1987. Volume 72. p. 7.

23 Ibidem. p. 11.
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referendo e plebiscito igualmente foi rejeitada®*

, entendendo o relator que o
tratamento desses mecanismos ndo seria de competéncia da subcomissao I-A.
Quanto a emenda 1A0172-2 de autoria de Geraldo Bulhdes, tratada no parecer do
Relator como Emenda n° 172, foi rejeitada, por prever apenas a soberania através
do sistema representativo, quando se defende na Constituinte a participacao direta
do povo®®.

Assim, o anteprojeto da Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das
RelacGes Internacionais seguiu para a sua respectiva comissdo com poucas
alteracGes e consagrando a participacdo do povo no exercicio da soberania,
através dos seus representantes ou diretamente, através dos meios previstos na
Constituicao.

A Subcomissdo 1-B, por sua vez, possuia 0 constituinte Maurilio Ferreira

Lima (PMDB) como presidente eleito e Lysaneas Maciel (PDT) como relator®®.

1*” 'na Subcomissio dos

A previsao do anteprojeto de relatoria de Lysaneas Macie
Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias foi encampado pelo
anteprojeto da Comisséo, do constituinte José Paulo Bisol (PMDB), adotando a
mesma redacdo e as formas de exercicio da Soberania direta pelo povo.
Entretanto, o Anteprojeto do relator Lysaneas Maciel na Subcomisséo néo deixou
de ser alvo de discussdo e diversas emendas parlamentares no que tange ao tema
Soberania. Nesse sentido, o constituinte Jodo Menezes, do PFL, apresentou
emenda supressiva 1B0059-3, buscando retirar do texto do Anteprojeto todo o art.
1° e seus paragrafos do Capitulo “Da Soberania”, que tratava ser o Brasil uma
Republica Soberana e empenhada no acesso aos valores fundamentais da vida

humana e na integracdo igualitiria de todos. Segundo o autor da emenda, tal

244 |bid. p. 19.

*Sbid. p. 24.

#ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos do
Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias.
Atas de Comissdes.Ata da Reunido de Instalacdo (07/04/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (01/05/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.

70 Anteprojeto da Subcomissdo trazia a mesma previsdo do Anteprojeto da Comissdo. O art 2°,
do Capitulo “Da Soberania”, assim destacava: “A soberania do Brasil pertence ao povo e s6 por
uma das formas de manifestacdo da sua vontade, previstas nesta Constituicdo, € licito assumir,
organizar e exercer o poder”. O artigo subsequente elencava um rol das hipéteses de
manifestacdo da Soberania Popular. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo
da Soberania e dos Direitos do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos
Direitos Coletivos e Garantias. Anteprojeto da Subcomisséo. Vol. 77. Brasilia. Centro Grafico
do Senado Federal. 1987. p. 5)
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dispositivo era confuso e ndo tratava o tema com clareza, bem como exorbitava a
competéncia regimental da Subcomisséo.

Independentemente da apresentacdo da referida emenda, é certo afirmar que
essa ndo impugnou o exercicio da Soberania diretamente pelo povo, previsto no
art. 2° e 3° do mesmo capitulo. A emenda supressiva foi rejeitada, tendo a redacao
do art. 1° permanecido no anteprojeto da comisséo.

O debate sobre a “Soberania” restou bem ilustrado, igualmente, nas atas de
comissOes, na 142 Reunido realizada em 19 de maio de 1987, pela Subcomissao.
Apo0s apresentacdo do relatorio e anteprojeto com redacdo alterada pelo relator, o
constituinte Jodo Menezes (PFL), autor da emenda supressiva, demonstra
entender que tamanha participacdo popular prevista no anteprojeto seria uma

utopia, que seria impossivel. E afirma:

O relatorio é de inspiracdo quase que pessoal e a participacdo dos membros que
compdem a Subcomissdo foi infima, uma vez que ndo tiveram oportunidade de
debater a matéria. Ndo fossem a consideracdo que tenho pelo Relator e as
oportunidades que surgirdo para se corrigir 0 que consta no parecer, nao teria lido
todas as suas consideracfes, ndo tanto pelo seu fundo ideolégico, mas pela
confusdo com que as medidas propostas, sem ordenamento pratico e razoavel,
procuram alterar os principios constitucionais. Tenta o Relator dar énfase as
palavras trabalhador, povo e soberania, emitindo formas e meios méagicos para dar
uma participacdo impossivel a populagéo, quebrando toda a sistematica que possa
manter a ordem, a disciplina, a hierarquia e principalmente os direitos e deveres de
todos os cidaddos brasileiros. Sdo estas as razbes que nos levam, como disse
anteriormente, a ser contra o relatdrio, como farei na oportunidade.248

O relator Lysaneas Maciel defende o anteprojeto, sustentando o necessario

resgate do povo como participante do processo politico:

Inclusive a nossa atividade parlamentar também é uma decorréncia do poder que 0
povo nos outorgou. Isso significa — e quero que os Srs. Constituintes estejam
bastante cientes deste fato — propondo uma alteracdo profunda na maneira de fazer
leis, na maneira até de fazer politica neste Pais. Estamos tentando dizer que as
primeiras Constituicdes, feitas por marqueses ou homens notaveis nunca puderam
resolver as contradi¢des da sociedade brasileira e, ao contrario, as acentuaram. No
entender deste Relator, € 0 momento oportuno para haver uma inversdo e se
colocar o povo — o grande ausente — dentro do processo politico. Diria que isso
representa um principio totalmente novo em matéria de fazer Constitui¢do, porque,
na verdade, o povo brasileiro é considerado de segunda categoria.*°

28 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos do
Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias.
Atas de Comissfes. 142 Reunido Ordinaria. Diario da Assembleia Nacional Constituinte
(09/07/87). Julho de 1987. p. 82.

2 bidem. p. 82.
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Essa ndo foi a Unica manifestacdo contraria a participacdo popular por parte
de Jodo Menezes™, sendo que em 23 de maio de 1987, na 16° Reunido
Extraordinaria, o constituinte se posiciona desfavoravel ao referendo sobre
emendas constitucionais aprovadas pelo Congresso, 0 voto destituinte e a
iniciativa popular de emenda a Constituicdo, afirmando ser tais medidas um

retrocesso. Ainda, insiste o parlamentar:

Por sua vez, o Relator faz uma verdadeira revolugdo no seu parecer e no relatério
guanto a participacdo do povo. Queremos essa participacdo. Ndo somos contra ela,
mas os deputados sdo eleitos, se, no exercicio do mandato, cometerem atos
passiveis de julgamento, hd uma lei para que eles sejam punidos. Nao podem ficar
sujeitos a, por qualquer coisa, sofrer na sua moral e na sua dignidade.”*

Outras tentativas de supressdo do artigo 1° podem ser destacadas, como por
exemplo, a manifestagdo anterior, na 142 Reunido, do constituinte Humberto
Lucena, que sustenta que tal dispositivo deveria ser apresentado na Comissao de
Organizacao do Estado, pois seria naquela comissdo que o art. 1° da Constituicéo
seria tratado e escrito, sendo que o dispositivo se refere & base politica do pais®®.
O relator rejeita as alegacdes de Humberto Lucena contra o anteprojeto, uma vez
que a Soberania, como pertencente ao povo, seria de relevancia para os direitos
politicos, que é objeto da subcomissdo®®®, mantendo assim a pertinéncia tematica
daquele foro de discusséo.

Assim, na subcomissdo I-B, dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e
Garantias, os constituintes Humberto Lucena e Jodo Menezes surgem como 0S
principais opositores ao art. 1° do Capitulo “Da Soberania”. Seus fundamentos,
até os mais simples, como a pertinéncia tematica da subcomissao, colocavam em

risco suprimir o referido dispositivo e ndo permitir que o0 mesmo fosse debatido na

20 Contra a manifestagdo de Jodo Menezes, importante destacar as palavras, na mesma reunio, do
Constituinte Jodo Paulo: “O povo brasileiro, até hoje, e principalmente nesses Gltimos vinte anos,
foi excluido da participagdo em todos os niveis de decisdo do nosso Pais. O que o relatdrio
enseja €, daqui para a frente, se aprovado por esta Subcomissdo, uma convivéncia democratica
efetiva. Através desses dispositivos o povo pode cuidar dos seus interesses vitais e
fundamentais. Portanto, ndo posso aceitar que uma alegacdo dessa venha a destruir o trabalho e
inviabilizar tudo o que foi feito nesta Subcomissdo, e talvez impedir que saia daqui um relatério
que possa ser discutido na Comissdo e, evidentemente, chegar até a Comissdo de
Sistematizacdo. (Ibidem, p. 103-104).

1 Ihidem. p. 103-104.

252 |bidem, p. 83.

3 “Ento, essas questdes da soberania e da nacionalidade permita-me discordar de V. ExZ2,
Deputado Constituinte Paulo Almada — séo direitos politicos do cidaddo brasileiro, assunto
especifico de nossa alcada, especialmente se dissermos que a soberania do Brasil pertence ao
povo e s6 por uma das formas de manifestagdo de sua vontade, previstas nesta Constituicdo, €
licito assumir, organizar e exercer o poder.”. (Ibidem, p. 86).
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Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher, bem
como na Comissdo de Sistematizacdo®™*. Por 10 votos favoraveis ao art. 1° e 3
desfavoraveis, o destaque supressivo foi rejeitado na 16% Reunido Extraordinaria.
Apresentadas as emendas aos anteprojetos das subcomissbes, o relator
apresentou substitutivo mantendo todas as previsdes acerca da participacéo
popular, ainda que de forma genérica. O constituinte Jodo Paulo Bisol, trazia, no
Titulo 11, capitulo 11, o tema acerca da “Soberania do Povo”, estabelecendo que
somente pelas formas de manifestagdo do povo, previstas na constituicdo, seria

possivel exercer a soberania e organizar os poderes do Estado. Nesse sentido:

Art. 13 - A soberania do Brasil pertence ao povo e s6 pelas formas de manifestacao
da vontade dele, previstas nesta Constitui¢do, € licito assumir, organizar e exercer
os Poderes do Estado.?>

Ainda estabelecia o referido anteprojeto que 0 povo exercia a Soberania
através dos seguintes instrumentos: consulta plebiscitaria na elaboragdo da
Constituicdo e de suas emendas; pelo sufrdgio universal, secreto e igual no
provimento dos cargos e fungdes do Executivo e Legislativo pela iniciativa na
elaboracdo da Constituicdo e suas leis; pela participacdo da sociedade organizada
na designacdo dos candidatos a membros da Defensoria do Povo e do Tribunal de
Garantias dos Direitos Constitucionais; pela obrigatoriedade do concurso publico
para preenchimentos de cargos nas funcdes de jurisdicdo e administracdo e pela

livre ac&o corregedora®® sobre as funcdes plblicas e sociais relevantes™’.

2% Aqui, cumpre destacar que Humberto Lucena, diante da emenda supressiva na Subcomiss&o
dos Direitos Politicos, Direitos Coletivos e Garantias, apresenta outra emenda aditiva
acrescentando paragrafos ao Anteprojeto do Relator da Subcomissdo 1I-A, que trata da Unido,
Distrito Federal e Territorios, na Comissdo da Organizacdo do Estado. Entretanto, A Emenda
2A0161-1 transcrevia os paragrafos que se buscava suprimir no Anteprojeto de Lysaneas Maciel.
Entretanto, a emenda foi rejeitada na Subcomisséo 11-A, o que permite refletir sobre o risco de se
suprimir tais disposicfes do Anteprojeto de Lysaneas Maciel, relator da Subcomissao I-B, ja que,
pela Comissdo de Organizacdo do Estado, o tema ndo chegaria a Comissdo de Sistematizacgdo.
(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo do Estado.
Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territérios. Emendas ao Anteprojeto do Relator da
Subcomissao. Brasilia: Centro Grafico de Senado Federal. Vol. 88).

»SASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Anteprojeto da Comissdo da Soberania e
dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal.
1987. Vol. 69.p. 19.

2%%0 anteprojeto de relatoria de José Paulo Bisol previa, ainda, a Corregedoria Social dos Poderes,
que permitia que sindicatos e associa¢Oes requisitassem informacg6es claras, atuais e precisas do
Estado sobre documentos sobre programas do governo, bem como informagdes sobre despesas e
custeios dos fundos publicos, de 6rgdos publicos federais, estaduais e municipais, bem como
empresas que exercem atividades de relevancia publica. Ainda, tal requerimento nédo poderia ser
indeferido com base em sigilo, salvo se digam respeito a questfes diplomaticas ou militares com
outros Estados, e nas questdes econdmicas e financeiras. Por fim, estabelecia o dispositivo que
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Importante destacar que o referido anteprojeto, ainda, trazia no capitulo
relativo aos “Direitos Coletivos” a previsdo acerca da participacdo direta, no art.
4° inciso VII, dispondo acerca da possibilidade de participagdo de movimentos
sociais na administracdo publica no ambito da Federacdo, estado, municipio,
distrito e bairro, visando a defesa dos interesses da populacdo e a
desburocratizacdo e melhoria da prestacdo dos servigos publicos. O dispositivo
remetia a reserva de lei a regulamentacdo para participacdo de membros da
comunidade no planejamento das a¢0es do governo, nas informacgdes sobre gastos
e despesas publicas do governo e de entidades controladas pelo poder publico,
bem como na fiscalizacdo de servicos publicos, sejam eles prestados diretamente
pela Administracdo, ou indiretamente, através de concessdes e permissdes. Tal
disposi¢cdo buscava ampliar a participacdo popular, através de representantes da
comunidade que fiscalizariam as decisGes publicas, como também através da
ampla divulgacdo de informacdes relevantes, conferindo maior transparéncia
sobre 0s negdcios publicos.

A discussdo acerca da Soberania, na Comissdo |, durante os trabalhos
realizados entre os meses de maio e junho de 1987 se pauta na discussao acerca de
mecanismos previstos para o exercicio da soberania popular, como a tentativa de
supressdo do voto destituinte e o debate sobre a iniciativa popular legislativa.

Na Comissdo |, é importante a mencdo a alguns destaques. A emenda
150288-3, de José de Morais Mendonga (PMDB)®*®, buscava suprimir a redacio
do art. 4° VII, “c” e art. 15, V, do Substitutivo do Relator, que estabelecia a
possibilidade de escolha popular de servidores e agentes do poder publico que
viessem a exercer cargo de direcdo em setores relacionados a vida cotidiana da
comunidade, sendo que tal emenda é referendada por Narciso Mendes, que
entende que tal previsdo estaria acabando com os cargos de prefeito, governador e

259

presidente da republica™. Mesmo ap0s as emendas que buscavam suprimir o voto

ndo haveria oponibilidade do sigilo em relacdo a documentos que dizem respeito a fatos
econdmicos, politicos, sociais, historicos e cientificos, passados vinte anos de sua producéo.
(Ibidem. p. 15).

27Art. 15, do anteprojeto. (Ibidem.p. 19).

»SASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Emendas oferecidas ao Substitutivo. Volume 67. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal. Junho de 1987. pp. 64-65.

»9ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Atas de Comissdo. 10% Reunido (08/06/87). Diario da
Assembleia Nacional Constituinte (26/06/87).
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destituinte®®

e criticavam a participacdo popular, os mecanismos de democracia
semidireta sdo mantidos nos exatos moldes do documento anterior.

Assim, o anteprojeto da comissdo € enviado para a Comissdo de
Sistematizagdo, em 15 de junho de 1987, garantindo a todos o direito de

participacao popular no exercicio da Soberania.

4.2.2

Comissao Il

O tema acerca da soberania popular foi alvo de debates na Comissdo da

Organizagdo do Estado®

, sendo relevantes alguns destaques.

A questdo foi objeto de discussdes na Subcomissdo da Unido, Distrito
Federal e Territdrios, que era presidida por Jofran Frejat (PFL) que indicou como
relator Sigmaringa Seixas (PMDB). O anteprojeto de Constituicdo da referida
subcomissdo, previa, em seu art. A, do Capitulo I, referente as Disposi¢des
Preliminares, que “A Republica Federativa do Brasil é constituida, sob regime
representativo de governo, de forma indissoltvel, da Unido Federal, dos Estados e
do Distrito Federal” %2 Segundo o relator Sigmaringa Seixas, a abertura do texto
constitucional deveria evidenciar principios fundamentais do Estado Brasileiro,
como a Soberania Nacional e a legitimidade do seu exercicio. Assim, para 0
referido constituinte, o anteprojeto previa a formula classica, que “assentava no
povo, o Unico e verdadeiro detentor dessa soberania, e exercido em seu nome e

11263

por sua exclusiva representacdo No relatério ao Anteprojeto, destaca o

constituinte Sigmaringa Seixas:

*Emenda 1S0460-6, de autoria de Antonio Mariz. ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Comisséo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher.
Emendas oferecidas ao Substitutivo. Volume 67. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal.
Junho de 1987. pp. 106-107

1A Comisséo 1l era formada pelas seguintes subcomissdes teméticas: 11-A) Subcomissdo da
Unido, Distrito Federal e Territorios, 11-B) Subcomissdo dos Estados e 11-C) Subcomissdo dos
Municipios e Regides.

%2Ainda, o §1° do referido artigo dispunha que “Todo o poder emana do povo e em seu nome é
exercido”. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo do
Estado. Anteprojeto do Relator da Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territorios.
Vol. 87. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. 1987.p. 27).

63| dem. p. 27.
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O § 1° consagra, segundo a formula cléssica, a soberania nacional e a legitimidade
do exercicio do poder, assentada no povo, Unico e verdadeiro detentor dessa
soberania, e exercido em seu nome e por sua exclusiva representacao.

O Relator entende que 0 novo texto constitucional deve principiar por um Capitulo
que contenha os principios fundamentais do Estado brasileiro, como o apresenta o
Anteprojeto da Comisséo Provisoria de Estudos Constitucionais. Entre os referidos
principios figura o da soberania nacional e o da legitimidade do exercicio do poder,
ambos os principios inseridos na formula aqui prevista. Tudo indica que a futura
Constituicdo adotara um esquema a semelhanca do adotado no referido
Anteprojeto, como se verifica da divisdo das Comissfes e Subcomissdes tematicas
previstas no artigo 15, -do Regimento Interno da Assembleia Nacional
Constituinte.?®

Algumas emendas ao anteprojeto merecem destaque, como a Emenda
2A0055-0, de Vasco Alves, que propunha alteracdo ao 81° do art. A: “O poder
popular é a expressao da soberania nacional e sera exercido permanentemente por
todas as formas de organizagdo do povo.” %° Ainda, outra emenda aditiva
(2A0161-1) relevante é a de Humberto Lucena, que acrescentava os paragrafos do
art. 1° do anteprojeto da Subcomissédo I-B, que foi alvo de emenda supressiva de
sua autoria naquela subcomissao, ao anteprojeto da Subcomissdo II-A, trazendo,
assim, novamente o tema para aquele foro de discussao.

Ambas as emendas sdo rejeitadas. Quanto a Emenda 2A0055-0, destaca o
relator que a proposta trata de mero acréscimo de palavras e a redacéo atual do
dispositivo ja se encontra devidamente aperfeicoada®®. Ja a emenda de Humberto
Lucena, € rejeitada, por entender o relator que a matéria seria pertinente a
Subcomissdo de Soberania®®’.

Assim, a redacdo do Anteprojeto da Subcomissdo da Unido, Distrito Federal
e Territérios apresenta a seguinte redacdo final, que prestigia o sistema

representativo e nada dispunha sobre a participacéo direta:

Art. 1°. - A Republica Federativa do Brasil é constituida, sob regime representativo
de governo, de forma indissolvel, da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.
§ 1°. — Todo poder emana do povo e em seu nome é exercido.?®

4| dem. p. 3.

*5ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo do Estado.
Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territérios. Emendas ao Anteprojeto do Relator.
Brasilia: Centro Grafico de Senado Federal. VVol. 88

X6ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo do Estado.
Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territdrios. Relatorio e Anteprojeto do Relator. Vol.
89. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, p. 34.

271bidem. p. 33.

28ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo do Estado.
Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territorios. Anteprojeto da Subcomissédo. Vol. 90.
Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal. p. 2.
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Nas demais subcomissfes o tema nao é tratado com maior profundidade e
ndo é objeto de anteprojeto®®.

Na Comissdo da Organizacdo do Estado, presidida por José Thomas Nond
(PFL) e relatada por José Richa (PMDB), algumas emendas acerca da Soberania
sdo propostas, como a de autoria de Luiz Alberto Rodrigues, do PMDB, que
alterava a redacdo do paragrafo Unico do Art. 1°, fazendo constar: “Todo poder
emana do povo e com ele, por delegacdo sua e em seu beneficio, deve ser
exercido, nos termos desta Constituicdo” 2°.Alegava o autor da emenda que tal
previsdo se mostrava necessaria diante de desvios de governantes, que justificam
seus atos alegando o respaldo constitucional das suas decisdes como
representantes do povo. Entretanto, a referida proposta foi rejeitada pelo relator.

Outra emenda, de autoria do constituinte Chagas Rodrigues, é a de nimero
250118-0, que modificava a redacdo do paragrafo Unico do Art. 1°: “Todo o poder
emana do povo gque O exerce por meio de seus representantes ou por meio de
plebiscito ou referendo” **. A referida emenda foi rejeitada, mas antes, gerou
discussdo na 10% Reunido da Comissdo, no dia 12 de junho de 1987, tendo se
manifestado Chagas Rodrigues, que defendia o paragrafo que deveria prever que
“Todo poder emana do povo e em seu nome é exercido” ao invés de “Todo poder

emana do povo e com ele é exercido™:

Tal como esta poderia se concluir que estivéssemos aqui dividindo o poder do povo
com outro poder. A nossa tradi¢do aceita o seguinte principio: "Todo poder emana
do povo e em seu nome € exercido". "Assim estd nas nossas Constitui¢des e assim
estd no Anteprojeto da Comissdo Arinos. Esta redacdo, data venia, pareceu-me
imprépria. Acho que deveriamos, ou manter a atual redacdo, ou entdo nos inspirar
na Constituicdo francesa. A Constituicdo francesa, no seu art. 3%, onde me inspirei
para oferecer esta emenda, diz, no seu caput: ‘A soberania nacional pertence ao
povo, que a exerce através de seus representantes e através de referenduns’. Dizer
soberania nacional ou "todo poder emana do povo", em Gltima anélise, € a mesma

?%9Contudo, se mostra importante destacar manifestacdo do constituinte e relator do anteprojeto da
Subcomissdo dos Estados, Siqueira Campos, na 152 Reunido realizada em 23 de maio de 1987:
“Temos certeza de que 0 nosso esforco seré gratificado, quando alguns dos artigos elaborados
por esta Subcomissdo aparecerem, ticita ou expressamente, no texto constitucional,
ansiosamente esperado pela Nacdo como um verdadeiro evangelho institucional que traduz os
mandamentos da soberania popular e as aspiragbes da democracia representativa.”
(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas de Comissfes. Comissdo da Organizacéo
do Estado. Subcomissédo dos Estados. Diario da Assembleia Nacional Constituinte (25/06/87),
p. 157).

2OASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissio da Organizacdo do Estado.
Emendas oferecidas ao Substitutivo. Volume 84. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.
junho de 1987. p. 97.

™ Ibidem. p. 53.
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coisa. A soberania nacional é um poder que emana do povo, que pertence ao povo,
e se exerce, OU através dos representantes, ou de referenduns.”’

A resposta vem através de manifestacdo de Del Bosco Amaral, em defesa do
relator do Anteprojeto, ao afirmar que:

N&o tenho dlvida, entre o choque de dois Constituintes talentosos, gostaria
de colocar que o paragrafo completa o artigo. O artigo diz: ‘O Brasil é uma
Replblica Federativa instituida pela vontade do povo, como Estado
democratico de direito’. O Relator José Richa foi perfeito, abrangeu
totalmente, deu ao povo todo o poder. O erro que vinhamos cometendo era o
de dizer: ‘Todo poder emana do povo e em seu nome é exercido’. S6 depois
esqueciamos do povo e ndo exerciamos este poder em nome dele. Desta
forma esta redacdo realmente me comove. Ela, para mim, é como uma
peniténcia. Trabalhei contra algumas manifestagcdes do Relator neste
projeto, mas ela € magnifica, nacional, pertinente, e d& uma forca vigorosa
ao povo brasileiro.?"

Assim, ap6s votacdo, a proposta de emenda foi rejeitada por 19 votos
favoraveis e 32 contra, mantendo-se a redacdo do substitutivo do relator da

comissdo. A redacdo do anteprojeto da Comissdo da Organizacdo do Estado foi

encaminhada a Comissédo de Sistematizacdo com a seguinte redacéo final:

Art. 1°. - A Republica Federativa do Brasil instituida pela vontade do povo como
um Estado democrético de Direito.

Paragrafo Unico — Todo o poder emana do povo e com ele é exercido, nos termos
desta Constituicéo.

4.2.3

Comissao Il

Por sua vez, a Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo
era subdividida nas seguintes subcomissdes: I11-A) Subcomissdo do Poder

Legislativo, 111-B) Subcomissdo do Poder Executivo e I11-C) Subcomissdo do

22ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comisséo da Organizagdo do Estado. Atas de
Comissdes. Ata da 10* Reunido (12/06/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte
(01/07/87). p.14.

*BASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comisséo da Organizagdo do Estado. Atas de
Comissdes. Ata da 10* Reunido (12/06/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte
(01/07/87) Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, p.14.
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Poder Judiciario e do Ministério Pablico. Aqui, os debates surgem, ndo nos
anteprojetos, mas nas reunides das subcomissdes e comissao.

Na Subcomissdo Il1-A, presidida por Bocayuva Cunha (PDT) que indicou
como relator José Jorge (PFL), a reflexdo sobre a soberania popular se mostra
presente em audiéncia publica realizada na 06% Reunido Extraordinaria da
Subcomissdo, tendo participado o diretor técnico de assessoria parlamentar, Dr.
Ulisses Reidel de Resende, que defendeu uma democracia participativa e apontou
a fragilidade das constituicOes anteriores, nas quais 0 povo permanecia esquecido
pelos seus representantes:

Na nossa avaliacdo, embora o Poder Legislativo deva ser valorizado, embora
tenhamos que dar forca a esse Poder que esta mais diretamente ligado ao povo, é
fundamental, para que haja uma verdadeira democracia, que seja valorizada a
democracia direta e no é representativo. E fundamental que as grandes questdes
nacionais sejam decididas de forma plebiscitaria, mesmo porque, quando o
cidadado, quando um trabalhador escolhe um representante, ele o faz genericamente
dentro de uma linha partidaria, dentro de um posicionamento mais ou menos global
daquele parlamentar, mas raramente o posicionamento daquele Parlamentar
corresponde ao do seu eleitor. Sei que, a primeira vista, isso pode parecer algo mais
ou menos invidvel, mas eu gostaria de lembrar que estamos num mundo novo, num
mundo que Alvin Toffler vem caracterizando no seu livro, ‘A Terceira Onda’,
como aquele em que devemos ter grandes transformac@es, mercé da informatica e
das comunicacdes.

[...]

Com todo o respeito a V. Exas. , estamos absolutamente convencidos de que a
democracia representativa reproduz sempre um desvio da vontade coletiva da
Nacdo. Esta ndo é fielmente representada, apresentada e apurada através da
democracia representativa. A vontade da Nacdo s6 pode ser fielmente apurada
através da consulta direta a ela, através da propria manifestacdo do cidaddo. Por
isso, este é um ponto que entendemos deva ser fixado na nossa Constitui¢do, para
que ela possa realmente ser democratica, com a valorizacdo da democracia direta e
com a fixacdo de que as grandes questdes nacionais sempre serdo decididas através
do processo de consulta popular, onde todos os cidaddos terdo oportunidade de se
manifestar a respeito.?”

O Presidente da Confederacdo Nacional das AssociacGes de Moradores
(CONAM), Jodo Bosco da Silva, na mesma ocasido, afirma que nédo basta para o
povo o exercicio do direito de voto. O povo quer interferir diretamente nas

decisdes do Poder Executivo e Legislativo".

**ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo dos Poderes e do
Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo. Atas de Comissdo. Ata da 62 Reunido
Extraordinaria (05/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (21/05/87). Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal

2I“N3o basta ao cidaddo brasileiro apenas o exercicio do direito ao voto na escolha de seus
representantes. Ainda mais num sistema de governo como o imperante, onde a maior parcela de
poder encontra-se em mao do Executivo. O povo quer sim, interferir mais diretamente nas
decisdes do Poder Executivo. Bem como, é claro, nas do Legislativo. Quando o povo foi as ruas
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Na Subcomissdo 111-B>"®, que trata do Poder Executivo, a participacdo do
povo na democracia e no exercicio da Soberania é tratada de forma mais efusiva
pelo entdo Ministro Chefe do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica, Marco
Maciel, na 3% Reunido Ordinéria e Audiéncia Publica do dia 21 de abril de 1987.
Segundo o ministro, 0 regime democratico se assentaria em pilares, sendo um
deles a participacdo do povo, ndo somente na formulacdo, mas na execucdo da
politica governamental, nos diferentes entes federativos, através de mecanismos
participativos. Ainda, igualmente interessante é a defesa, pelo ministro, do direito
ao dissenso, como garantia fundamental para o regime verdadeiramente
democrético?®””.

Na Comissdo da Organizacdo dos Poderes, o tema acerca da soberania
popular é pouco debatido, sendo mencionada, em menor medida, a defesa da
participagdo popular, quando da discussédo acerca do regime parlamentarista e
presidencialista, que era questdo que gerava polémica a época. Por exemplo,
Marcio Thomaz Bastos, entdo presidente do Conselho da Ordem dos Advogados
do Brasil, em audiéncia publica no dia 29 de abril de 1987, defendia o

parlamentarismo e criticava 0 presidencialismo por propiciar uma menor

aos milhdes para pdr um basta ao regime militar, o fez na expectativa do advento de profundas
mudancas na realidade politica, econémica e social do Pais.

[-]

O Estado brasileiro tem sido instrumento juridico e politico nas méos das classes dominantes e
do imperialismo, voltado contra os interesses do povo e da Nagdo. Em nosso Pais nunca o poder
emanou do povo como falsamente proclamam as diversas Constitui¢des do periodo
republicano.”(Ibidem).

2"8A Subcomissdo 111-B tinha como Presidente o constituinte Alberico Filho (PMDB) e como
relator, José Fogaca (PMDB).

2" Destaca-se a manifestacéo de Marco Maciel: “Se V. Ex.2 compulsar o texto que estou deixando
a consideracdo dos Constituintes, ainda que sem revisdo final, poderd verificar que, em
sucessivas partes, faco ndo somente uma apologia do regime democratico, como também sugiro
mecanismos que assegurem, cada vez mais, maior participagdo popular nas grandes decisdes
nacionais. Tenho presente que uma verdadeira democracia passa pela participacdo, que é a
palavra-chave para uma correta definicdo desse regime. E se fosse definir um regime
verdadeiramente democratico diria que ele teria de se apoiar sobre quatro pressupostos decisivos,
para mim. O primeiro seria a rotatividade do poder; o segundo seria a elei¢do através de um
circulo amplo dos seus titulares; o terceiro, o controle do poder pela sociedade, através dos
mecanismos de que dispde a sociedade e dos mecanismos parlamentares; o quarto obviamente, é
a participacdo ndo somente na formulagdo, mas na execucdo da politica governamental nos
diferentes entes federativos. E, por fim, ndo menos importante, o direito ao dissenso, aquilo que
—, modernamente —, chamamos de direito a soliddo,. ou seja, o direito a divergéncia, a
possibilidade de assegurar-se a minoria o direito de participar ou de divergir e. muito mais do
que isto, converter-se, quando foi o caso, em maioria.” (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Comisséo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo. Subcomissao
do Poder Executivo. Atas de Comissdes. Ata da 3* Reunido Ordindria e Audiéncia Publica
(21/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte(18/06/87). Brasilia: Centro Grafico
do Senado Federal).
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participacao, ja que o povo so era lembrado nas eleigdes, €, apos as campanhas

eleitorais, era esquecido?®’®,

4.2.4

Comissao IV

A Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicoes,
era formada pelas seguintes subcomissdes: 1V-A) Subcomissdo do Sistema
Eleitoral e Partidos Politicos, 1V-B) Subcomissdo de Defesa do Estado, da
Sociedade e de sua Seguranga, e 1V-C) Subcomissdo de Garantia da Constituicao,
Reforma e Emendas.

O tema acerca da participacdo popular nas decisbes politicas ndo foi tdo
debatido na referida comissdo, sendo objeto apenas de algumas manifestacoes,
como no caso da Subcomissdo IV-C, que destacavam a democracia participativa
através de mecanismos como o referendo e plebiscito e a iniciativa de emendas a

Constituicdo, institutos que serdo tratados mais adiante no presente trabalho.

4.3

Comisséo de Sistematizacao

A Comisséo de Sistematizagéo tinha como presidente eleito Afonso Arinos
(PFL), que designa como relator o constituinte Bernardo Cabral (PMDB), na

reunido de instalagdo do dia 09 de abril de 1987. Segundo Adriano Pilatti, a

2 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e
Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Executivo. Atas de Comissfes. Ata da 12 Reunido
de Audiéncia Publica (09/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (20/05/87).
Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal.
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Comissdo de Sistematizacdo ndo seria efetivamente um foro de discussédo e
negociacao, pois as decisdes importantes foram articuladas nos bastidores.

O anteprojeto do Relator Bernardo Cabral, de 26 de junho de 1987,
conhecido pela opinido publica como ‘““Frankenstein”, pela sua extensdo e
diversidade tematica, trazia a previsao de que “Todo poder emana do povo e com
ele é exercido, nos termos desta Constituicdo”. Ainda, no capitulo intitulado “Da
Soberania Popular”, o anteprojeto elencava as formas de participacdo popular,
conforme sugerido por Lysaneas Maciel na Subcomissdao I-B, dos Direitos
Politicos, Direitos Coletivos e Garantias. Por fim, trazia todas as previsdes de
referendo no processo legislativo, conforme debatido e constante no Anteprojeto
da Comissao de Organizacao dos Poderes e Sistema de Governo.

Na Comissdo de Sistematizacdo, o anteprojeto do relator, no que tange a
Soberania, igualmente foi objeto de debates e emendas, devendo ser destacadas
algumas dessas propostas.

A Emenda CS00533-3, de Aluisio Campos (PMDB), por exemplo, buscava
a alteracdo do art. 1° e 2° do anteprojeto, sendo a modificagdo mais emblematica a
prevista no pardgrafo Unico do art. 1°, que passaria a vigorar com a seguinte
redacdo: “Todo poder emana do povo e com ele é exercicio, manifestando-se a

soberania popular através do voto livre, direto e secreto.” 2™

O art. 6° do anteprojeto®®

, que previa a submissdo do Estado a vontade do
povo e elencava varias diretrizes, igualmente foi alvo de emenda supressiva, de
autoria de Inocéncio Oliveira (Emenda CS00902-9)%'. Ainda, o mesmo
parlamentar propds a supressao do Art. 3° que dispunha que: “O Estado € o
instrumento e a mediacao da soberania do povo™?®%.

Outra emenda, de carater modificativo, que merece destaque, € a de nimero
CS02477-0, que alterava o Art. 1° paragrafo unico, e que passaria a trazer a

seguinte redacdo: “Todo poder emana do povo e em seu nome é exercido”. Tal

“®ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissio de Sistematizagio. Emendas
Oferecidas ao Anteprojeto de Constituigdo — Vol. | (Emendas 1 a 2.731). Vol. 221. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal. Julho de 1987. p. 141.

2800 mesmo artigo foi objeto de emenda supressiva CS 02466-4, de autoria do Deputado Ivo
Vanderlinde, do PMDB. (Ibidem. p. 586).

%81 |bid. p. 223.

%82 Emenda Supressiva CS00900-2. (Ibid. p. 222).
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previsao, segundo o parlamentar, se justificava uma vez que a expressdo “com ele
(0 povo) é exercido” limita e até impede a representatividade®®,

O capitulo destinado a soberania popular igualmente foi objeto de emenda
supressiva, particularmente nos artigos 24 a 27, sendo que o art. 26 trazia rol de
instrumentos de participacdo popular. Nesse sentido, ¢ a Emenda CS01443-0, de
autoria de José Santana de Vasconcellos, que abria sua justificativa com as
seguintes declaragcdes: “O Estado, uma vez instituido, € a Unica expressdo de
soberania Popular. O conceito de Estado monopoliza a soberania. Soberania é a
qualidade que cerca o poder”.2®*

Enfim, ndo foram poucas as tentativas de se limitar o tema acerca da
soberania popular no texto constitucional.

O anteprojeto de Bernardo Cabral recebeu propostas de 5624 emendas. O
relator, entdo, apresentou parecer, em 09 de julho de 1987, simplesmente
ignorando as emendas de mérito apresentadas, alegando dificuldades regimentais
e negando, inclusive, a autoria do documento. Adriano Pilatti destaca que, a partir
da divulgaco do parecer, se perceberia ali 0 surgimento do centrao®®°.

Em 26 de agosto do mesmo ano, é apresentado o primeiro substitutivo do
relator, contendo 474 artigos. O texto, conhecido como Cabral 1, previa no Art.
1°, paragrafo Unico a seguinte redacdo: “todo poder emana do povo e com ele €
exercido”, sendo, portanto, suprimida a expressdo “nos termos desta
Constituigdo”. Nesse interim, mostrava-se claro que a maioria dos constituintes
restava excluida do processo decisorio, uma vez que as decisdes mais importantes
estavam sendo tomadas no interior dos gabinetes, principalmente no da
presidéncia. Como o0 quérum para aprovacdo de emendas supressivas,
modificativas e aditivas exigia a maioria absoluta dos membros — o que
dificultava as alteracdes do projeto — os bastidores ganhavam protagonismo nas
negociacOes e tomadas de decisdes.

Em 18 de setembro de 1987, o relator apresentou o 2° substitutivo, que ficou
conhecido como Cabral 2, que contava com 336 artigos e estabelecia no paragrafo

unico do art. 1° que “todo poder emana do povo e em seu nome é exercido”,

253 |bid. p.588.

254 |bid. p. 347.

285 Destaca Adriano Pilatti que: “Sua divulgacéo foi precedida pelas primeiras noticias sobre a
mobilizacdo da bancada conservadora do PMDB, autodenominada Centro Democratico e
embrido do que seria o futuro centrdo, com vistas a alteragdo do RIANC, para permitir a
apresentacdo de um novo texto.” (PILATTI, 2008, pp. 152-153).
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apresentando assim, uma sutil mudanca redacional, mas que traz significativa
diferenca, ja que se mostra distinto o exercicio da soberania em nome do povo
(representacdo) e o exercicio da soberania com o povo (democracia participativa).

Ao final dos trabalhos da comissdo de sistematizacdo, foi encaminhado ao
plenario o Projeto de Constituicdo “A”, que estabelecia, primeiramente, no
preambulo da Constituicdo, que “A soberania reside no povo, que é a fonte de
todo o poder; os poderes inerentes a soberania sdo exercidos por representantes
eleitos, ou diretamente pelo povo™®®®. O paragrafo Unico, do art. 1°, estabelecia
que “Todo o poder pertence ao povo, que O exerce diretamente, nos casos
previstos nesta constituicdo, ou por intermédio de representantes eleitos” 2%’

A supressao do artigo 6° e do capitulo V destinado a soberania popular, do
anteprojeto do relator Bernardo Cabral, apelidado de Frankenstein, fez com que
chegasse ao plenario tdo-somente o Art. 1° e seu paradgrafo unico. Algumas
hipdteses de consulta popular, através de referendo e plebiscito determinado pelo

|288

Congresso Nacional“™ ou referendo pelo Presidente em caso de consulta para

anulacdo de emendas constitucionais®®

ainda permaneciam no texto. Alguns
institutos de participacdo democratica semidireta, na redacao para o segundo turno
de votacgdo, passaram a ser previstos dentro do Capitulo dos Direitos Politicos, no
art. 14 (plebiscito, referendo, iniciativa popular e veto popular), em numero
inferior ao que era previsto no art. 26 do anteprojeto do Relator da Comisséo de
Sistematizagéo, o que demonstra um arrefecimento da soberania popular.

Ao final, o texto constitucional foi promulgado com a previsdo da Soberania
direta pelo povo, constante do paragrafo Unico, do Art. 1°, bem como pelos
institutos do art. 14.

Conforme afirma Adrian Sgarbi, o constituinte, através do Art. 1°, paragrafo
unico da Constituicdo, firmou a base da co-titularidade do exercicio do poder
politico, o que pode ser considerado, inegavelmente um avanco, diante da histéria

constitucional brasileira. “Mas a intervencao popular, ainda que de co-titularidade,

86 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo de Sistematizacdo. Projeto de
Constituicdo (A). Vol. 251. Brasilia. Centro Grafico do Senado Federal. Novembro de 1987. p.
3.

%87 |hidem. p. 3.

288 Art. 59, inciso X. (Ibid. p. 46). Saliente-se que igual previsio estava presente no Anteprojeto da
Comissdo Afonso Arinos, no art. 174, inciso V. (PEREIRA, 1987, p. 64).

289 Art. 75, §3° do Projeto “A”. (Ibidem. p. 45).
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e ainda que viabiliza em virtude dos instrumentos participativos, € de atuacéo
incidental.”*®

Ao longo de toda a Constituinte, igualmente se mostra inegavel que os
institutos de participacdo semidireta e 0 tema “soberania™ passaram por uma
desaceleracdo, por tentativas de supressdo e modificacbes de texto que se
calcavam no discurso da representatividade como meio exclusivo de exercicio da
vontade popular, da legitimidade dos mandatarios, da impossibilidade fatica de se
consultar o titular do poder soberano e a da incapacidade da multiddo
compreender os diversos temas debatidos na Constituinte. Enfim, um discurso que
nega, ou ao menos, limita a poténcia constituinte da multitudo.

Ademais, importante destacar que o tema acerca da Soberania, prevista no
paragrafo Gnico do Art. 1° e sua aprovagdo no plenario da Constituinte, apos o
acordo os progressistas, marca a ascensao do Centrdo. Os progressistas tinham um
poderoso poder de veto, devido ao quérum alto para aprovacdo das propostas no
Plenério, o que fez com o que o Centrdo negociasse a aprovacdo de uma fusdo de
emendas para incluir, no paragrafo Gnico do Art. 1° nova redacdo, que consagrava
o exercicio direto da Soberania®®",

O Projeto de Constituicdo A, oriundo do primeiro turno de discusséo e
votacdo no plenario da ANC, recebeu 2.045 propostas de emendas, sendo que
dentre elas, estava a emenda coletiva do Centrdo, assinado por um grupo de 286
parlamentares conservadores. Saliente-se que, dentre as emendas do Centréo, a
proposta 2P02037-2, previa a seguinte redacdo do Art. 1°, paragrafo unico: “Todo
poder emana do povo e em seu nome é exercido.” >

Segundo Ariano Pilatti, no primeiro turno de votacdo em plenario, o Centréo
sofreu a primeira derrota, 0 que o forcou a negociar. Os progressistas
demonstraram poder de veto em sessdo de quorum relativamente alto e passaram a
exigir apoio para a aprovacdo da proposta originada na fusdo de emendas para

incluir, no dispositivo que consagrava o principio da soberania popular, a

2% SGARBI, 1999, p. 129.

1 O texto do centrdo apresentava a seguinte redacdo: “Todo o poder emana do povo e em seu
nome serd exercido”. (Ata da 189% Sessdo da ANC (28/01/1988). Anais..., vol. 11. pp. 6671-
6674). Com a aprovacdo da emenda, o texto foi alterado, para constar a seguinte disposicao:
“Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente,
nos termos desta Constitui¢do.”

22ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Projeto de Constituicdo (A). Emendas
oferecidas em Plenario — Volume |1 — Emendas n® 2P00949-2 A 2P02045-8. Volume 255.
Brasilia. Centro Grafico do Senado. Janeiro de 1988. p. 773.
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participacdo direta dos cidaddos no exercicio do poder, ao lado da representacéo
popular. E conseguiram, no dia seguinte, ao encaminhar a favor do substitutivo do
Centrdo na segunda votacdo. Nesse sentido, Méario Covas, José Genoino e
Bonifacio Andrada fizeram expressa alusdo ao acordo e compromisso, 0 que
propiciou a aprovacdo da fusdo de emendas sobre participacdo popular,
computando-se 485 votos a favor e 15 contra, além de 2 abstencdes®.

Em votacdo subsequente, o acordo novamente foi cumprido pelo Centrdo. A
votacdo foi novamente tranquila, com 467 votos a favor, 10 contra e 2
abstengdes®®, gerando assim a aprovacio da fusdo de emendas e a alteracéo do
texto sobre o exercicio da Soberania diretamente pelo povo, conforme redacéo
atual do texto constitucional de 1988.

Assim, é certo afirmar que, a partir desse primeiro acordo entre as
liderancas do Centrdo e os progressistas, foi possivel que outras propostas
conservadoras, e temas polémicos como reforma agraria, exploracdo mineral,
monopolios estatais sobre telecomunicac@es, petréleo e gas, concessdes de radio e
TV fossem incorporados no texto constitucional com pouquissimos
enfrentamentos entre progressistas e conservadores””. Permitiu-se, assim, 0
fortalecimento de forcgas termidorianas na Constituinte.

Paralelamente, havia um discurso de reconhecimento e estimulo a
participacdo direta do povo na politica, tendéncia essa que inclusive se encontrava
insculpida no proprio art. 24 da RIANC, com as emendas populares na
Constituinte. Entretanto, a matéria inegavelmente passou por um arrefecimento,

esvaziamento depreendido por forcas conservadoras.

4.4

Iniciativa Popular

No que tange a iniciativa popular para deflagracdo do procedimento

legislativo, a participacdo popular nos trabalhos da Comissdo Provisoria de

*BPILATTI, 2008, p.237.
***|bidem,. p.237.
2% |bid. p. 284.
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Estudos Constitucionais fez com que o seu anteprojeto incluisse alguns institutos
de democracia participativa. O artigo 186 previa a iniciativa popular de leis,

2% Embora a

remetendo a matéria a regulamentacdo de lei complementar
Comissdo Afonso Arinos ndo fosse, a rigor, criada para elaboracdo de um
anteprojeto de Constituicdo, o documento que foi elaborado serviu a esse objetivo,
sendo entregue a Sarney que, por sua vez, nunca chegou a encaminha-lo a
Constituinte®’.

Por sua vez, o anteprojeto elaborado por Fabio Konder Comparato a pedido
do Partido dos Trabalhadores (PT) igualmente previa, dentre outros instrumentos
de participacdo popular, a iniciativa de leis ordinarias e complementares (art. 113)
2% hem como de emendas & Constituicdo (art. 233) **°. Ainda submetia a revisdo
constitucional & ratificagdo por referendo popular (art. 236)*®.

A iniciativa popular de leis integrou os debates das trés subcomissdes
teméticas da Comisséo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da

Mulher, demonstrando, assim, sua importancia do assunto entre 0s constituintes.

4.4.1 Comissao |

Na Subcomisséo I-A, o tema foi abordado em reuni&o realizada no dia 30 de
abril de 1987. Carlos Roberto de Siqueira Castro, entdo professor da PUC-RJ,
apresentou suas sugestdes sobre a Soberania e sobre o seu exercicio, que ndo pode
ser atribuido a “nenhum individuo, grupo, 6rgdo ou instituicdo”, sendo ao povo

brasileiro, sugerindo, assim, outros mecanismos de democracia participativa,

% 0O art. 186 do Anteprojeto assim previa: “A iniciativa legislativa popular sera admitida nos
casos e na forma estabelecidos em lei complementar, mediante a apresentacdo de projetos de lei
articulados.” (PEREIRA, 1987, p. 65).

2PILATTI, 2008, p. 21.

2% «Art. 133 — Ressalvadas as excecbes previstas nesta Constituicdo, a iniciativa das leis
complementares ou ordinarias cabe ao Presidente da Republica, qualquer membro do Congresso
Nacional, partido politico, ou conjunto de dez mil cidaddos”. (COMPARATO, 1986. p. 113).

299 «“Art, 234 — A iniciativa das emendas constitucionais pertence: | — ao Presidente da Republica;
Il —a um ter¢o dos membros do Congresso Nacional; 111 — a qualquer partido politico; ou IV —ao
conjunto de trinta mil cidadaos.” (Ibidem, p. 147).

300«Art, 236 — A revisdo constitucional depende da iniciativa de dois tercos dos membros do
Congresso Nacional, ratificada por referendo popular.” (Ibidem, p. 147).
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como a iniciativa popular de leis, o referendo e a participacdo e o controle dos
atos de Estado®™.

No dia 11 de maio de 1987, Jodo Herrmann Neto (PMDB) apresentou seu
relatorio e anteprojeto, prevendo, de forma genérica, a iniciativa popular de leis e
que a Soberania seria exercida através dos representantes eleitos ou diretamente,
pelos meios previstos na Constituicdo®®. No art. 3°, inciso Ill, estabelecia o
referido documento que a Soberania seria exercida pelo povo, pelo “direito de

iniciativa, na elaboracdo da constituicdo e das leis™®®,

Aprovado por
unanimidade em 22 de maio de 187, o anteprojeto é enviado para a comissdo
respectiva, mantendo-se intacto os dispositivos do Art. 1° ao 5° com poucas
alteracdes.

O anteprojeto do Relator Lyséneas Maciel, na Subcomissdo dos Direitos
Politicos, dos Direitos Coletivos e das Garantias, trazia previsdo da iniciativa
popular de lei e de emendas a Constituicéo, prevendo requisitos mais brandos para
a participacdo popular. Para a iniciativa de lei, seriam necessarias 15 mil
assinaturas, enquanto que para a propositura de emenda a Constituicdo seriam
requisitadas 30 mil assinaturas de eleitores, ocasido em que o Congresso Nacional

votaria o projeto de lei ou de emenda em carater prioritario®®. O relator, em

0Lproponho, também, a iniciativa popular das leis, como faz o Projeto Afonso Arinos e a maioria
das ConstituicBes europeias. E natural que se adote este expediente de democracia semidireta em
que a sociedade civil, que deve exercer uma grande participacdo nos assuntos do Estado, possa
chamar a atencdo dos Congressistas para determinadas questdes e submeté-las por via de
propostas, que terdo curso forcado nas Comissdes Parlamentares, a fim de que eventualmente
possam transformar-se em normas juridicas.” (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE.
Comissdo da Soberania e dos Direitos do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade,
da Soberania e das Rela¢des Internacionais. Atas de Comissfes. Reunido do dia 30 de abril de
1987. Diario da Assembleia Nacional Constituinte (27/05/87). Brasilia: Centro Grafico do
Senado Federal).

302 «Art, 4° Os poderes do Estado sdo exercidos pelo povo através de representantes ou,
diretamente, pelos meios previstos nesta Constituicdo. Também inovamos neste item,
estabelecemos porque ndo apenas a Republica democratica e representativa, mas também a
democracia direta através de outras formas, como plebiscito e o Conselho de Defesa dos
Consumidores, em que o cidaddo ndo entre em forum cabisbaixo nem peca "pelo amor de Deus"
um papel, mas em que ele tenha os seus direitos e ndo haja essa discriminacdo de que o pobre e
mal vestido e, portanto maltratado.” (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo
da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Subcomisséo da Nacionalidade,
da Soberania e das Relagdes Internacionais. Atas de Comissdes. Ata da 112 Reunido. Diério da
Asssembleia Nacional Constituinte (25/06/87). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal. p.
107).

%3 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢Ges
Internacionais. Anteprojeto da Subcomisséo. Vol. 77. Brasilia: Centro Gréafico do Senado
Federal.

304 «art. 21. - Fica assegurada a inciativa popular de lei mediante proposta de quinze mil eleitores,
e de emenda & Constituicdo, mediante proposta de trinta mil eleitores. O Congresso Nacional
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discurso na reunido do dia 14 de abril de 1987, profere discursivo efusivo sobre a
participacio do povo e defende o exercicio popular da soberania®®.

O tema acerca da iniciativa popular de Leis comegca a ganhar maior
protagonismo nas discussfes a partir da reunido do dia 22 de abril de 1987,
quando o Presidente Maurilio Ferreira Lima passa a defender o uso de
mecanismos de democracia participativa mediante a exigéncia de um numero
minimo de subscricdes ndo superior ao necessario para a criacdo de partido
politico®®,

A reacdo vem através da manifestacdo de Samir Achda (PMDB), que se
posiciona “contrario a qualquer tipo de arranhdo a representacdo popular

legitimamente constituida.”. Segundo o constituinte:

Quanto a iniciativa dada a populagéo, acho que constitui um desrespeito ao proprio
Parlamento, porque ninguém ha de negar que, se qualquer cidaddo aqui chegar e
me apresentar um projeto, posso ndo concordar com ele, mas o encaminho.
Portanto ndo ha necessidade de criarmos instrumentos que dificultem essa
apresentacdo. Todos nds recebemos, diariamente, sugestdes até na rua. E as
apresentamos ou ndo. Mas se eu ndo as apresentar, eles as apresentam. N&o acho
que seja razoavel diminuirmos a representacdo popular. Eu era vereador, em S&o
Paulo, quando quase votaram uma lei que permitia uma tribuna livre ao povo.
Acho isso um absurdo. Se somos advogados constituidos do povo, ou somos bons
advogados ou ndo somos. Passarmos a nés mesmos um atestado de incompeténcia
e incapacidade € um absurdo. Creio ainda que exigirmos um nimero de assinaturas
— 20 mil, 30 mil, 50 mil, — que correspondem aos votos que recebemos aqui para
representarmos esse mesmo povo, seria a mesma questdo de o cliente passar a
frente do advogado e discutir com o Juiz.**’

discutird e votara tais iniciativas em carater prioritario.” (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Anteprojeto do Relator. Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem e da Mulher. Subcomisséo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e das
Garantias. Vol. 74. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. p. 7).

3% «gr Presidente, quero falar também sobre esse problema. N&o estive presente no inicio da
reunido, mas gostaria de que fosse realmente um ponto da maior importancia para esta
Subcomissdo, porque tendemos a fazer leis maiores e leis menores sem ouvir 0 povo, sem
participacdo popular. O nosso Regimento é um dos mais autoritarios da historia das
Constituigdes brasileiras e sua caracteristica principal é precisamente a auséncia da participacdo
popular.”(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos
Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, Direitos
Coletivos e Garantias. Atas de Comissdes. Ata de Reunido do dia 14 de abril 87. Diério da
Assembleia Nacional Constituinte (01/05/87) .Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. p.
3).

%% |dem. Reunido do dia 22 de abril de 1987. Diario da Assembleia Nacional Constituinte
(20/05/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.

%7 A manifestacdo desfavoravel ao “direito de iniciativa” de Samir Achda é referendado por
Gonzaga Patriota. O constituinte afirma: “Estou também de acordo com o Deputado Samir
Achbda no que diz respeito ao direito de iniciativa popular para a elaboracdo de emenda a
Constituicdo, com trinta mil assinaturas, porque fomos eleitos para representar a sociedade e
devemos apresentar os projetos que dela emanem”. (Idem. Atas de Comissdes. Ata da 3?2 Reunido
Ordinéria (22/04/87).Diario da Assembleia Nacional Constituinte (20/05/87).Brasilia;: Centro
Gréafico do Senado Federal.p. 13-14).
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Em defesa do direito de iniciativa popular, se pronunciam Uldurico Pinto
(PMDB)*® e Jodo Paulo (PT), que se posicionam favoravelmente & iniciativa para
propositura de projetos de leis e emendas & constituicio®®.

O relator, Lysaneas Maciel, ao apresentar o seu relatorio, sugeriu, para além
da iniciativa popular de leis, outras formas de participagdo, como 0 voto
destituinte, que seré tratado a seguir, como uma forma de revogacdo do mandato
do representante eleito por voto popular, devido a quebra da confianga ou abuso
de poder e outras transgressdes eleitorais.

O art. 21 do anteprojeto do relator é objeto da Emenda Supressiva 1B0062-
3, de Jodo Menezes (PMDB), que se posiciona desfavoravel a iniciativa popular
de lei e de emenda a Constituicdo, aduzindo que tais dispositivos acabariam por
desaguar em inumeros projetos de leis e que cada pessoa possui uma ideia prépria
de lei que o beneficiaria, enquanto que para as outras impde deveres’’. O

constituinte, em sua manifestacdo, afirma:

Ora, emenda proposta por eleitor! Temos de ser sinceros. Imagine eu chegar 14 no

Xingu para pegar assinaturas de eleitores! As vezes eles nem sabem do que se trata.

A culpa ndo é deles, mas do Estado, que ndo educa os eleitores. Temos de lutar

para dar-lhes instrucdo. A realidade € essa. Onde é que se vai arrumar trinta mil

assinaturas, titulo de eleitor etc., para trazer para ca? Isso é um absurdo! E uma

coisa que me parece impossivel.**

O constituinte Uldurico Pinto encaminha voto contrario ao destaque,
aduzindo que a expressdo “popular”, combatida por Jodo Menezes, “é linda, €
bonita”. Jodo Menezes imediatamente retruca dizendo: “Beleza, quando é real”
312 A votagdo na subcomissdo, da emenda supressiva, conclui pela manutengéo do
dispositivo do direito de iniciativa, apurando-se 9 votos a favor da manutencéo do

artigo e 2 votos contrarios®®,

3% «“Qutro assunto que desejo mencionar é o da iniciativa popular. A nova Constituicdo brasileira
deve permitir uma participagdo mais democratica de toda a sociedade. Penso, realmente, que a
Constituinte ndo foi instalada para dar continuidade & velha Constituicdo. Esse aspecto também
fortalecerd o Poder Legislativo. Ndo o prejudicara. Ao se permitir que o cidaddo apresente
emenda, ndo se estara depreciando o Legislativo, principalmente a nivel do que esta agora, mas,
pelo contrario, valorizando-0.” (Ibidem. p. 15).

% Ibid. pp. 16-17.

319 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Subcomissdo dos Direitos Politicos, Direitos
Coletivos e Garantias. Emendas ao Anteprojeto do Relator. Vol. 75. Brasilia: Centro Gréafico
do Senado Federal

311 Ata da 142 Reunido Ordinaria (19/05/1987), p. 92.

312 Ata da 162 Reunido Extraordinaria (23/05/87). pp. 116-117.

313 Ata da 162 Reunido Extraordinéria (23/05/87). pp. 116-117.
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Assim, no dia 25 de maio de 1987 o anteprojeto final da Subcomissdo I-B
foi enviado a respectiva Comissao. Prevendo, assim, a iniciativa popular de leis e
emendas a Constituicdo nos termos propostos pelo relator Lyséneas Maciel, que
consagrava ainda a soberania popular e outras formas de participacdo democratica
do povo (voto destituinte, defensor do povo, Tribunal de Garantias
Constitucionais, referendo e plebiscito).

A Subcomissdo I-C, dos Direitos e Garantias Individuais, era presidida por
Antonio Mariz (PMDB) e tinha como relator Darcy Pozza (PDS). Nesse foro de
discussdo, o assunto acerca da iniciativa popular de leis foi abordado em
audiéncia publica realizada em 30 de abril de 1987, quando José Geraldo de
Souza Janior, vice-presidente da Comissdo de Justica e Paz da CNBB do Distrito
Federal, discorreu sobre o tema "A Construgéo Social da Cidadania: Instrumentos
de Participacdo Direta e de Iniciativa Populares como Garantias da Cidadania".
Na reunido, foram sugeridos diversos dispositivos de participacdo que poderiam
ser adotados, como a iniciativa popular na producdo de leis e em matéria
constitucional, bem como a possibilidade de revogacéo de leis “atraves de peticéo
de eleitores e de pessoas juridicas, partidos e associacGes de grande base e de
representagdo de massa”*.

O anteprojeto da Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais é
aprovado em 23 de maio de 1987, e encaminhado & Comisséo I, sem previsdo
sobre a iniciativa popular de leis e emendas, apenas afirmando, de forma genérica,
a participacdo popular nas decisbes do Estado, com vistas a “contribuir para o
continuo aperfeicoamento das instituicdes e do regime democratico™*>.

Na Comissdo, o tema acerca da participagdo popular foi tratado por
Lyséneas Maciel (PDT) ao expor as conclusdes dos trabalhos realizados sob a sua

relatoria na Subcomissdo 1-B, sugerindo que fossem adotados a iniciativa popular

$14ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas de Comissdes. Comissdo da Soberania e
dos Direitos do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais. Ata da
122 Reunido, 6% Audiéncia Publica (30/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte
(27/05/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, abril de 1987. P. 112-121.

315 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos do
Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais. Anteprojeto da
Subcomissao. Volume 81. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.maio de 1987.
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de leis e emendas a Constituicdo, o voto destituinte e elei¢cBes diretas para
Presidente da Republica®®.

Apdbs emendas aos anteprojetos das subcomiss@es, o relator apresentou seu
substitutivo, mantendo, ainda que de forma genérica, todos os institutos de
participacdo popular aprovadas nas subcomissdes tematicas, principalmente no
que tange a iniciativa popular e partidaria na elaboracdo da Constituicdo e das
Leis. Gerson Camata (PMDB) e Delio Braz, por sua vez, apresentam emendas
supressivas para excluir a iniciativa constitucional e legislativa dos partidos

politicos™’

. Os demais mecanismos de democracia participativa sdéo mantidos nos
moldes do documento anterior.

Em 15 de junho de 1987, o anteprojeto da Comissdo | foi enviado para a
Comissdo de Sistematizacdo, prevendo de forma genérica a iniciativa na
elaboracdo da Constituicdo e das Leis, sem, entretanto, tratar dos requisitos

necessarios para sua propositura, que ficaria pendente de regulamentac&o®®.

4.4.2

Comissao Il

Na Comissdo da Organizacdo do Estado, o tema acerca da iniciativa popular
de lei é abordado na Subcomisséo I1-B, presidida por Chagas Rodrigues (PMDB)
e relatada por Siqueira Campos (PDC). O anteprojeto da subcomissdo, aprovado

em 23 de maio de 1987, em seu artigo 16, previa que as Constituicdes Estaduais

%1® ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas das Comisses. Comissdo da Soberania e
dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Ata da 3% Reunido (26/05/1987). Diario da
Assembleia Nacional Constituinte (17/06/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.

3"Nesse sentido, é a emenda 1S0647-1, de Délio Braz, que busca suprimir a alinea “d” do inciso V
do art. 5°. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos
Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Emendas oferecidas ao Substitutivo. Vol. 67.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. Junho de 1987. p. 151).

318 Artigos 39, inciso 111, “b” e 15, 11l. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comiss&o
da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Anteprojeto da Comisséo.
Vol. 69. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, junho de 1987).
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disporiam sobre a iniciativa popular de leis e de referendo no estado e no
municipio®!®.

Na subcomisséo 11-C, Myriam Portella (PDS) apresenta emenda aditiva para
incluir no anteprojeto da subcomissdo um dispositivo determinando & Camara
Municipal a regulamentacdo da iniciativa popular de lei na sua esfera de atuacéo,

0 que ndo é acolhido pelo relator®®

. Aprovado na reunido de 12 de junho de 1987,
0 anteprojeto da Comissdo da Organizacao do Estado trouxe no art. 12 a previsao
da Subcomissdo Tematica 11-B, dispondo que a Constituicdo Estadual disporia
sobre a iniciativa popular de leis e o referendo no dmbito do Estado e do

Municipio.

4.4.3
Comissao lll

Na Comissdo seguinte, que trata da Organizacdo dos Poderes e Sistema de
Governo, apenas a Subcomissdo Il1-A trata do tema da iniciativa popular de lei.
Durante os trabalhos da referida Subcomissédo, presidida por Bocayuva Cunha
(PDT) e relatada por José Jorge (PFL), o constituinte Jorge Hage (PMDB) sugere
a colocacdo, para discussdo, da tematica da iniciativa popular de leis, pois teria
sugestdes a apresentar sobre o assunto, solicitadas pelo relator.

Na audiéncia publica realizada no dia seguinte, Jorge Hage questiona a
opinido de Célio Borja, ministro do Supremo Tribunal Federal, sobre a iniciativa
de leis. Segundo o Ministro, em que pese a iniciativa popular de leis ser uma ideia
vitoriosa e aplicada em paises como Suica e Italia, 0 mecanismo poderia reverter
em decepcdo para os seus pleiteantes, devido o numero de propostas que
poderiam ser apresentadas: “o Congresso ja sobrecarregado com as proposicdes

SISASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo do Estado.
Subcomissdo dos Estados. Anteprojeto da Subcomissdo. Vol. 94. Brasilia: Centro Grafico do
Senado Federal, maio de 1987.

320 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comiss&o da Organizago do Estado. Parecer
e Substitutivo (nova redacao). Vol. 85. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, junho de
1987.
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que seus préprios membros apresentam, nem sempre tera condicdes de processar

regularmente a enxurrada de iniciativas populares que vira”.***

O ex-deputado Nelson Marchezan, que igualmente participava da audiéncia
publica como convidado, ratifica 0 entendimento do Ministro Célio Borja,

sustentando seu posicionamento:

O ex -Presidente Célio Borja colocou uma coisa corretissima: se nds, deputados,
em aqui chegando, apresentamos um monte de projetos, as vezes passam-se quatro,
seis, oito, dez anos e conseguimos converter um ou dois em lei. Imaginemos que o
sindicato de minha cidade, Santa Maria, resolva criar uma lei: faz um esforco,
relne assinaturas, despende recursos, faz comissGes, vem para cd — e existem
outros projetos — o projeto ndo anda por inadequacdo, por qualquer coisa. Que
frustracdo. Entendo que a liberdade ha de existir, mas deveriamos ter essa
preocupacdo, porque os deputados, nessa matéria, ja sdo frustrados de modo
geral.

Na 72 Reunido Ordinéria realizada em 05 de maio de 1987, Lucio Alcantara
(PFL) apresenta proposta que prestigia a participacdo popular direta, através de
iniciativa de lei subscrita por 50 mil eleitores ou apresentadas por sindicatos e
demais entidades representativas da sociedade civil, de ambito nacional. A
proposta ainda previa a tramitacdo prioritaria dos projetos, que deveriam ser
discutidas e votadas em 180 dias®®. No mesmo sentido, na reunido do dia
seguinte, Jorge Hage (PFL) também propde a iniciativa popular legislativa®**.

A defesa da iniciativa popular de leis encontra resisténcia na mesma
audiéncia publica, como ilustra a declaracdo de Jodo Emilio Falcdo, presidente do
Comité de Imprensa, Radio e Televisdo do Senado Federal:

Sou contra essa tese, hoje, da iniciativa popular. Digo-o pessoalmente e ndo como
Presidente do Comité de Imprensa do Senado — faco questdo de esclarecer este
aspecto. V. Ex® foram eleitos para ser os representantes do povo e assim, ndo se
recusardo a apresentar uma emenda, se for justa. Esse negdcio de encher o
Congresso de 6nibus de direita, de esquerda, de esquerda-volver para pressionar,
causar medo no Deputado, para agarré-lo na saida para colocar garimpeiro jogando
papel em cima de mesa de Deputado, ndo é comigo. A caracteristica da
representacdo popular € o voto. Uma vez que os Deputados foram votados, que 0s
grupos procurem seus representantes, conversem, apresentem suas propostas e 0s

IASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e
Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo.Atas de Comissdes. Ata da 4% Reunido
Extraordinaria (29/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (20/05/87). Brasilia:
Centro Gréfico do Senado Federal. p. 97-98.

%22 Ihidem. p. 98.

32 |dem. Ata da 7% Reuni&o Ordinéria (05/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte
(14/05/87).p. 127.

%24 |bidem. Ata da 7* Reunifo Extraordinaria (06/05/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (14/05/87). p. 144.
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facam endossé-las. Por se tratar de uma iniciativa popular, virem mil sujeitos

invadir o Congresso! Esses mil sujeitos nada representam em relacdo aos 130

milhdes de brasileiros. Minha opinido, portanto, é muito cautelosa neste ponto. Sei

gue ndo é uma opinido facil. Dirdo outros que é uma opinido reacionaria, mas sou
muito mais a favor do reconhecimento do mandato legislativo de que dos dnibus
alugados, fretados, com pessoas que podem ser pagas ou ndo.’*

Ary Ribeiro, que era presidente do Comité de Imprensa da Cémara dos
Deputados e redator do “O Estado de Sao Paulo”, “Jornal da Tarde” e “Réadio
Eldorado”, igualmente se posiciona contrario a proposta de iniciativa de lei,
asseverando ndo haver razao para permitir que 30 ou 40 mil pessoas apresentem
projeto de lei. Ainda, indaga como seriam conferidas as assinaturas e conclui
afirmando que a iniciativa de lei é do representante do povo e que “ndo estamos
numa democracia direta” *°,

Em sentido contrério, ou seja, na defesa da iniciativa popular de lei, Rubem
de Azevedo Lima, repdrter e analista politico da “Folha de S&o Paulo”, sustentou
na mesma audiéncia publica que o “Congressista ndo € onisciente. Por mais que o
queira ser, nem sempre 0 consegue, a fim de obter as informacdes que alguns
setores da sociedade tém e que escapam ao Congresso.” **" Iniciada a discussdo

sobre o tema, o Anteprojeto do relator da Subcomissao previa:

Art. 22 - A iniciativa de projetos de emendas a Constituicdo, leis complementares e
de leis ordinarias, inclusive sobre matéria orcamentaria, pelas Assembleias
Legislativas estaduais, pelos cidaddos e por entidades da sociedade civil far-se-a na
forma estabelecida em lei complementar.

Vivaldo Barbosa (PDT) apresentou o primeiro destaque, para permitir a
iniciativa de leis e de emendas a Constituicdo, mediante proposta de eleitores, em
namero “ndo inferior ao quociente necessario para eleicdo de um parlamentar do

Gltimo pleito realizado pela Camara dos Deputados”.3?

%25 |hidem. Ata da 72 Reunido Extraordinéria (06/05/87), p. 144.

%26 |bidem. pp. 144-145.

%27 |dem. Ata da 72 Reuni&o Extraordinaria (06/05/87). Diério da Assembleia Nacional
Constituinte (14/05/87). p. 145.

%8 Emenda Substitutiva n. 320092-8: “D4-se ao artigo 22 a seguinte redaco: fica assegurada a
iniciativa de projeto de emenda a Constituicdo, leis complementareis e de leis ordinarias, a
Assembleias Legislativas Estaduais, as Camaras de Vereadores, aos cidaddos e as entidades da
sociedade civil, sempre mediante proposta articulada e justificada. Paragrafo Unico. Quando a
iniciativa couber: Il1l) — Aos cidaddos em nimero nédo inferior ao quociente necessario para
eleicdo de um parlamentar do Gltimo pleito realizado para a Camara dos Deputados. 1V) — As
entidades da sociedade civil desde que de &mbito nacional e reconhecidas por lei.”
(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas de Comissfes. Comissdo da Organizagdo
dos Poderes e Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo. Ata da 9% Reunido
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Jorge Hage igualmente propde destaque, descrevendo o numero de
subscricdes necessarias e, ainda, o carater prioritario a tramitacdo dos projetos

originarios de iniciativas populares:

| - Os projetos de leis ou emendas a Constituicdo de iniciativa popular terdo que ser

subscritos por mais de 50.000 eleitores ou apresentados por entidades sindicais e

outras representativas da sociedade civil de &mbito nacional, com bases legalmente

constituidas em todos os Estados brasileiros. I1-A discussdo e votacao dos projetos
referidos no inciso anterior serdo incluidas no prazo maximo de 180 dias contados
da sua apresentacdo a Mesa, interrompida a contagem no recesso parlamentar.

Decorrido, esse prazo, 0 projeto constarad obrigatoriamente da ordem do dia da

primeira sess&o ordinaria para votacdo sem discuss&o.**

Por sua vez, Victor Faccioni (PDS) apresenta emenda para incluir como
legitimadas a proporem projetos de leis as cAmaras de vereadores, aduzindo que
ndo haveria razao para excluir as casas de representagdo municipal, uma vez que
entidades da sociedade civil, e até mesmo “um simples cidaddo”, poderiam
apresentar projetos de leis**°. Bocayuva Cunha (PDT) propde a fusdo das trés
emendas, entendendo serem propostas muito parecidas. Como ndo houve
consenso entre seus opositores, as trés emendas sdo votadas separadamente e
rejeitadas®".

O anteprojeto da Subcomissdo I11-A € aprovado no dia 22 de maio de 1987
e prevé no seu art. 22 a iniciativa popular de leis e emendas a Constituicdo, que
deveria ser regulamentada por lei complementar, conforme anteprojeto original do
relator José Jorge (PFL). Mas sua aprovacdo se deu apés a rejeicdo de varias
emendas apresentadas ao anteprojeto do relator da Subcomissao, destacando-se as

emendas n. 300163-6 e n. 300199-7, de autoria de Oswaldo Lima Filho (PDB),

Extraordinaria (22/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (27/07/87). Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal).

%29 Ipidem.

330 Colhem-se as palavras do parlamentar: “A diferenca é que eu incluo as Camaras de Vereadores,
porque entendi que ndo era possivel que elas ficassem excluidas, quando estdo incluidas
entidades da sociedade civil. Quer dizer, um clube qualquer teria mais representatividade para
propor uma emenda ou um projeto de lei do que a Camara Municipal de Vereadores. Ndo ha
como suprimi-la. Estamos dando possibilidade a um simples cidaddo, a entidades da sociedade
civil.” (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas de ComissGes. Comissdo da
Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo. Ata da 9?
Reunido Extraordinaria (22/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (27/07/87).
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987).

31 A emenda de Vivaldo Barbosa foi rejeitada por unanimidade, a de Jorge Hage por 11 a 4 e a de
Victor Faccioni por 8 votos a 7. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas de
Comissdes. Comissdo da Organizagdo dos Poderes e Sistema de Governo. Subcomissdo do
Poder Legislativo. Ata da 9% Reunido Extraordinaria (22/05/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (27/07/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987).
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que permitia a iniciativa de leis e de emendas a Constituicdo mediante a
apresentacéo de projeto articulado subscrito por 50 mil eleitores®®.

Ainda, destacam-se as emendas de Vasco Alves (30859-2), que garantia a
iniciativa popular nas elaboracbes de emendas a Constituicdo, leis
complementares ou ordinarias, na forma que a lei estabelecer®®®; e a emenda
300966-1, de Mauricio Fruet (PMDB), que previa a iniciativa de leis
complementares e ordinarias por proposta popular de 30.000 (trinta mil eleitores).
Os estados e municipios deveriam, no &mbito de sua competéncia legislativa, fixar
0 nlimero de eleitores necessarios para a iniciativa de proposta popular®**,

Na respectiva comissdo, 0 tema volta a ser alvo de debates e apresentacdo
de emendas, que culmina com a apresentacdo do substitutivo do relator, Egidio
Ferreira Lima (PMDB). Em face do substitutivo, é proposta nova emenda
350022-5, de Vivaldo Barbosa, que previa a iniciativa de leis e de emendas a
Constituicdo mediante proposta articulada e justificada dos cidadaos, que
deveriam contar com namero ndo inferior ao quociente necessario para a eleicao
de um parlamentar no Gltimo pleito realizado pela Camara dos Deputados®®.

Jorge Hage questiona o relator da comissdo, Egidio Ferreira Lima, acerca da
auséncia do dispositivo sobre iniciativa popular de leis e de emendas
constitucionais no substitutivo apresentado, o que considerou um grave
retrocesso. O relator esclareceu que a auséncia se deu em razéo de um “lapso” e
que tinha a intencdo de adotar o mecanismo conforme o esquema italiano®*®.

Jorge Hage apresenta, entdo, a emenda aditiva 3S0999-1, para incluir no
anteprojeto da Comissdo |1l a iniciativa popular de projeto de leis e emendas a
Constituicdo, prevendo como requisitos a subscricdo por 50 mil eleitores ou
apresentacdo através de entidades sindicais ou representativas da sociedade civil,
de ambito nacional. A emenda, por fim, estabelecia a tramitacdo prioritaria dos

projetos, cuja discussdo e votacdo deveriam ser concluidas no prazo maximo de

$2ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagio dos Poderes e
Sistema de Governo. Emendas oferecidas aos anteprojetos das Subcomissdes. Vol. 100.
Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal. Junho de 1987, p. 41.

33 |bidem. p. 242-243.

34 1bid. p. 273.

35 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e
Sistemas de Governo. Emendas oferecidas ao substitutivo. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal. Vol. 102. Junho de 1987, p.10.

%36 Ata da 5% Reunido Ordinaria (09/05/87). (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas
de Comissdes. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo. Diario da
Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, p. 78).
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180 dias**’. Entretanto, Jorge Hage logo é informado que Mario Covas (PMDB) ja
havia apresentado emenda também tratando da iniciativa popular de lei**, sendo
que a referida proposta havia sido acolhida pelo relator Egidio Ferreira Lima.
Assim, buscando o consenso, Jorge Hage propde a fusédo de ambas as emendas, 0
que foi aceito pelo relator e Mario Covas. Assim, com a realizacdo da fusdo das
propostas, Jorge Hage retira sua emenda.

Assim, o anteprojeto da Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de
Governo foi aprovado e encaminhado para a Comisséo de Sistematizagdo com
dispositivos que contemplavam o referendo, a realizagdo de audiéncias publicas
com entidades da sociedade civil nas comissdes do Congresso Nacional e a
iniciativa popular legislativa e constitucional, nos moldes a emenda proposta por
Mario Covas, que condicionava a apresentacdo de projeto articulado de lei ou de
emenda a Constituicdo a subscricdo de, no minimo, 0,3% do eleitorado nacional,
distribuidos em pelo menos cinco estados, com ndo menos de 0,1% dos eleitores
de cada um deles®®.

Essa configuracdo da iniciativa popular de leis e emendas foi incorporada
em todos os substitutivos apresentados na Comissao de Sistematizacdo, sendo que
a emenda de autoria de Mario Covas permaneceu no texto até o Projeto de

Constituicdo (A), originario do primeiro turno de votacdo em plenario.

%7 Dispunha a referida emenda: "Art ... - Sera4 admitida a iniciativa popular de projetos de
Emendas a Constituicdo e de Leis Complementares e Ordinérias, na forma estabelecida em Lei
Complementar, obedecidos os seguintes principios: | - Subscri¢do por mais de 50.000 (cinquenta
mil) eleitores ou por Entidades Sindicais outras representativas. da Sociedade Civil, desde que,
em qualquer dos casos, tenham jurisdicdo Nacional e bases legalmente constituidas em pelo
menos 15 (quinze) Estados brasileiros; 11 - Discussdo e votacdo dos projetos dentro do prazo
maximo de 180 (cento e oitenta) dias. contados da sua apresentagdo, interrompida a contagem no
recesso. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos
Poderes e Sistemas de Governo. Emendas oferecidas ao substitutivo. Vol. 102. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal. Junho de 1987, p. 259).

38 A Emenda 350218-0 trazia a seguinte previsdo: “Art. - Fica assegurado o direito de iniciativa
legislativa dos cidaddos nos termos previstos nessa Constituicdo. Pardgrafo Unico - A iniciativa
popular pode ser exercida pela apresentacdo, a camara dos Deputados, de projeto de lei
devidamente artlculado e subscrito por, no minimo, 0,3% do eleitorado nacional, distribuidos
em pelo menos cinco Estados, com ndo menos de 0,1% dos eleitores de cada um deles.” (Ibidem.
p. 55).

%9 Artigos 5°, X; 17, §1°, Il e 33, paragrafo Onico. (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistemas de Governo. Anteprojeto
da Comissdo.Vol. 104. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. Junho de 1987).
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4.4.4

Comissao IV

A Comisséo da Organizacao Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes
igualmente foi palco de debates acerca da iniciativa de leis, sendo objeto de
discussdo na Subcomissdo 1V-C e, em menor medida, na Subcomissao 1V-A.

A subcomissédo 1V-A, presidida por Israel Pinheiro Filho (PMDB) e relatada
por Francisco Rossi (PTB), traz discussdo acerca do instituto em apenas uma
oportunidade, na Audiéncia Publica realizada em 29 de abril de 1987. O ex-
constituinte Jodo Amazonas (1946), entdo presidente do PC do B, expressou sua
intencdo de ver incluido no texto final da Constituigdo a iniciativa popular de leis.
Entretanto, nenhuma emenda foi apresentada nesse sentido e o anteprojeto da
subcomisséo acabou ndo trazendo qualquer previsdo sobre iniciativa popular em
seus artigos.

Por sua vez, a Subcomissdo IV-C abordou o mecanismo de forma mais
intensa. Na Audiéncia Puablica do dia 05 de maio de 1987, o Ministro da Justica
Paulo Brossard destacou que a iniciativa popular “é mais sedutora como ideia do
que como um instrumento eficaz” *°. José Paulo Sepilveda Pertence, entdo
Procurador-Geral da Republica, manifestou-se, em outra oportunidade, de forma
favoravel ao instituto da iniciativa popular, reconhecendo que, mesmo diante das
dificuldades praticas, o mecanismo teria uma importancia didatica enquanto

instrumento de promocao da cidadania**'. Dom Candido Padim, coordenador da

¥Opaulo Brossard continua sua exposicdo, afirmando: “No nosso Rio Grande do Sul,
tradicionalmente, foi admitida a iniciativa popular, das Camaras Municipais e de cidaddos, e ndo
me recordo de uma iniciativa neste sentido. Até tem uma explicacdo: um Deputado, percebendo
que ha um movimento popular, em determinado sentido, vai perder a ocasido de apresentar um
bom projeto popular e vai esperar que 5 ou 10 mil eleitores assinem? Ele toma a iniciativa.
Teoricamente é incensurdvel, mas na pratica ndo funciona.” (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituices.
Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e emendas. Atas de Comissdes. Ata da 62
Reunido Ordinaria (05/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (03/08/87).
Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, p. 40).

#! Seguem as declaracdes de Sepulveda Pertence: “Sobre o problema da iniciativa popular, sou
favoravel a mecanismos de iniciativa popular. E claro que em termos préaticos a iniciativa
popular tem, no mundo moderno, uma importancia bem menor do que uma visdo roméantica lhe
daria, na medida em que nenhuma aspiracdo de um segmento significativo da sociedade deixara
de encontrar o canal da iniciativa parlamentar. Mas eu vejo na iniciativa popular o seu fator
quase didatico de levar segmentos sociais expressivos & mobilizacdo. Sou, de ha muito
convencido que a democracia moderna, sobretudo a estabilidade do regime democratico
moderno, passa como condicdo absolutamente imprescindivel pela organizacéo, pelo estimulo a
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Comissdo de Acompanhamento da Constituicdo da CNBB, em reunido realizada
no dia 08 de maio de 1987, igualmente defendeu a iniciativa popular de lei e
emendas & Constituic&o, sugerindo a exigéncia de 50 mil assinaturas®*.

Euclides Scalco (PMDB), posteriormente, na 13* Reunido Ordinaria
realizada em 20 de maio do mesmo ano, se pronunciou sobre o anteprojeto
elaborado pelo relator, sustentando que, se fosse exigido um numero baixo de
subscricdes para a propositura de iniciativas populares legislativas, “perdemos a
necessidade inclusive de estarmos aqui”. Para o parlamentar, apenas 10% das
sugestdes populares recebidas na ANC podem ser aproveitadas, sendo o que o
restante ndo passa de “absurdos”, uma vez que “o homem do povo ndo tem a
sensibilidade do que pode ser apresentado™*. A exigéncia de um nimero
significativo de subscri¢cbes para a propositura de projetos de lei de iniciativa
popular foi igualmente aventado pelo relator, sendo que o nimero de assinaturas
“nédo pode ser tdo pequeno para impossibilitar que o Congresso passe a funcionar
em cima de propostas que ndo tem o minimo de sentido.”%**

A Subcomissdo 1V-C aprovou 0 seu anteprojeto em 25 de maio de 1987,
sendo que o direito de iniciativa popular de emendas a Constituicdo recebeu
tratamento nos arts. 17 a 23, que previam a iniciativa de emenda “de meio por
cento dos eleitores de cada uma de, pelo menos, um terco das unidades da

1345

Federagéo Ja os arts. 28 e 30, que se encontravam topograficamente

organizacdo da sociedade civil. O mecanismo da separacéo dos Poderes foi um mecanismo que
desempenhou seu papel no estado liberal puro, no estado liberal a servico do liberalismo
econdmico de um Estado ausente. No Estado intervencionista moderno, acrescida a circunstancia
de se tratar de um Estado partidario, um Estado de solidariedade entre a maioria parlamentar e o
Governo, é 6bvio que a protecdo das liberdades, no mais amplo sentido das liberdades negativas,
das liberdades positivas, precisa da complementacdo da mobilizagdo popular. E a iniciativa
popular representa esse papel de pretexto para a organizacdo, para a discussao de assuntos
politicos, de assuntos de Estado com setores da sociedade. E este o papel que, eu creio, a
iniciativa popular pode desempenhar, e por isso sou a favor de mecanismos que a introduzam”.
(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissao da Organizacao Eleitoral, Partidaria
e Garantia das Institui¢des. Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e emendas. Atas
de Comissdes. Ata da 9% Reunido Ordinaria (07/05/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (05/08/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado, 1987. p. 66).

$2ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissio da Organizagio Eleitoral, Partidéria
e Garantia das Instituicdes. Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e emendas. Atas
de ComissBes. Ata da 10 Reunido Ordinaria (08/05/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (05/08/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado1987, p. 70.

3 |dem. Ata da 13? Reunido Ordinéria (20/05/87). Diério da Assembleia Nacional Constituinte
(05/08/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987, p. 88.

34 Ibidem, p. 88.

*Art. 21, inciso 1V do anteprojeto. Ainda, cumpre destacar que o art. 18, 111 previa a iniciativa
popular para reforma da Constituicdo, condicionando ao mesmo ndmero de eleitores para a
proposta de emenda. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissio da
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localizados no titulo “sugestdes complementares”, previam a iniciativa popular de
lei sobre qualquer matéria, desde que o projeto fosse subscrito por “trés décimos
por cento dos eleitores de um quinto das unidades da Federac&o™*. Ainda, previa
outros mecanismos de democracia participativa, como o referendo, o plebiscito e
0 Defensor do Povo.

O anteprojeto da Comissdo 1V ndo previu a iniciativa popular de leis ou de
emendas. Entretanto, o documento encaminhava “sugestdes” ndo enumeradas para
a Comissdo de Sistematizacdo, dentre as quais constava a iniciativa popular de
leis mediante a apresentacdo de projetos articulados e subscritos por, no minimo,
0,3% do eleitorado nacional, distribuidos em pelo menos cinco Estados, com néo
menos de 0,1% do eleitorado de cada um deles. Essa previsdo se aproximava da
proposta da Comisséo Ill, exceto quanto & possibilidade de iniciativa de emendas
a Constituicdo, suprimida no anteprojeto da Comissao 1V.

4.4.5

Comissao VI

O direito de iniciativa popular também se encontra presente na Comissao
VI, que tratava da Ordem Econbmica, presidida por José Lins (PFL) e relatada por
Severo Gomes (PMDB). O tema foi levantado na Subcomissdo da Questéo
Urbana e Transporte, sendo que as deliberacdes sdo dignas de destaque por terem
sido consideradas na Gltima fase da ANC.

Na 15% Reunido Ordinéria realizada em 06 de maio de 1987, Raimundo
Sérgio Borges de Almeida Andréas, representando a Federacdo das Associagdes
dos Moradores do Rio de Janeiro, defendeu a iniciativa popular para alteracdo da

legislagdo municipal®*’. A proposta foi acolhida no art. 15 do anteprojeto

Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes. Subcomissdo de Garantia da
Constituicdo, Reformas e Emendas. Anteprojeto da Subcomissdo. Vol. 140. Brasilia: Centro
Grafico do Senado Federal).

%% 1bidem.

%7 Raimundo Sérgio Borges de Almeida Andrea afirma que: “Gestdo democrética, para nos,
significa o respeito a cada cidado, a todos os segmentos sociais e a todas as representacdes. E
preciso que a lei obrigue o poder municipal a ter um plano de uso e de ocupacdo do solo urbano
e do transporte. E preciso que a lei permita a participacdo popular em diversas instancias. E
preciso que a lei preveja formas de audiéncia de participacdo popular. E preciso que a lei
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apresentado a Comissdo VI, concedendo-se a iniciativa de projetos de lei de
interesse especifico do municipio, do bairro ou da regido a que pertencam,
mediante manifestacdo de pelo menos 5% do eleitorado local. Ainda, estabelecia
que a regulamentacdo do mecanismo seria efetivada através de lei
complementar**®. Contudo, o artigo ndo foi contemplado no Anteprojeto da
Comissdo VI, ndo sendo, portanto, enviado para a Comissao de Sistematizacdo.
Assim, os resultados alcancados nos foruns decisorios das comissdes e
subcomissBes tematicas traziam a possibilidade de adog&o da iniciativa popular de
leis e emendas a Constituicdo. Segundo Rodrigo Mendes Cardoso, o bloco
progressista tinha na proposta adotada no anteprojeto da Comisséo Ill, originaria
da emenda de Mario Covas, como a mais adequada aos seus interesses. Na
Comissdo de Sistematizacdo, esse instituto, que era indesejado pelo bloco
conservador, seria adotado e permaneceria no texto constitucional até o primeiro

turno de votacdes em plenario®.

4.4.6

Comisséo de Sistematizacao

Os projetos das Comissdes e Subcomissdes, como ja dito anteriormente,
foram encaminhados para Comissdo de Sistematizacdo, que era presidida por
Afonso Arinos (PFL) e relatado por Bernardo Cabral (PMDB). Na reunido de
instalacdo, o presidente profere efusivo discurso em defesa da participacdo

popular no mesmo nivel da representagdo®*°.

possibilite a participacio da iniciativa popular para mudar a legislagdo municipal. E preciso que
a lei possibilite o veto a uma lei municipal e que esse mesmo veto seja submetido ao referendo
popular.” (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas de Comissdes. Comissdo da
Ordem Econdmica. Subcomissdo da Questdo Urbana e Transporte. Ata da 15% Reunido Ordinaria
(06/05/1987). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (23/07/87). Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, 1987).

#8 1dem. Comissdo da Ordem Econdémica. Subcomissdo da Questdo Urbana e Transporte.
Anteprojeto da Subcomissdo. Vol. 176. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, avulso
sem data.

%9 CARDOSO, 2010, pp. 95-96.

%040 dever da Comissdo de Sistematizacdo é fazer com que a representacdo englobe a
participacdo, dando ndo apenas as linhas proprias, incluindo no texto da Constituicdo aqueles
aspectos de democracia direta que nos parecam irrefragaveis, impossiveis de serem afastados. O
que precisamos é tomar a iniciativa de fazer com que a nossa representacdo se transforme em
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O anteprojeto de Constituicdo finalizado em 26 de junho de 1987 e
apresentado pelo relator Bernardo Cabral se pautou pelas decisGes tomadas pelas
oito comissdes tematicas e contava com 501 artigos. Adriano Pilatti destaca que o
tamanho do documento e a diversidade de conteldos polémicos despertaram
apreensdes, descontentamento e criticas pelo bloco conservador, que foram
veiculadas amplamente na imprensa, o que levou o anteprojeto a ser apelidado de
Frankenstein®*.

O referido anteprojeto reproduziu o contetdo relativo a iniciativa popular
aprovado na Comisséo Ill, prevendo que 0 povo exerceria a Soberania pelo direito
de iniciativa de leis e de emendas a constituicdo, mediante a subscricdo de, no
minimo, 0,3% do eleitorado nacional, distribuidos em pelo menos cinco estados,
com ndo menos de 0,1% dos eleitores de cada um deles®?,

Apbs 5624 emendas, o relator apresenta seu parecer e novo anteprojeto,
apelidado de “Bebé de Rosemary”, contendo 496 dispositivos. O documento
mantinha o mecanismo da iniciativa popular constitucional e legislativa nos
exatos moldes do anteprojeto anterior.

O 1° substitutivo do relator, conhecido como Cabral 1, ndo apresenta
novidades quanto a iniciativa popular, mantendo os mesmos requisitos para o
instituto, conforme se depreende dos dispositivos 92, inciso IV e 93, §2°. Como
para alterar o anteprojeto do relator, através de emendas aditivas, modificativas ou

supressivas, era necessario quorum qualificado da maioria absoluta dos

participagdo. Temos de sentir tudo aquilo por que o povo esta clamando, tudo aquilo que o povo
estd esperando, tudo aquilo contra 0 que o povo esta protestando. Esta Comissdo tem o destino
terrivel de desafiar a esperanca. E muito perigoso desafiar a esperanca de um povo. E quando
isso cabe a um grupo de homens e mulheres que fazem parte desta Comisséao, eu digo: é uma
responsabilidade histérica da qual ndo poderemos fugir.” (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Atas de Comissfes. Comissdo de Sistematizagdo. Ata da Reunido de
Instalagcdo (09/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico
do Senado Federal, abril de 1987. pp. 1-8).

SLPILATTI, 2008, p. 151.

%2 0 art. 26 do anteprojeto previa que 0 povo exercesse a sua soberania através de iniciativa na
elaboragéo da Constituicdo e das Leis. Ainda, o art. 54 estabelecia que a Constitui¢do Estadual
disporia sobre a iniciativa legislativa popular e o referendo as leis, no ambito do Estado e do
Municipio. O art. 117 estabelecia que a Constituicdo poderia ser emendada mediante proposta de
iniciativa popular nos termos previstos na Constituicdo. Por sua vez, o art. 120 assegurava 0
direito de iniciativa popular aos cidaddos e o paragrafo Unico estabelecia que o direito de
iniciativa seria exercido através de apresentacdo, a Camara dos Deputados, de projeto de lei ou
proposta de emenda a Constituicdo devidamente articulado e subscrito por, no minimo, trés
décimos por cento do eleitorado nacional, distribuidos em pelo menos 5 Estados da federacéo,
com ndo menos de um décimo por cento dos eleitores de cada um deles. (ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo de Sistematizacdo. Anteprojeto de Constituicéo.
Vol. 219. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, junho de 1987.
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constituintes, o processo constituinte se deslocava para os gabinetes, onde eram
realizados acordos para aprovacdo de propostas e alteracfes no texto do relator.

Destacam-se, nessa fase, as emendas populares n.° PE00021-1, defendida
por Dalmo de Abreu Dallari, que sustentava que a iniciativa popular deveria ser
adotada em todo o processo legislativo do Brasil; a n.° PE00022-9 e a n.°
PE00056-3, defendidas respectivamente por José Paulo Bisol (PMDB) e José
Gomes Pimenta, gque tratavam igualmente do assunto. Entretanto, tais emendas
ndo foram acatadas na Comissdo de Sistematizagdo®®. O 2° Substitutivo,
igualmente, ndo traz nenhuma alteracdo quanto ao contetido da iniciativa popular
de lei e de emenda a Constituicdo, conforme artigos 70, inciso IV e 71, 82°. O
Projeto de Constituicdo (A), por sua vez, contemplou a iniciativa popular de leis e
emendas & Constituicdo, nos exatos termos dos substitutivos do relator anteriores
(artigos 74, inciso 1V, e 75, 20)%4.

Em 13 de janeiro de 1988, é apresentado o projeto do Centrdo, que
representava uma séria ameaca a iniciativa popular de leis e emendas a
Constituicdo, sob a justificativa calcada no “principio da representatividade
expresso no texto™.

O constituinte Jodo Herrmann Neto (PMDB) igualmente apresenta emenda

ao Projeto de Constituicdo (A), visando modificar o art. 75, 82° do texto, no

$3ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo de Sistematizagdo. Atas de
Comissdes .Ata da 15 Reunido Ordinaria (01/09/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (27/01/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, pp. 429-430.

%4 0O Projeto de Constituicdo (A) estabelecia: “Art. 74. A Constituicdo podera ser emendada
mediante proposta: IV - de iniciativa popular, nos termos previstos nesta Constituicdo. Art. 75. A
iniciativa das leis complementares e ordinérias cabe a qualquer membro ou comissdo da camara
dos Deputados ou do Senado Federal, ao Presidente da Republica, ao Primeiro-Ministro, aos
Tribunais Superiores e aos cidaddos, na forma prevista nesta Constituicdo. § 2° A iniciativa
popular pode ser exercida pela apresentacdo, a Camara dos Deputados, de projeto de lei ou
proposta de emenda a Constituicdo devidamente articulados e subscritos por, no minimo, zero
virgula trés por cento do eleitorado nacional, distribuidos em pelo menos cinco Estados, com néo
menos de zero virgula um por cento dos eleitores de cada um deles”. (ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo de Sistematizacdo. Projeto de Constituicdo (A).
Volume 251-253. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, novembro de 1987).

%5 A emenda n. 2P02040-2, do Centréo, de autoria de Eraldo Tinoco, suprimia a iniciativa de
popular de emenda & constituicdo e o referendo popular previsto no art. 75, e estabelecia: “Aurt.
72. A Constituicdo poderad ser emendada mediante proposta: | — de um terco, no minimo, dos
membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federa I; 11 - do Presidente da Republica; 111 -
de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se,
cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros. Art. 73. A Iniciativa das leis
complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal, ao Presidente da RepuUblica, ao Primeiro-ministro, aos Tribunais
Superiores, na forma prevista nesta Constituicio. (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Projeto de Constituicdo (A). Emendas oferecidas em Plenario — Volume
Il — Emendas n® 2P00949-2 A 2P02045-8. Vol. 255. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal, janeiro de 1988.
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intuito de permitir a iniciativa popular legislativa mediante apresentacdo a Camara
dos Deputados de projeto de lei ou proposta de emenda subscritos por, no
minimo, 1% do eleitorado nacional, distribuidos em pelo menos cinco Estados,
com ndo menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles. Sustentou o parlamentar
que tal requisito ndo seria exagerado, correspondendo em aproximadamente
600.000 assinaturas, 0 que se mostrava razoavel se comparado com a Constituicdo
Espanhola, que condicionava as emendas populares a subscricdo de 500.000
eleitores.

Vilson Souza (PMDB), por sua vez, defende os mecanismos de democracia
participativa como uma forma que quebra do monopolio politico da
representacdo®®. No mesmo sentido, José Santana de Vasconcellos (PFL) afirma
gue o mecanismo da iniciativa popular de lei ird conferir a sociedade “maior
capacidade de influir na conducgdo dos destinos do Pais, a0 mesmo tempo em que
acarretara sensivel elevacdo do interesse e da conscientizagdo politica".

A Emenda Substitutiva n. 993, de autoria de Wilma Maia, igualmente
merece destaque. A proposta, com parecer favoravel do relator, buscava alterar o
art. 29 do Projeto de Constituicdo (A), fazendo constar a seguinte redagéo: “84° -
A lei disporad sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual.”. A
referida emenda € aprovada por 320 votos, tendo 106 votos contrarios e 21
abstences®®,

Na mesma sessao, € proposta fusdo das emendas de autoria de Vasco Alves
(PMDB), Hermes Zanetti (PMDB), Nelson Sabrd (PDT), Geraldo Alckmin
(PMDB) e Vitor Buaiz (PT), que resultaria na alteracdo do art. 32, que passaria a
prever: “Art. 32, V — participacdo das organiza¢fes comunitarias no planejamento
municipal e na fiscalizacdo financeira e or¢camentéria nos termos da lei; VI -
iniciativa popular no processo legislativo”. A emenda, entretanto, recebe criticas
do constituinte Gerson Peres (PDS), que aduz que organizacdes espurias e
paralelas, que se infiltram na administragdo dos municipios e dos estados estariam

retirando as atribuices do poder legitimo, do poder legislativo®®.

% ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Diario da Assembleia Nacional
Constituinte. Ata da 1872 SESSAO (26/01/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, p.
338.

%7 Ata da 1882 Sessdo (27/01/88) (Ibidem, p. 366).

%58 Ata da 220° Sessdo (08/03/88) (lbid., p. 349-350).

%9 Ibid. pp. 366-367.
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Mario Covas assevera o acordo celebrado nos bastidores para a aprovagédo
da emenda, sendo acompanhado por Bernardo Cabral, que profere parecer
favoravel a aprovacdo. Entretanto, o texto da fuséo é rejeitado, colhendo-se 245
votos favoraveis, 109 contrérios e 23 abstengdes®®.

Em 15 de marco de 1988, o projeto do Centréo é aprovado, com 359 votos
favoraveis e 81 desfavoraveis, além de 6 abstencdes®®!. O referido documento
suprimia a iniciativa popular de leis e emendas a Constituicdo. Essa primeira
derrota progressista fez com o que o bloco se preparasse para buscar 0 consenso,
através de concessdes ao bloco conservador, no intuito de garantir a manutencédo
dos mecanismos de democracia participativa no texto final da Constituicdo. Nesse
sentido, os parlamentares Nelton Friedrich (PMDB), Myriam Portella (PDS) e
Ronaldo Cezar Coelho (PMDB) apresentam emenda modificativa em coautoria,
para incluséo da expressédo “e aos cidaddos” ao caput do art. 75 do Projeto de
Constituicdo (A) e ao art. 73 do Projeto do Centrdo®?2 O relator profere parecer
favoravel & aprovacéo, entretanto, por auséncia de quérum, a votacao é adiada>®.

Por sua vez, Vicente Bogo (PMDB) defende a proposta de iniciativa popular
de lei, entendendo que, se um grupo de eleitores consegue eleger um representante
para o Congresso Nacional, 0 mesmo numero de eleitores deveria ter o direito a
iniciativa legislativa popular®®.

A votacdo da emenda é retomada e Mério Covas levanta questdo de ordem,
para que seja cumprido acordo previamente celebrado no gabinete da presidéncia,
para que a matéria seja votada ao final, apés a votacdo de todas as emendas
relativas ao capitulo do Poder Legislativo, em clara manobra de aguardar o
momento mais propicio para a votacdo do tema, quando houvesse o quérum
necessario para a aprovacao. Assim, Ulysses Guimardes coloca em votacdo as
demais emendas com parecer favoravel e contrario para a votagdo, cumprindo o
acordo.

Ap0s a votacdo das demais emendas, a emenda sobre a iniciativa popular de
lei é novamente colocada em votagdo. Plinio Arruda Sampaio (PT), entretanto,

%0 |pid. p. 367.

31 Ata da 225° Sessdo . (15/03/88) (Ibid. p. 87).

%2 Fusfio das emendas D.991, D.1.214 e D.1.914: “Art. 75. A iniciativa das leis complementares
cabe a qualquer membro ou comissdo da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, ao
Presidente da Republica, ao Primeiro-Ministro, aos Tribunais Superiores e aos cidadaos, na
forma prevista nesta Constituicdo”. Ibidem. Ata da 2272 Sesséo (17/03/88), p. 255.

%3 |bidem. pp. 255-256.

%4 Ata da 2292 Sessdo (21/03/88) (lbid., p. 295).
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verifica 0 baixo nimero de constituintes presentes e levanta questdo de ordem,
solicitando que os membros do PT se retirem do Plenario. Inocéncio Oliveira
(PFL) e Amaral Neto (PDS) insistem para que a matéria seja imediatamente
votada e sugere a sua bancada que votem desfavordvel a aprovacdo da emenda.
Haroldo Lima (PC do B), por sua vez, orienta o seu partido a se retirar do
plenario, no intuito de ndo dar quérum para votagdo, considerando que a emenda
seria derrotada. Assim, mais uma vez a votagéo da emenda é adiada®®.

A emenda proposta em coautoria por Nelton Friedrich, Myrian Portella e
Ronaldo Cezar Coelho €é votada no dia 22 de marco de 1988, sendo aprovada em
apertada votacdo, computando-se 286 votos favoraveis, 128 contra e 18
abstencoes®®®.

Na mesma oportunidade, é posto em votacdo a fusdo de emendas propostas
pelos constituintes Nelson Aguiar, Jodo Herrmann Neto, José Carlos Saboia,
Ronaldo Cezar Coelho e Plinio Arruda, que previa a substituicdo do §2° do art. 75
e paragrafo aditivo ao art. 73 do Substitutivo, para estabelecer a iniciativa popular
de lei mediante a apresentacdo de projeto de lei & Camara dos Deputados,
subscrito por, no minimo, 1% do eleitorado nacional, distribuidos em pelo menos
5 Estados, com ndo menos de 0,3% dos eleitores de cada um deles.*®” Através de
acordo e concessdes por parte dos progressistas, com a majoracdo dos requisitos
para a propositura de projeto de lei, foi possivel o consenso para a manutencdo do
mecanismo de iniciativa popular de lei no texto final da Constituicdo. A
possibilidade da iniciativa popular de emendas a Constituicdo, entretanto, foi
totalmente suprimida. O texto da emenda € aprovado com 391 votos favoraveis,
98 contrario e 24 abstencdes®®®,

Portanto, depreende-se que 0s conservadores apenas aceitaram a aprovagdo
da iniciativa popular de lei desde que seus requisitos fossem majorados,
dificultando, assim, a participacdo da sociedade perante o legislativo, bem como
através da exclusdo da possibilidade de proposta popular de emenda a
Constituicdo.

O Projeto de Constituicdo (B) contemplou a iniciativa popular de leis, nada

prevendo sobre a possibilidade de emenda a Constituicdo. Ainda, majorou 0s

%5 |bidem. p. 323-324.

%6 Ata da 2302 Sessdo (22/03/88) (Ibidem., p. 340-342).
37 |bid. p. 342.

%8 |bid. pp. 342-343.
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requisitos da iniciativa, dispondo que as subscricdes necessarias deveriam ser no
patamar de 1% do eleitorado nacional. Ainda, o texto elevou a exigéncia de 0,1%
para 0,3% das assinaturas em cada um dos 5 Estados.

Com a promulgacdo da Constituicdo em 05 de outubro de 1988, a iniciativa
popular de leis restou prevista nos artigos 14, inciso IlI; 27, 84°. 29, inciso XI e
61, §2°.

Portanto, resta demonstrado que, do inicio dos debates da Assembleia
Nacional Constituinte até a promulgacdo do texto final da Constitui¢do, o direito
de iniciativa popular de leis e emendas & Constituigdo sofreu uma forte resisténcia
por parte dos conservadores, através de justificativas como representatividade,
impossibilidade fatica da organizacdo do povo e seu desconhecimento para propor
boas leis, traduzindo assim, na visdo negriana, um esforco termidoriano de
afastamento da participacdo do povo nas decisdes politicas. O poder constituinte €
limitado no espagco e no tempo, apenas vivo na Assembleia Constituinte, na

elaboracdo da Constituicdo, e através dos seus oniscientes representantes.

4.5
Voto destituinte ou revocatério de mandato

O debate acerca do instituto do voto destituinte, também denominado
“recall”, surge através do anteprojeto do relator da Subcomissdo dos Direitos
Politicos, dos Direitos Coletivos e das Garantias, pertencente a Comissdo da
Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. O anteprojeto da
Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais nada previa sobre o referido
instituto. Quanto ao projeto “Muda Brasil!” de Fabio Konder Comparato,
igualmente ndo trazia disposicdo similar, entretanto, alguns artigos se mostram
interessantes e dignos de destaque.

Nesse sentido, o Anteprojeto de Comparato previa a possibilidade de

exercicio de acdo penal privada subsidiaria contra funcionarios e autoridades
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%9 o contra o

publicas, bem como membros do poder legislativo (art. 13)
Presidente da Republica, em se tratando de crimes politicos, ocasido em que a
acdo deveria ser proposta por um conjunto de dez mil cidaddos (art. 99)*".
Havendo condenacdo, tanto o0 membro do legislativo quanto o Presidente ou Vice-
Presidente, seriam destituidos do cargo®”*. Contudo, no caso de parlamentar, a
perda do mandado ndo seria automatica, cabendo deliberacdo da casa respectiva,
pelo voto da maioria absoluta dos seus membros®’?.

As previsdes e suas redagOes ndo se assemelham ao instituto do voto
revocatorio, que diz respeito a voto popular para revogacdo de mandato.
Entretanto, a discuss@o ndo era nova no pensamento constitucional brasileiro, ja
que a Constituicdo Castilhista do Rio Grande do Sul, em seu art. 39, previa que “o
mandato de representante ndo sera obrigatdrio; podera ser renunciado em qualquer

tempo e também cassado pela maioria dos eleitores™".

39 “Art. 13 - Ressalvadas as disposicBes em contréarios desta Constituicdo, todo cidaddo tem
direito de exercer, subsidiariamente, a acdo penal contra qualquer agente, funcionério ou
autoridade publica, magistrado ou membro do Poder Legislativo, caso o representante do
Ministério Publico deixe de exercé-la ou se recuse a fazé-lo, no prazo fixado em lei.

Paragrafo Unico — o exercicio da acdo penal subsidiéria, prevista neste artigo, exclui a imputacéo
de denunciacéo caluniosa.” (COMPARATO, 1986, pp. 80-81).

30 Art. 99 — A propositura de acdo penal contra o Presidente ou Vice-Presidente da Republica
compete, em qualquer crime, ao Procurador Geral da Republica, e, nos crimes politicos, também
a qualquer partido politico ou conjunto de dez mil cidaddos.” (Ibidem, p. 102).

371 «Art, 100, §2° - A condenagdo do Presidente ou do Vice-Presidente da Republica implica a sua
destituicdo do cargo, sem prejuizo das penas cominadas pela pratica de crimes comuns.”
(COMPARATO, 1986, p. 102).

$72«Art, 120 — Perde 0 mandato o deputado ou senador:

[]

Il — que for condenado criminalmente;

[-]

82° - No caso do inciso Il, compete & cdmara a que pertencer o parlamentar, pelo voto da maioria
absoluta de seus membros, deliberar sobre a perda do mandato, a pedido de qualquer dos seus
membros.” (Ibidem. p. 108).

37 A Constituicdo Castilhista trouxe importantes contribuicdes para o pensamento constitucional
brasileiro, abordando ndo apenas a possibilidade de revogagdo do mandato do representante da
Assembleia, mas prevendo um interessante sistema de submissdo das leis do Estado a um duplo
controle pelo eleitorado e pelos Conselhos Municipais, sendo que o projeto permitia que
qualquer cidaddo submetesse emendas ao documento normativo antes que ele fosse promulgado
e convertido em lei. Ainda, a lei promulgada poderia ser revogada pelos Conselhos Municipais,
conforme art. 32, que assim estabelecia:

“Art. 32. Antes de promulgar uma lei qualquer, salvo o caso a que se refere o Art. 33, o Presidente
fard publicar com a maior amplitude o respectivo projeto acompanhado de uma detalhada
exposicdo de motivos. 81° O projeto e a exposi¢do serdo enviados diretamente aos Intendentes
municipais, que lhes dardo a possivel publicidade nos respectivos municipios. 82° Apds o
decurso de trés meses, contados dia em que for publicado na sede do Governo, serdo transmitidas
ao Presidente, pelas autoridades locais, todas as emendas e observagdes que forem formuladas
por qualquer cidaddo habitante do Estado. §3° Examinando cuidadosamente essas emendas e
observagdes, o Presidente mantera inalteravel o projeto, ou modifica-lo-a4 de acordo com as que
julgar procedentes.§4° Em ambos os casos do pardgrafo antecedente, sera o projeto, mediante
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45.1

Comissao |

O debate sobre o recall surge originalmente a partir da Instalacdo da
Assembleia Constituinte, na subcomissdo I-B, que trata dos Direitos Politicos,
Direitos Coletivos e Garantias. O anteprojeto da referida subcomisséo, de relatoria
do deputado Lysaneas Maciel (PDT-RJ)*"*, previa no capitulo intitulado “Dos

Direitos Politicos” o seguinte instituto:

Art. 18. - Os eleitores poderdo revogar, por voto destituinte, 0 mandato concedido a
seus representantes no Congresso Nacional, nas Assembleias Legislativas e
Camaras de Vereadores, na forma regulamentada em lei complementar.

Art. 19. - A lei complementar prevista no artigo anterior serd submetida a sancéao
presidencial no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, contados da promulgacdo desta
Constituicdo, sob pena de se aplicar, provisoriamente, norma interpretativa do
principio Constitucional a ser baixada pelo Tribunal Constitucional.*”

O voto destituinte ou recall®”

, no direito norte-americano, em sentido
amplo, seria a medida que confere ao eleitorado o poder de substituir um ocupante

de cargo publico eletivo antes do término normal de seu periodo. Equivaleria a

promulgacédo, convertido em lei do Estado, a qual serd revogada se a maioria dos Conselhos
Municipais representar contra ela ao Presidente.” (CASTILHQOS, 1982. Pp. 453-455).

¥%Nesse sentido, Lysaneas Maciel, na 3* Reunido da Comissédo da Soberania e Dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher, em 26/05/87, afirmou: “O Constituinte Afonso Arinos achava
que nds, representantes eleitos, perderiamos nossos vinculos com o povo, e n6s, ao sugerirmos o
voto destituinte, achdvamos que esse vinculo existe permanentemente, € ndo apenas no ato do
voto, que se repete de quatro em quatro anos — aquilo que chamo, de maneira jocosa, "politica
copa-do-mundo”, porque coincide com o campeonato mundial de futebol. Com o voto
destituinte, ai, sim, estabelece-se uma relagéo entre o parlamentar e o povo. Sugerimos o recall, o
direito de destituir o parlamentar.” (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comiss&o
da Soberania e Dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Atas das Comissfes. Ata da 3?
Reunido (26/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (17/06/87). Brasilia: Centro
Gréafico do Senado Federal).

5 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e Dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e
Garantias. Relatorio e Anteprojeto. Vol. 74. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal.

376 O Black’s Law Dictionary define o recall da seguinte forma: “n.1. Removal of a public official
form officeby popular vote. 2. Manufacturer’s request for the return of defective products for
repair or replacement. 3. Revocation of a judgement for factual or legal reasons.” (Black’s Law
Dictionary. Seventh Edition. Bryan A. Garner Editor. St. Paul, Minessota: West Goup, 1999. p.
1274).

Em portugués: n. 1. Exoneracdo de funcionario publico de suas fungBes mediante votagdo
popular. 2. Solicitado do fabricante aos consumidores para a devolugdo de produtos defeituosos
para reparo ou substituicdo. 3. Anulago de julgamento por razdes factuais ou legais.
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uma revogacao de mandato, pela desconfianca no representante, o que anularia a
escolha daquele mandatario para exercicio da representacdo, sendo tal medida de
iniciativa exclusiva dos eleitores.

O relator defendia a necessidade do povo se fazer presente na politica e ndo
mais ser esquecido pelos seus representantes. Assim, o0s eleitores de uma
determinada regido poderiam, pela ma atuacdo e falta de confianca no
parlamentar, cassar 0 mandato e, assim, participar das decisdes publicas,
escolhendo as suas prioridades®’”.

Em outra oportunidade, na 122 Reunido Ordinaria do dia 13 de maio de
1987, o relator levanta hipdtese interessante para demonstrar a necessidade do
instituto e maior participacdo popular. Segundo o constituinte, caso um
parlamentar eleito para um mandato de 8 anos, como no caso dos senadores,
renunciasse 0 seu mandato no primeiro ano, ndo caberia ao seus eleitores se
pronunciarem se desejariam ser representados por mais 7 anos pelo suplente?*”®
Na mesma reunido, o relator defende que, igualmente, qualquer cidaddo podera
questionar abusos de poder econdmico e eleitoral durante o mandato do
parlamentar, tendo em vista que os prazos prescritivos da Justica Eleitoral seriam

exiguos, beneficiando, assim, os mandatérios®”®.

$7“Submeto a apreciagdo desta Subcomissdo o instituto existente em outras Constituicdes, o
chamado recall. Quando o parlamentar, pela sua ma atuacdo decai da confianga publica os
eleitores daquela regido podem cassar 0 seu mandato por trai¢do aos principios que ele defendeu.
Isso significaria que estariamos devolvendo ao povo o grande ausente mais uma oportunidade de
expressar as suas prioridades. Se alguns Constituintes pensam que vamos |4 deitar falacdo fazer
discurso estdo enganados. N&do é esse o espirito do Presidente do Relator ou daqueles que
fizeram essa proposicdo. Evidentemente, o povo esta cansado como grande ausente do processo
elaborativo de uma lei, de ouvir muitas vezes, as falagdes dos parlamentares”. (ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE.Comissao da Soberania e Dos Direitos e Garantias do Homem e
da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias. Atas de
Comissdes. 2% Reunido Ordinaria (14/04/1987). Diario da Assembleia Nacional Constituinte
(01/05/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. p. 6).

$8|Invoquei precisamente o0 exemplo de S. Ex®, o Constituinte Afonso Arinos, que foi eleito
Senador pelo prazo de oito anos. O povo do meu Estado outorgou-lhe um mandato de oito anos,
mas S. Ex? ja declarou. segundo os jornais informam, que, ao término dos trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte. vai renunciar ao seu mandato. Este é um caso tipico do
direito de recall, ou seja, do direito de consultar o povo do meu Estado se ele quer que o seu
suplente exerca realmente um mandato pelo prazo de sete anos a mais. E assim, por exemplo,
alguns Deputados e Senadores que negociam seu mandato, muitas vezes ndo tém um
determinado comportamento, e 0 povo teria o direito de rever esse mandato. a fim de que haja
realmente uma partilha, um mandato exercido através de uma pratica conjunta com setores
populares.” (Ibidem. p. 65).

379 “Em relagdo ao voto destituinte ou revogatorio, tomamos imprescritiveis os crimes eleitorais e
0s abusos do poder econémico durante 0 mandato. Todos sabemos que o0s prazos sdo reclusivos,
sdo muito curtos, para a apuracdo desses crimes eleitorais de abuso de poder econémico. Entdo
instituimos que durante o mandato do Senador ou do Deputado, se qualquer cidaddo, qualquer
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A implementacdo do instituto ficaria a cargo de lei complementar, uma vez
gue ndo se sabia, naguele momento, qual seria o sistema de governo a ser adotado,
se 0 parlamentarista ou presidencialista, bem como pairavam ddvidas acerca da
votacdo, se ocorreria em ambito nacional ou apenas na base eleitoral do
representante cujo mandato se pretende revogar. A lei complementar para
regulamentacdo da matéria deveria ser elaborada em 180 dias, depois de
promulgada a Constituicdo, caso contrario caberia ao Tribunal Constitucional
baixar uma norma interpretativa de aplicacdo provisoria, até que se sanasse a
referida omissao legislativa.

A previsao dos arts. 18 e 19 do anteprojeto do relator foi alvo de emenda
supressiva 1B0007-1, de relatoria do constituinte Jodo Rezek, do PMDB. Segundo
0 parlamentar, o referido procedimento de revogagdo do mandato por parte do
eleitorado significaria uma “nova forma de cassa¢do indiscriminada e
inadmissivel de mandatos parlamentares que foi, alids, caracteristicas dos

380 Ademais, salienta o

governos militares e por isso mesmo autoritarios
deputado, o instituto poderia servir como manobra para que o adversario politico
do representante cassasse 0 seu mandato. Os mesmos dispositivos séo alvo,
igualmente, da emenda supressiva 1B0034-8, de autoria de Haroldo Lima, do PC

do B, que entendia:

O voto destituinte, proposto pelo relator, embora positivo, s6 tem sentido no
sistema eleitoral distrital, com o qual ndo concordamos, por considera-lo
antidemocratico. Assim, propomos a supresséo do dispositivo.*®

Outra emenda aditiva e que merece destaque é a proposta 1B0144-1, de

autoria de Samir Achda (PMDB), que alterava a redacdo do paragrafo tUnico do

382

art. 17 e acrescentava os paragrafos 2° e 3° ao dispositivo™“. A justificativa de

emenda aborda o voto destituinte, em um discurso aparentemente a favor da

eleitor quiser questionar os abusos do poder econémico, a corrupgao eleitoral, podera fazé-lo até
o0 término do mandato e néo nos prazos preclusivos.” (Ibid. p. 66)

%0 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e Dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e
Garantias. Emendas ao Anteprojeto do Relator. Vol. 75. Brasilia: Centro Gréafico do Senado
Federal. 1987.

%1 Ipidem.

%820 art. 17 do Anteprojeto do Relator estabelecia:

“Art. 17 — Os detentores de mandatos eletivos tém o dever de prestar contas de suas atividades
aos eleitores.

Paragrafo Gnico — A qualquer tempo, no curso do mandato parlamentar, podera ser oferecidas
impugnacdes a Justica Eleitoral com fundamento em abuso do poder econémico, corrupgdo e
fraude, transgressoes eleitorais essas puniveis com a perda do mandato.”
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soberania popular e do instituto. Entretanto, o discurso se distancia do objetivo da
emenda, que trazia nos 82° e 83° disposigbes gravosas para os eleitores que
buscassem impugnar o mandato parlamentar perante a justica eleitoral. Nesse
sentido, o processo eleitoral de impugnacdo, em regra, sempre tramitaria em
segredo de justica, assim como, em caso de acdo temeraria ou de manifesta ma-fe,
0 impugnante poderia ser condenado a uma pena que variava de 02 a 04 anos de
reclusdo. Por fim, a redacdo do paragrafo Unico, que seria renumerado como §1°,
passava a limitar o direito de impugnacdo em 02 anos, contados da diplomacéo.
Tais medidas, na verdade, parecem erguer verdadeira blindagem em favor dos
parlamentares, até pelo conceito aberto de “temerario”, que ao fim seria
interpretado pelo Judiciario®®®,

Diante das emendas, o relator se posiciona pela rejeicdo da proposta de Joéo
Rezek e Haroldo Lima, mas profere parecer favoravel pela aprovacdo da emenda
de Samir Achda®®. Assim, a emenda aditiva passa a vigorar no texto do
Anteprojeto, com uma alteracdo em relacdo ao prazo preclusivo da impugnacéo,
que de 02 anos passa para 06 meses, a partir da diplomacao.

Na Subcomisséo I-C, o recall foi alvo de discussdo apenas na Audiéncia
Publica realizada no dia 30 de abril de 1987, quando, apds exposicdo de José
Geraldo de Souza Junior, da Comissdo de Justica e Paz da CNBB do Distrito
Federal, o constituinte José Fernandes se posiciona desfavoravel ao instituto,
entendendo que o mesmo poderia ser facilmente manipulado pelos detentores de

poder econdmico’®.

**ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE.ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Comisséo da Soberania e Dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher.
Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias. Emendas ao
Anteprojeto do Relator. Vol. 75. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.

340 art. 17 do Anteprojeto do Relator, ap6s a emenda de Samir Achda, é renumerado como art.
18 e passa a apresentar a seguinte redacdo:

“Art. 18 — Os detentores de mandatos eletivos tem o dever de prestar contas de suas atividades aos
eleitores.

§1°- o mandato parlamentar poderd ser impugnado ante a Justica Eleitoral no prazo de até 06
meses apds a diplomacdo, instruida a acdo com provas conclusivas de abuso de poder
econdmico, corrupcdo ou fraude, transgressdes eleitorais essas puniveis com a perda de mandato.

82° - salvo decisdo liminar do juiz ante a prova dos autos, a a¢do de impugnacdo de mandato
tramita em segredo de justica.

§3° - Convicto o juiz de que a agdo foi temeraria ou de manifesta ma-fé, o impugnante sera
condenado a uma pena de dois a quatro anos de reclusao.”

38554 que, no Recall haveria mais um problema de ineréncia com a situagdo brasileira. Nos
Estados Unidos o recall é financiado por aqueles que desejam promové-lo. Aqui, ndo sei quem
iria promové-lo, porque as leis sdo abundantes, sdo consentdneas com o pensamento, com a
ldgica e com o progresso que se quer dar a sociedade. Mas 0 que se observa no Brasil é que
sempre sdo deturpadas, sobretudo pelo poder econémico. Aqui sé haveria recall para o sujeito
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O recall foi um dos institutos de participacdo democratica semidireta que, ja
na Comissdo respectiva, foi excluida dos debates e do texto constitucional.

A anteprojeto do Relator José Paulo Bisol, da Comissdo da Soberania e dos
Direitos e Garantias do Homem e da Mulher, ja ndo previa mais o voto destituinte
como no anteprojeto, trazendo a redacéo, tdo-somente, do dever do representante
de prestar contas de suas atividades e a acdo de impugnacdo de mandato,
conforme anteprojeto final da Subcomissdao I-B, de Relatoria de Lysaneas
Maciel*®. Ainda, somente mencionava o voto destituinte nos art. 5°, inciso 1V,
alinea “e” e art. 15, inciso 111, como meio de exercicio da soberania pelo povo®’
regulamentada através de lei complementar®®®,

Essa laconica redacdo do inciso I11 foi alvo de emenda supressiva 1S0149-6,
de autoria de Narciso Mendes, do PDS, que justificava sua proposta no fato de
que o politico que trai a conviccdo daquele que o elegeu sofrerd, certamente, sua
derrota na préxima eleic&o®.

O constituinte José Mendonca de Morais, por sua vez, propds a emenda
supressiva 1S0286-7, atacando a previsdo do art. 15, inciso 11l do anteprojeto e
emenda supressiva 150284-1, que impugnava a previsao do art. 5°, inciso 1V, “e”
do Anteprojeto. Segundo o constituinte, 0 voto destituinte seria instituto
tipicamente engendrado para perseguicdes politicas desenfreadas, principalmente
no caso de minorias partidarias, bem como traduziria verdadeira “cagas as
bruxas”, devendo a cassagédo se dar nas elei¢des seguintes, pela ndo reelei¢cdo do
candidato®®. Os artigos 5°, IV, “e” e 15, I, do anteprojeto também sdo alvos de
propostas de supressdao por parte de Lidice da Mata, do PC do B, conforme
emendas 1S0338-3 e 1S0339-1, respectivamente, justificando a parlamentar que o

instituto poderia ser manipulado pelo poder econdmico e oligarquias regionais®**.

que viesse defender o trabalhador que estivesse do lado das minorias”. O referido constituinte ira
propor emenda supressiva na Comissao, contra 0 voto destituinte. (Ata de Audiéncia Publica
realizada no dia 30 de abril de 1987, p. 122).

386 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUITNTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Parecer e Substitutivo do Relator. Vol. 66. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal. 1987. p. 9

%7 |bidem. p. 10.

388 Art. 5°, inciso 1V, “e” — “os eleitos pelo voto estdo sujeitos a ser destituidos pelo voto, na forma
da lei complementar”. (Ibid. p. 9).

$9ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUITNTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Emendas oferecidas ao Substitutivo. Vol. 67. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal. 1987. p. 35.

% Ihidem, p. 64.

% Ibid. p. 76.
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Outro constituinte que impugnou o recall foi Henrique Eduardo Alves, do
PMDB, que, através da emenda 1S0540-8, buscava suprimir a disposicao do art.
50, inciso 11, alinea “e”, igualmente por temer a utilizacdo do instituto pelo poder
econdmico e maiorias partidarias®®>. Também do PMDB, o deputado Délio Braz,
por sua vez, propGe as emendas supressivas 1S0646-3, igualmente atacando a
disposicdo do voto destituinte no art. 5°°%, e 150650-1, impugnando o art. 15 do
Anteprojeto.

Enfim, os artigos que versam sobre o voto destituinte, ja reduzidos no
substitutivo do relator da Comissdo, em relagdo ao que o Anteprojeto da

3% conforme

Subcomisséo previa, sofreram impugnacdes de diversos constituintes
as emendas supressivas apontadas. Apos as emendas ao substitutivo, nova redagéao
do relator da Comissdo, José Paulo Bisol (PMDB), manteve as disposic¢Ges do art.
50, 1V, “e”*® e art. 15, inciso 111°%, em seu substitutivo.

Entretanto, o voto destituinte é excluido do Anteprojeto final da Comisséo,

conforme se depreende da ata da reunido do dia 12/06/87%

, apos diversas
manifestacdes desfavoraveis ao instituto.

Alguns posicionamentos podem ser extraidos dos debates nas reunifes da
Comissédo, como por exemplo, o entendimento do constituinte Costa Ferreira, que

opunha o voto revocatorio com a imunidade parlamentar:

Outro assunto que quero ventilar para que o Relator o estude melhor é quanto ao
voto destituinte. Por exemplo: a alinea ‘e’, do inciso 11l de um dos artigos, diz: ‘Os
eleitores poderdo revogar, por voto destituinte, o mandato concedido a seus

%2 |bid. p. 125.

3 |bid. p. 151.

%% Ainda, Costa Ferreira, na 72 Reunido da Comissdo realizada no dia 01/06/1987, se pronuncia
desfavoravelmente ao voto destituinte: “Outro o assunto que quero ventilar para que o Relator o
estude melhor é quanto ao voto destituinte. Por exemplo: a alinea ‘e’, do inciso 11l de um dos
artigos, diz: ‘Os eleitores poderdo revogar, por voto destituinte, o0 mandato concedido a seus
representantes no Congresso Nacional, nas Assembleias Legislativas e nas Cadmaras Municipais’.
Achamos que este assunto deve ser melhor estudado, porque ha a imunidade parlamentar. Caso o
parlamentar falte com o decoro, sera submetido a julgamento e punido pelo Congresso. E
competird ao povo dar a resposta, na proxima eleicdo, pela boa ou ma atuacdo do seu
representante.”(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos
Direitos e Garantias do Homem e da Mulher.Atas de Comissdo. Ata da 72 Reunido (01/06/87).
Diario da Assembleia Nacional Constituinte (18/06/87), p. 34).

%% ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Parecer e Substitutivo (nova redacao). Vol. 68. Brasilia:
Centro Gréfico do Senado Federal. Junho de 1987. p. 7.

% 1dem. p. 7.

%7 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Atas de Comissao. Ata da 13? Reunido (12/06/87). Diario da
Assembleia Nacional Constituinte (27/07/87). Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal. p.
155.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1312354/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1312354/CA

132

representantes no Congresso Nacional, nas Assembleias Legislativas e nas
Camaras Municipais’.

Achamos que este assunto deve ser melhor estudado, porque ha a imunidade
parlamentar. Caso o parlamentar falte com o decoro, serd submetido a julgamento e
punido pelo Congresso. E competird ao povo dar a resposta, na proxima elei¢éo,
pela boa ou ma atuacéo do seu representante.*®®

Por sua vez, o deputado Francisco Rollemberg, igualmente opde a imunidade
parlamentar como garantia do pleno exercicio do mandato parlamentar ao voto
destituinte, bem como demonstra receio na utilizacdo do voto popular pela
oposicao politica®®.

Narciso Mendes é outro constituinte que se manifesta contrario ao voto

destituinte na comissao*®

, entendendo pela sua inaplicabilidade na pratica. De um
modo geral, algumas preocupacdes sobre quais eleitores seriam legitimos para
revogar o mandato foram levantadas na Comissdo. Se os legitimados seriam todos
os eleitores em ambito nacional, ou no ambito do Estado em que o parlamentar foi
eleito ou se somente o eleitorado que escolheu o representante poderia realizar
nova votacdo para destitui-lo do cargo, sendo que essa ultima hipdtese seria

inviavel na préatica diante do voto secreto.

452
Comissao lll

O tema acerca do recall ou voto destituinte também foi objeto de debates na
Comisséo de Organizacdo dos Poderes, principalmente na Subcomisséo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico.

Na referida subcomissao I11-C, entretanto, o instituto do recall é pensado na
aplicacdo perante o poder judiciario, ou seja, um recall judicial, onde a soberania

*8|pidem. Ata da 72 Reuni&o (01/06/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (18/06/87).
Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal. p. 34.

39«14 ainda, 0 seguinte: ¢ Os eleitores poderdo revogar por voto destituinte 0 mandato...” Ora,
lutamos durante todos esses anos contra a queda da imunidade parlamentar, que nos garantia o
pleno exercicio do mandato parlamentar. Nao é possivel chegarmos com a espada de Damocles
sobre nossas cabecas, correndo o risco de termos nosso mandato cassado a todo instante. E
aqueles que, como eu, sdo do Norte ou do Nordeste, onde hd muita intriga, futrica politica,
tremendas lutas partidarias, sabem que vai haver cassacdo sobre cassacdo.” (Ibidem. , p. 49.

0 |dem. Ata da 10° Reunifo (08/06/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte
(26/06/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. p. 76.
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popular poderia anular uma decisdo judicial ou destituir o juiz do Supremo
Tribunal Federal do seu cargo, funcionando como uma forma de controle popular
da atividade judicante estatal. O assunto surge apos a indagacgdo acerca de quem
controlaria o STF, levantada pelo professor Roberto Santos na 4% Reunido
Extraordinaria da subcomisséo, realizada no dia 04/04/1987.

O presidente José Costa (PMDB) se posiciona favoravel a proposta de recall

1*! bem como Michel Temer*®?, ao

dos juizes do Supremo Tribunal Federa
defender a cassacdo de decisdo judicial sobre matérias relevantes pelo voto
popular, conforme manifestacdo na 62 reunido extraordindria de 27/04/1987.
Contudo, em gue pese as manifestacdes na subcomissdo, o Anteprojeto segue sem
nenhuma previsdo sobre o recall judicial.

Na comissdo respectiva, o assunto acerca do recall judicial ndo é mais
debatido, sendo que, nas atas de comissdo, apenas consta manifestacdo do
constituinte Plinio Arruda Sampaio, que se posiciona favoravel ao recall, que
poderia ser aplicado ndo s6 para os membros do legislativo e executivo, mas

também em relagdo ao poder judiciario®®.

“José Costa afirma: “Prof. Roberto Santos, a Presidéncia indaga, ainda dentro da pergunta do
Relator, Constituinte Plinio Arruda Sampaio, a respeito de quem controlaria o Supremo Tribunal
Federal, ou quem controlada a Corte Constitucional? S. Ex.2, na oportunidade, disse que
‘democracia € um sistema em que um Poder controlaria o0 outro’. Eu arremataria dizendo que o
povo deve ter o poder e a oportunidade de controlar todos que apontem isso, originario do poder.
Como V. Ex.2 veda, por exemplo, a experiéncia do Japdo, em que o Imperador nomeia o
Presidente da Corte Suprema, o Conselho nomeia os demais membros e, na primeira
oportunidade em que hé elei¢do direta, 0 povo é chamado a se pronunciar sobre essas indicacdes,
havendo uma espécie de recall, oito anos depois. S6 depois de decorrido esse tempo € que 0 povo
se manifesta sobre a atuacdo, o desempenho de cada um desses juizes da Corte Suprema,
podendo eventualmente afastad-los ou ndo.” (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE.
Comissao da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Judiciario
e Ministério Publico.Atas de Comissdo. Ata da 6% Reunido Ordinaria (27/04/87). Diario da
Assembleia Nacional Constituinte 20/06/87). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, p.
113).

%92 Destaca Michel Temer: “Por outro lado, indagaria também dos ilustres expositores o que acham
da hipotese segundo a qual um certo nimero de eleitores poderia eventualmente cassar uma
decisdo judicial, a exemplo do que ocorre em um ou outro estado norte-americano, 0 chamado
recall judicial. Em certas matérias que dizem respeito, por exemplo, a grandes temas
constitucionais, como do meio ambiente, fixadas no texto constitucional, seria possivel
imaginar-se a participacdo comunitéria. Ha a ideia tantas vezes expressada de que o juiz ndo é
onisciente; ele conhece uma técnica juridica, determinada, técnica cientifica, mas na verdade
muitos e muitos poderiam ser juizes de certas questdes. Pelo menos foi esta a tbnica dos
comentarios e da exposicao. Entdo, para nosso esclarecimento, indago dos ilustres expositores o
que é que achariam da possibilidade de uma manifestacdo popular a ser determinada pela
Constituicdo e especificada, regulamentada em legislagdo infraconstitucional, em certas
matérias, para a cassacao da decisdo judicial.” (Ibidem. Ata da 6* Reunido Extraordinaria
(27/04/87). p. 134).

%08 “De toda maneira, ndo acho que possamos eximir o Judiciario, o Legislativo nem o Executivo
de um controle mais rigido por parte da prépria populacdo. Sou favoréavel ao recall e, em certas
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Portanto, o instituto do voto destituinte ou revocatério de mandato ja é
retirado de pauta e alijado da possibilidade de figurar no texto constitucional e
fazer parte de maiores debates e reflexdes na Constituinte ja na propria Comissao
da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher, apds as emendas
supressivas e argumentos ja tratados, ndo tendo sido encaminhado para a

Comissdo de Sistematizacao.

45.3
Comisséo de Sistematizacao

De fato, na Comissdo de Sistematizacdo, o assunto acerca do voto
destituinte é confundido com a acdo de impugnacdo de mandato na Justica
Eleitoral, que se encontrava no primeiro anteprojeto da Comisséo de
Sistematizacdo, relatado por Bernardo Cabral, no art. 28, inciso 1V. Tal acéo
estabelecia que 0 mandato parlamentar poderia ser impugnado na Justica Eleitoral
no prazo de até seis meses apds a diplomagdo, instruida com provas conclusivas
do abuso do poder econémico, corrupgdo ou fraude, bem como que o impugnante
respondera por denunciacdo caluniosa em caso de acdo temeraria ou movida de
ma-f&*%,

Nesse sentido, Samir Achda (PMDB) propde emenda modificativa
CS03216-1, que estabelecia que a impugnacao poderia ser movida até 2 anos a
contar da diplomacéo, ampliando assim o prazo para o exercicio da acdo. Ainda,
alterava a alinea “c” do art. 28, inciso IV, para prever que 0 impugnante sera
impugnado a pena de 02 a 04 anos de reclusdo em caso de impugnacgdo temeraria
ou de ma-fé. O autor da emenda trata a previsdo do art. 28, inciso IV como sendo
0 instituto do voto destituinte, mecanismo que se mostra presente nas
ConstituicBes europeias e que remonta a Grécia Antiga. Segundo o constituinte, a

discordancia dos parlamentares da subcomissdo 1-B, relatada por Lysaneas

circunstancias, ao mandato imperativo.” (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE.
Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo. Ata da 22 Reunido de Audiéncia
Publica. 06/05/1987. Diario da Assembleia Nacional Constituinte (04/08/87), p. 34).

404 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comisséo de Sistematizagio. Anteprojeto de
Constituicdo. Volume 219. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. Junho de 1987, p.9.
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Maciel, ndo era contra o estudo, mas somente em relacdo a forma com que foi
apresentado®®.
Contudo, a previsao acerca da possibilidade de voto popular para revogacao

de mandato do parlamentar ndo foi submetida a Comisséo de Sistematizagao.

4.6

Referendo e Plebiscito

O referendo popular e o plebiscito sdo instrumentos que se encontram

1% e art. 49, inciso XV do Texto Constitucional

previstos no art. 14, incisos | e |
promulgado em 1988. Segundo Adrian Sgarbi, tais mecanismos encontram
assento no art. 1°, paragrafo unico da Constituicdo, que reconhece o exercicio
direto da soberania popular politico-decisoria*”’. Tal disposicdo se assemelha ao
previsto no art. 174, inciso V, do Anteprojeto da Comissdao Afonso Arinos, que
estabelecia ser da competéncia exclusiva do Congresso Nacional determinar a
realizacdo de referendo®®. Entretanto, o documento néo trazia disposicao sobre a

consulta plebiscitéria.

“0«No curso da discussdo, no plenario da Subcomissdo, do Anteprojeto elaborado pelo nobre
Deputado LYSANEAS Maciel, concluimos que as vozes que se fizeram ouvir contra a proposta
do VOTO DESTITUINTE ndo eram, em verdade, contra 0 novo instituto, mas sim contra a
forma em que fora apresentado. Afinal, ndo temos duvida de que nenhum parlamentar poderia
sentir-se em posicdo confortavel na convivéncia inevitavel com colegas espuriamente eleitos.
Com as emendas acima, esperamos contribuir para a aprovacao desse dispositivo, que honra esta
Subcomissdo como um destacado marco de seu trabalho, e que amanha sera lembrado como uma
das mais significativas contribui¢cfes da Assembleia Nacional Constituinte para a defesa do
prestigio e da credibilidade do Poder Legislativo. Por ultimo, vale recordar que o VOTO
DESTITUINTE, uma novidade recebida com cautela entre nos, & um Instituto secular, que
remonta & Grécia Antiga, presente hoje nas democracias europeias ocidentais e na Constituigdo
soviética. Em nosso Hemisfério, o direito de destituir mandatario que traem a confianca do
eleitorado esta enraizado nos Estados que se uniram na Confederacdo norte-americana, desde a
proclamacéo da Independéncia das Estados Unidos da América.” (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Comissdo de Sistematizacdo. Emendas Oferecidas ao Anteprojeto de
Constituicdo — Volume Il (Emendas 2732 a 5624). Volume 222. Brasilia: Centro Gréfico do
Senado Federal. Julho de 1987, p. 769).

% Dispde o artigo: “Art. 14. 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; 1l —
Referendo;”. J4 o artigo 49, estabelece: “Art. 49. E de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional: XV — autorizar referendo e convocar plebiscito”.

*’SGARBI, 1999, p.27.

‘®PEREIRA, 1987. p. 64.
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4.6.1

Comissao |

Os institutos do referendo e do plebiscito, que sé&o mecanismos de
democracia participativa, séo tratados na Comissdo I, da Soberania e dos Direitos
e garantias do Homem e da Mulher, e nas suas subcomissoes.

Na subcomissao I-A, o referendo e o plebiscito sdo pensados no contexto
das relagcOes internacionais e na ratificacdo, pelo Brasil, de tratados e pactos
internacionais. O anteprojeto do relator Jodo Hermann Neto nada previa sobre
esses institutos, sendo que tal documento foi alvo de emendas aditivas pelos
parlamentares membros daquele foro de discusséo.

Nesse sentido, inicialmente, Aldo Arantes ja apresentava sugestdo ao
Anteprojeto do relator, para que a aprovagao dos pactos e tratados internacionais
fossem submetidos, pelo Congresso Nacional, ao plebiscito popular®®.

Nas Atas da Subcomissdo, importante destacar, igualmente, o
pronunciamento do professor Carlos Roberto de Siqueira Castro, em Reunido
realizada no dia 30 de abril de 1987, que defendia o instituto do referendo

popular:

Na Europa se fazem referendos para decisdo das grandes questdes nacionais. A
Constituicdo da Espanha diz que o Congresso, quando considerar, por uma maioria
de quérum qualificado, que determinada matéria deve merecer a aprovacdo popular
antes de ir a discussdo congressual. Baixard uma lei organica neste sentido. Tenho
para mim — e digo isso com muita franqueza — que se no Brasil 0 povo tivesse tido
a oportunidade de deliberar sobre determinados projetos — megalémanos, como a
construcdo de oito usinas nucleares de Angra dos Reis, como a inundagdo de

409 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢Ges
Internacionais. Anteprojeto do Relator. Volume. 70. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal. p. 13
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Tucurui e outras mais, e o proprio endividamento externo, se 0 povo brasileiro ndo
tivesse sido o grande ausente desse banquete faustoso e despudorado que foram
esses vinte anos de centralismo tecnocratico, militar, ndo teriamos chegado a um
resultado tdo catastréfico. O povo brasileiro, no auge da sua sabedoria, de sua
competéncia politica, por que ndo, da sua intuicdo, que é insubstituivel — a intuicdo
do homem comum, do homem das ruas, do homem que é vitima de qualquer
processo de decisdo governamental — quando é convocado a decidir sobre temas
nacionais relevantes é sempre bem-vindo e sempre subsidia o aperfeicoamento da
deciséo a nivel do Congresso Nacional.**°

Algumas emendas igualmente merecem destaque, como a proposta de
autoria de Mauricio Nasser (Emenda 1A0028-9), do PMDB, que estabelecia que
os simbolos permanentes da Nacdo Brasileira, como a Bandeira, o Hino, o Escudo
e as Armas da Repulblica somente podem ser alterados mediante plebiscito
popular, modificando assim o art. 9° do anteprojeto®*.

Ainda, a emenda 1A0046-7, de Haroldo Lima (PC do B), propunha a
realizacdo de plebiscito nacional como requisito de vigéncia de acordos, tratados e

I*12, O relator, entretanto,

pactos internacionais ratificados pelo Congresso Naciona
se posiciona pela rejeicdo em seu parecer, por entender desaconselhavel tal
medida, que retiraria do chefe do executivo a faculdade de ratificar tratados e, do
Congresso, de aprova-los.

Por fim, a emenda de Cassio Cunha Lima (1A00139-1), do PMDB,
estabelecia a seguinte redacdo ao art. 2° do anteprojeto: “A soberania pertence ao
povo que a exerce através de seus representantes e por meio do referendum ou
plebiscito”. Necessario destacar que a emenda 1A0172-2, de Geraldo Bulhdes
(PMDB) igualmente trazia a previsao do plebiscito e referendo como exercicio da

413

soberania popular O relator entende que a emenda de Céssio Cunha Lima

estaria prejudicada, por entender que nao é de competéncia da subcomisséo tratar
de referendo e plebiscito. Quanto a emenda de Geraldo Bulhdes, o relator opina

pela rejeicdo, por entender que a primeira parte violaria a democracia direta**.

19 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos do
Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢Bes
Internacionais. Atas de Comissdes. Ata da 5% Reunido do dia 30 de abril de 1987. Diario da
Assembleia Nacional Constituinte (27/05/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.

11 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢Ges
Internacionais. Emendas ao Anteprojeto do Relator. Vol. 71. Brasilia: Centro Grafico do
Senado.

“CIpidem.

3 |bidem.

4 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Relagdes
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Assim, o anteprojeto da subcomissdo I-A segue sem alteracdes, nada
prevendo sobre referendo e plebiscito.

Na Subcomissdo I-B, o tema acerca do plebiscito e referendo pode ser
observado ja no anteprojeto do relator, Lysaneas Maciel (PDT), que previa, no art.
24, paragrafo unico, a necessidade de consulta plebiscitdria a comunidade
diretamente afetada em locais de instalacdo ou ampliacdo de usinas nucleares e
outras obras de grande porte que possam causar danos ao meio ambiente*™.
Ainda, o art. 20 dispunha que as emendas constitucionais aprovadas com voto
contrario de 2/5 dos membros do Congresso Nacional, desde que requerido por
50% dos votos vencidos, seriam submetidas ao referendo popular*®. O art. 30
estabelecia mecanismos de democracia participativa, sendo que o rol previa 0s
mecanismos de referendo e plebiscito*’, bem como a figura do Defensor do Povo,
que, conforme art. 44, teria competéncia para iniciar, quando couber, processo
legislativo popular ou referendo™®.

Ao anteprojeto do relator foram propostas emendas sobre o tema,
destacando-se, por exemplo, a proposta de Oswaldo Lima Filho (PMDB), que
estabelecia que as disposicBes constitucionais sobre matérias polémicas poderdo
ser submetidas a referendo popular na forma da lei, no prazo de 60 dias da sua
aprovacao, se assim for requerido por um terco dos constituintes ou por 100.00
(cem mil) eleitores**®.

A emenda 1B0061-5, de autoria de Jodo Menezes (PFL), por sua vez,
buscava a supressdo do art. 20, que entendia pela desnecessidade da consulta
popular em caso de emendas a constituicdo, ja que era exigido um quérum
qualificado para apresentacdo de proposta de emenda e 2/3 dos votos favoraveis

dos membros de cada uma das casas, em dois turnos de discusséo e votagdo sua

Internacionais. Parecer do Relator sobre as emendas apresentadas ao anteprojeto. Vol. 72.
Brasilia. Centro Gréafico do Senado Federal. 1987. p. 24.

5 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos E
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomisséo dos Direitos Politicos, os Direitos Coletivos e
Garantias. Relatério e Anteprojeto. Volume 74. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.
p.11

8 |bidem. p. 7.

“TEstabelecia o art. 30: “Sdo formas constitucionais de participacdo popular: as eleicdes, a
apresentacdo de proposta de norma legal, o voto revocatdrio ou destituinte, a agdo popular, o
Juri, a Defensoria do Povo, a consulta popular e o referendo.” (Ibidem. p. 11).

8 Ipid. p. 18.

M9 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Emenda 1B0058-5.Comissdo da Soberania e
dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, os Direitos
Coletivos e Garantias. Emendas ao anteprojeto do relator. Volume 75. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal.
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para aprovacdo*®. Como ja observado anteriormente, o constituinte criticava
fortemente o anteprojeto do relator, principalmente quanto ao voto destituinte e a
consulta popular, entendendo que a redagdo sobre a participacdo popular se
encontrava confusa. Entendia o parlamentar que referendo e plebiscito para
emendas constitucionais tornariam o processo legislativo “interminavel”*..

Por sua vez, o senador José Ignacio Ferreira (PMDB) apresentou a emenda
1B0147-6, que substituia a redacdo do art. 3° do anteprojeto, estabelecendo que
“O aperfeicoamento da organizagdo do Estado € um direito do cidaddo, a ser
exercido na forma da lei complementar”. Ainda, o inciso | estabelecia que a lei
complementar asseguraria a manifestacdo popular, por intermédio do referendo,
plebiscito ou consultas*.

Contudo, em que pese as emendas propostas, o0 anteprojeto da subcomisséo
segue para a Comissdo | sem alteracOes, ou seja, nos mesmos moldes do
anteprojeto do relator.

Na subcomissao I-C, o tema é pouco debatido nas reunides da subcomisséo,
havendo manifestagcdes do constituintes Amaral Netto, que defendia a realizacdo
de plebiscito para consultar 0 povo sobre a pena de morte, sendo acompanhado
pelo parlamentar Ubiratan Spinelli e José Mendonga de Morais*?.

Recebidos os anteprojetos na Comissdo |, o documento final elaborado
naquele foro de discussdo previa a consulta plebiscitdria na ampliacdo e
construcdo de usinas nucleares e grandes obras suscetiveis de causar danos
ambientais (art. 4°, inciso VIII) e na elaboracdo da constituicdo e de suas emendas

(art. 15, inciso 1)***.

“OASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, os Direitos Coletivos e
Garantias. Emendas ao anteprojeto do relator. Volume 75. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal.

21 Ata da 16% Reunido Extraordinaria (23/05/87). ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE.
Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos
Direitos Politicos, os Direitos Coletivos e Garantias. Atas de Comissdes. Diario da Assembleia
Nacional Constituinte (09/07/87).

22 Ihidem.

2% Ata da 18 Reunido (08/05/87). ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da
Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos e
Garantias Individuais. Atas de Comissdes. Diario da Assembleia Nacional Constituinte
(20/06/87).

424 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher. Anteprojeto da Comissdo. Volume 69. Brasilia: Centro
Grafico do Senado Federal. Junho de 1987.
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4.6.2
Comissao Il

Na Comisséo |1, Presidida por Jose Thomaz Nond (PFL), o tema acerca da
consulta plebiscitaria € pouco debatido na subcomissdo II-A, cujo relator era
Sigmaringa Seixas (PMDB).

O anteprojeto do relator, no art. E, previa a consulta plebiscitaria das
populacbes diretamente interessadas, no caso de construcdo de aeroportos,
hidrelétricas, polos petroquimicos, usinas nucleares, depositos de matéria e lixo
atdmico e outros empreendimentos que prejudicassem a qualidade de vida e
oferecessem riscos a vida humana e ao meio ambiente equilibrado®?.

Necessario destacar que o referido artigo foi alvo de emenda de autoria de
Jodo da Mata (PFL), que alterava a redacao do dispositivo para excluir o caso dos
aeroportos, hidrelétricas e polos petroquimicos, por entender que seria necessario
consultar as comunidades no caso de construcéo de benfeitorias*?®. Entretanto, tal
emenda é rejeitada e o anteprojeto da Subcomissdo segue para a Comisséo Il nos
mesmos moldes do proposto pelo relator, sendo a redacdo do art. “E” prevista no
art. 6° do referido documento.

Na Subcomissdo dos Estados, os mecanismos de democracia semidireta
eram previstos no caso de criacdo de estados, atraves de aprovacgéo por plebiscito
realizado na area a emancipar-se (art. 5% IllI) e no caso de discussao sobre
fronteiras envolvendo estados, devendo a contenda ser dirimida através de

plebiscito entre os moradores da regido em litigio sob a orientacdo do Tribunal

45 ASSEMBEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacio do Estado.
Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territorios. Anteprojeto do relator. Volume 87.
Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal. p. 28.

*26 Emenda 2A0100-9. ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comisséo da Organizado
do Estado. Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territorios. Emendas ao anteprojeto do
relator. Volume 88. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal.
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Superior Eleitoral (art. 28, §2°)*’. Ao anteprojeto, foi proposta emenda de autoria
de José Mauricio (PDT) que merece destaque, uma vez que buscava alterar o art.
5°, para estabelecer a realizagdo de referendo dos eleitores dos municipios
afetados, mediante deliberacdo das Assembleias Legislativas e aprovacdo do
Congresso Nacional, ndo s6 no caso de criacdo de estados, mas igualmente na
hipétese de incorporacdo, desmembramento e subdivisdo®?.

Outra emenda que trata do plebiscito é a proposta 2B0083-0, de Fernando
Gomes (PMDB), que alterava o 81° do art. 24, que estabelecia: “Cabera as
Assembleias Legislativas dos Estados desmembrados, por maioria absoluta dos
seus membros, a confirmacdo ou ndo da criacdo dos Estados de Santa Cruz, do
Triangulo, do Maranhdo do Sul, do Tapajos e do Jurua”. Segundo o constituinte,
bastaria o plebiscito para a aprovagdo da transformacao da &rea desmembrada em
um novo Estado, sendo dispensavel a aprovacdo pela Assembleia Legislativa do
Estado, por ser a consulta plebiscitaria um pronunciamento da propria soberania
popular®®®,

Importante destacar que o anteprojeto da Subcomissdo, apOs indmeras
emendas, apresenta poucas alteragdes redacionais, prevendo no art. 16 que a
“Constituicdo Estadual dispora sobre os casos e as formas de iniciativa legislativa
popular e de referendo no Estado e no Municipio”, e no art. 25, §2° estabelecia o
prazo de 180 dias para a realizagdo de consulta plebiscitaria, no caso de criagdo
dos estados do Tocantins, do Triangulo, de Santa Cruz, do Maranhdo do Sul do
Jurué e do Tapajos. Ainda, o plebiscito era previsto como instrumento de consulta
dos moradores de regido em disputa entre estados, por questdes de fronteiras (art.
29, §20) 430,

Na Subcomisséo 11-C, apenas um dispositivo do anteprojeto da subcomisséo

igualmente é digno de nota, que € o art. 4° paragrafo Unico, que estabelecia a

27 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagio do Estado.
Subcomissdo dos Estados. Anteprojeto do relator. Volume 91. Brasilia: Centro Gréafico do
Senado Federal.

28 Emenda 2B0123-2. Outra emenda semelhante é a proposta 2B0067-8, do Senador Chagas
Rodrigues, que estabelecia a realizacdo de plebiscito das populacfes interessadas, quando da
incorporacdo de Estados. (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da
Organizacdo do Estado. Subcomissdo dos Estados. Emendas ao Anteprojeto do relator.
Volume 92. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal).

29 pidem.

40 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo do Estado.
Subcomissdo dos Estados. Anteprojeto da Subcomissdo. Volume 94. Brasilia: Centro Gréafico
do Senado Federal.
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consulta prévia, através de plebiscito, no caso de criagdo, incorporacdo, fuséo e
desmembramento de municipios.

Encaminhados os anteprojetos para a Comisséo Il, o anteprojeto final da
Comisséo apresentava alguns dispositivos que previam a realizacdo de referendo e
plebiscito, como é o caso do art. 6°, 82°, das disposi¢Oes transitorias, que trazia a
mesma previsdo da Subcomissdo I1-B, mas com prazo ampliado para a realizacdo
do plebiscito em até 360 dias. Ainda, o art. 5°, inciso Ill, vedava a Unido, aos
estados e aos municipios autorizar ou realizar empreendimentos ou desenvolver
atividades que representassem risco a vida humana, ao equilibrio ecolégico ou que
importe em alteracdo do patrimonio histérico sem atender o resultado de consulta

plebiscitaria prévia das populacdes diretamente interessadas*.

46.3
Comissao lll

Na comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo, o debate
sobre referendo e plebiscito se faz presente principalmente na Subcomisséo I11-A
e Subcomissao 111-C, e em menor medida, na Subcomissao 111-B.

Na subcomisséo IlI-A, o tema acerca da consulta popular foi amplamente
defendido por Ulysses Riedel de Resende, em reunido realizada no dia 05 de maio

de 1987. Segundo o expositor:

Nesse sentido, entendemos que o Congresso Nacional, o Poder Legislativo deve ser
valorizado e assim também todos os processos e todas as modalidades de
participagdo popular e mais especificamente todos aqueles processos de plebiscito
direto, de consulta direta & populacdo, nas matérias que sejam de importancia
fundamental para a coletividade, pois, repetindo e encerrando com aquelas palavras
gue mencionei no inicio, o Gnico titular absoluto do Poder Constituinte é o povo.**

BIASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo do Estado.
Anteprojeto da Comissdo. VVolume 86. Brasilia. Centro Gréafico do Senado Federal. Junho de
1987.

*2ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagio dos Poderes e
Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo. Atas de Comissdes. Ata da 72 Reunido
(05/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (14/05/87). Brasilia: Centro Grafico
do Senado Federal.
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O anteprojeto do relator José Jorge (PFL) da subcomissdo que trata do poder
legislativo, estabelecia a competéncia exclusiva do Congresso Nacional para

433

determinar a realizacdo de referendo (art. 5° inciso X)™°, sendo que tal

dispositivo manteve-se no anteprojeto da Subcomissdo, nos mesmos moldes do
documento do relator***.

A subcomissdo IlI-B, por sua vez, trazia no anteprojeto do relator,
dispositivo que permitia ao Presidente da Republica determinar a realizacdo de
referendo, ouvindo o Conselho da Republica, sobre propostas de emendas e de
projetos de lei de iniciativa do Congresso Nacional que visem alterar a estrutura
ou afetem o equilibrio dos poderes (art. 11, XXVI). Ainda, estabelecia no art. 58,
que a Constituicdo sera submetida a plebiscito, em data e sob regulamentacao
ficada pela Assembleia Nacional Constituinte, com base no art. 61 do RIANC*®.

Saliente-se que no art. 58 a necessidade de submeter a Constituicdo a
consulta popular foi assunto de debates, sendo inclusive alvo de emenda
supressiva 3B0030-2, de Milton Reis (PMDB), que entendia que o plebiscito ndo
poderia ser utilizado para matérias de alta indagagdo juridica, como é a carta
magna*®. No mesmo sentido, Dalton Canabrava (PMDB), através de emenda
supressiva 3B0216-0, impugnava a realizacéo de plebiscito, que poderia jogar por
terra o trabalho da ANC, j& que as massas poderiam ser influenciadas por “habeis
comunicadores de televisdo” ou serem influenciados por “exaltacéo
emocional”.**’

Apbés as emendas, o anteprojeto da subcomissdo IlI-B, manteve a
competéncia do Presidente da RepuUblica para realizacdo de referendo (art. 10,
XX1V), sendo acrescida a hipotese de realizacdo de referendo, nos casos previstos
na Constituicdo ou naqueles que o Congresso Nacional vier a determinar (art. 10

XXV). Por outro lado, a previsao do art. 58, que estabelecia a submisséo do texto

*ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e
Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo. Anteprojeto do Relator. Volume 106.
Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal.

% ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e
Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo. Anteprojeto da Subcomissao.
Volume 109. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal.

% ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e
Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Executivo. Anteprojeto do Relator. Volume 110.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.

#6 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo dos Poderes e
Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Executivo. Emendas ao Anteprojeto. Volume 111.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.

7 Ibidem.
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constitucional a plebiscito, foi suprimido, sendo encaminhado para a Comissao |11
sem qualquer dispositivo nesse sentido.

Na Subcomissdo do Poder Judicirio e Ministério Pablico, cujo presidente
eleito era José Costa e o relator, Plinio de Arruda Sampaio (PT), o tema acerca do
referendo e plebiscito € alvo de acalorados debates. Nesse sentido, o
pronunciamento de Lamartine Correa de Oliveira merece ser destacado, uma vez
que carrega um discurso que produz uma verdadeira inversao dos institutos da
consulta popular. O referendo e plebiscito, que sdo instrumentos de participacéo
direta do povo, titular da soberania, passam a ser vistos como instrumentos de

regimes autoritarios para legitimar seus atos.

A democracia representativa é a de partidos. E esse também o motivo por que ndo
sou um grande entusiasta das emendas na linha de referendum e de plebiscito.
Confesso que tenho um grande medo de que a direita, muito sabia na utilizacdo dos
referendum e dos plebiscitos, utilize -0s como instrumentos de conservantismo.
Como homem comprometido com a ideia de mudanga social, confesso que tenho
grande receio de referendo e de plebiscito. Vide Pinochet. Acho que o referendo e
o0 plebiscito sdo armas terriveis nas maos da direita. E uma democracia funciona
bem na medida em que os partidos politicos souberem assumir a responsabilidade
politica de opg¢do por determinadas teses. Desejo que os Srs. Constituintes criem
para o Brasil as bases de uma Constituicdo que avance no sentido da democracia
social e representativa de partidos politicos, e que estes assumam o patrocinio e a
responsabilidade de teses de natureza constitucional.*®

Na mesma reunido, o constituinte Pinto Ferreira responde as alegacGes de
Lamartine Correa de Oliveira, explicitando que o plebiscito e referendo, em um

pais democratizado, ndo devem ser temidos:

E também importante que o povo tenha mais participacdo. Por isso eu ndo sou
contréario— e peco vénia para discordar — a que, em certas ocasides, seja possivel o
plebiscito ou o referendum. A hostilidade do brasileiro contra estes mecanismos
decorre de que a nossa experiéncia com eles rememora aos regimes ditatoriais. Por
exemplo, na Alemanha se fazia um plebiscito, como o povo nos campos de
concentracdo. De que adiantava? Na Franca de Napoledo | e Il realizava -se um
plebiscito que estava desmoralizado, porque, de antemdo, ja se sabia o resultado,
era pré-fabricado, devido ao cesarismo e ao bonapartismo exagerado. E o Poder
Executivo era contra. Tenho uma sugestdo aos nobres membros desta Comissao:
um plebiscito ou referendum realizados num pais democratizado ndo seriam
perigosos como os da época do cesarismo ou do bonapartismo exagerado. Assim,
ndo sou contrério ao plebiscito, mesmo que a atual Constitui¢do seja referendada
pelo povo. Pergunto: ndo é o povo a sede do poder Constituinte? O poder
Constituinte ndo ¢ o povo? Né&o foi o povo que elegeu a Assembleia Nacional

*“8ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e
Sistema de Governo.Subcomissdo do Poder Judiciario e Ministério Publico. Atas de Comissoes.
6% Reunido Ordinaria(27/04/1987). Diario da Assembleia Nacional Constituinte (19/06/87).
Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal. p. 118.
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Constituinte? Entdo, deve haver um retorno ao povo, como 6érgdo supremo da
soberania nacional, a fim de que ele ndo seja um legitimo intérprete sobre se a
Constituicdo e ou ndo favoréavel aos seus anseios.***

Necessario asseverar que o Anteprojeto da Comissdo de Organizagdo dos
Poderes e Sistema de Governo previa algumas hipdteses de realizagdo de consulta

popular. Conforme art. 5°, inciso X, competia exclusivamente ao Congresso

440

Nacional determinar a realizacdo de referendo™". O art. 54, inciso XXIII, previa a

competéncia do Presidente da Republica para determinar a realizacdo de
referendo, ouvido o Conselho da Republica, sobre proposta de emendas
constitucionais e projetos de lei que visem a alterar a estrutura ou afetar o

equilibrio dos Poderes**!, bem como realizar referendo que fosse determinado

pelo Congresso Nacional**.

Essas previsdes fizeram parte do texto final do anteprojeto que foi enviado
para a Comissdo de Sistematizacdo, contudo, ndo constaram no texto final da
Constituicdo de 1988.

Na Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das
Instituicbes, 0 tema acerca da Soberania Popular se traduz, igualmente, nos
debates sobre a participacdo do povo através dos institutos do Referendo e
Plebiscito. O anteprojeto do Relator Deputado Francisco Rossi, ha Subcomissédo
do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos, ndo trazia qualquer previsdo sobre
referendo. Segundo o constituinte:

N&o nos definimos pela inclusdo do referendo popular em nosso anteprojeto por
entendermos que seu uso tem sido bastante deturpado, principalmente nos paises
onde a convivéncia partidaria ndo é das mais pacificas. Sua aplicacdo tende a fugir
de suas reais finalidades e se desvirtuar, pois o conflito partidario deturpa em geral,
seus objetivos. O referendo tem sido usado como resultados pouco lisonjeiros nos
paises que o adotara. Na 5% Republica Francesa, o referendo foi largamente usado
por De Gaule, que se valia do seu carisma pessoal para obter, do povo, a aprovacao
de diversas medidas insusceptiveis de serem julgadas pelo voto popular. As
decisfes eram sempre a favor ou contra De Gaule.

Na Italia, o referendo sobre o aborto e o divércio se transformou em verdadeira
batalha campal, entre seus partidarios e antagonistas, pouco importando o mérito
dos respectivos diplomas legais. Na Turquia, para se perpetuar no poder, o regime
militar promoveu uma consulta, sem qualquer garantia para os votantes, tendo
obtido 92% dos sufragios. No Sri Lanka, amparado em sua confortdvel maioria

9 Ibidem. p. 119.

“OASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e
Sistema de Governo. Anteprojeto da Comissdo. vol. 104. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal. junho de 1987. p. 9.

“Upidem. p. 27.

*2 Inciso X1V, do mesmo artigo. (Ibid. p. 27).
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parlamentar, o presidente Junius Jayewardene promoveu um referendo com o
objetivo de dilatar por mais seis anos seu mandato e os dos atuais membros da
Assembleia Nacional. Na Espanha, Franco utilizou este instituto em julho de 1947

e em dezembro de 196, para prolongar-se indefinidamente no poder. **

O anteprojeto do relator foi alvo de emenda 4A0126-0, de autoria do
constituinte Francisco Sales (PMDB-RO), que buscava a alteragdo redacional do
anteprojeto no que tange ao plebiscito (art. 19), sendo que a proposta foi aprovada
por 19 votos favoraveis contra 1 voto desfavoravel*. Assim, o Anteprojeto
passou a prever, no art. 14, a hipotese de plebiscito, cujas diretrizes seriam

regulamentadas em lei complementar*?

, sendo que o artigo original dispunha
sobre a previsdo do plebiscito para matérias de relevante interesse nacional e
regional.

O debate acerca do referendo igualmente foi alvo de debates nas Reunifes
da Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das InstituicGes.
Enquanto o constituinte Nelton Friedrich asseverava a necessidade de a
Constituinte atender os anseios sociais, que demandavam maior participacdo
popular e que a democratiza¢do absoluta da nacdo e de suas instituicGes € que

evitaria novas sublevacdes e golpes*™®, o relator Prisco Viana sustentava, baseado

> ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria
e Garantia das Instituices. Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Anteprojeto
do Relator da Subcomissao. Vol. 128. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, p. 20.

#4 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comiss&o da Organizagdo Eleitoral, Partidaria
e Garantia das Institui¢des. Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Emendas ao
Anteprojeto do Relator da Subcomisséo. Vol. 129.Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.

5 Em relagdo ao plebiscito, o relator, em sentido diametralmente oposto ao referendo, se
posiciona favoravelmente, sustentando: “Adotamos, em nosso trabalho, o plebiscito sobre
matérias relevantes, condicionando-o a edi¢do de lei complementar, por entendermos que, além
de tratar-se de instituto perfilhado por quase todas as constituicdes do mundo, seu emprego em
determinadas hipoteses se justifica amplamente. E notério que o Povo, quando ele seu
representante, a este delega competéncia para decidir em seu nome. Ha, no entanto, casos que,
por sua natureza polémica e sua magnitude, justificam a consulta popular. Citem-se como
exemplos: a pena de morte, o aborto, a redistribuicdo territorial, etc.” ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das
InstituicBes. Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Anteprojeto do Relator da
Subcomissao. Vol. 128. Brasilia; Centro Gréafico do Senado Federal. p. 20.

#8«Também ndo nos basta apenas que seja um estado de direito, e sim um estado democratico, na
medida do sentido democréatico de soberania popular. Por isso, a subcomissdo incluiu tantos
mecanismos de participacdo, de envolvimento da comunidade, instrumentos mais céleres e
eficazes de controle da Constituicdo, e que também, como plano de fundo, como horizonte, se
tenha a ideia desse estado de direito democratico e social. O nosso entendimento é o de que, se
ndo se buscar essa edifica¢do, frustraremos a vontade da Nacéo. [...]

Poderiamos — e ndo quero alongar a minha intervencdo — fazer uma interpretacdo de que a
inviolabilidade da Constituicdo, 0 que estd aqui ainda é pouco ou para alguns ja € muito. A
verdade € uma sO. Todos sabemos que a violéncia as Constituicfes ndo sdo freadas por textos
constitucionais. Os fendmenos de sublevacdo ndo sdo contidos por nenhum texto, tratado ou
Constituicdo; é a democratizacdo absoluta e completa da Nacéo e de todas as suas institui¢des
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nas licdes de “O Federalista” que o referendo seria improprio, assim como a
iniciativa popular de emenda, uma vez que os representantes do Senado e da

447

Camara dos Deputados é quem deveriam dar voz ao povo™ . Assim, ndo caberia

devolver assuntos debatidos no Congresso, como no caso de alteracfes ao texto
constitucional, aos eleitores, por meio de referendo®**.

No texto final, a referida comissdo nada encaminha sobre o referendo e
apenas traz a previsdo do plebiscito em um dnico artigo, que assim dispde: “A lei
regulard a forma e os critérios a serem adotados nos plebiscitos visando a afericdo

da vontade popular, a respeito de assuntos de grande relevancia social™**°.

4.6.3

Comissao IV

que cada vez evitara mais essas sublevac@es, os fendmenos que acabam pelo golpe, contragolpe,
por qualquer outra forma, derrubando a ordem constitucional.”(ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituices.
Atas de Comissfes. Ata da 4* Reunido (28/05/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (01/07/87), p. 23).

Procuramos, pelo menos, inovar, evidentemente ainda ndo contemplando aquilo tudo que era
possivel. Esta ai a contribuicdo, quem sabe, muito salutar, do Constituinte e do seu proprio
Partido.

*TAqui, o discurso parece caminhar para 0 pensamento hamiltoniano de que todo o poder do
governo proposto deverd estar nas maos dos representantes do povo, para manutengdo da
seguranca, direitos e privilégios que o povo pode alcangar numa sociedade civil. Entretanto,
destaca-se que os artigos federalistas ndo deixavam de observar que contra os representantes que
traem o0 povo, cabe o exercicio da autodefesa popular (Artigo nimero XXVIII). MADISON;
HAMILTON & JAY, 1993, p. 224.

8 «“Assim, é de se incluir, no art. 18 do anteprojeto, no caso, o Presidente da Republica como
legitimado a apresentar propostas de emenda constitucional, poder igualmente conferido aos
membros das duas Casas do Congresso Nacional e as Assembleias Legislativas dos Estados.
Diversamente, entendemos ndo se deva ensejar tal iniciativa diretamente aos eleitores, como
proposto no item Il1, do mesmo artigo; nao sé porque, através do Senado Federal, da Céamara
dos Deputados e das Assembleias Legislativas, esse mesmo eleitor podera influir em toda e
qualquer reforma do texto constitucional, sendo a sua voz refinada e aumentada através de seus
representantes, tal como ensinaram o0s pais da democracia americana, nas ligdes admiraveis de
"O Federalista". Nesta mesma linha de consideracfes, entendemos improprio ao sistema
constitucional brasileiro a introducdo do referendum previsto no projeto, através do qual se
pretende devolver diretamente ao eleitorado o poder de confirmar ou rejeitar emendas
constitucionais aprovadas pelos seus representantes.” (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE. Comissdo da Organizagdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituices.
Atas de Comissbes. Ata da 6% Reunido (08/06/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (02/07/87), p. 51)

9 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUITE. Comissdo da Organizacéo Eleitoral, Partidéria e
Garantia das InstituicGes. Anteprojeto da Comissdo. Vol. 126. Brasilia;: Centro Gréafico do
Senado Federal. Junho de 1987, p. 14.
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O debate acerca do referendo e plebiscito se mostra presente ja na
Subcomissdo 1V-A, que trata do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. O relator,
Francisco Rossi (PTB), em seu parecer sobre sugestdes e anteprojeto, sustenta que
ndo adotou o referendo por ser um instrumento que pode ser utilizado por
maiorias partidarias, sendo, portanto, manejado de forma deturpada,
principalmente em paises autoritarios™. J4 o art. 19, do referido documento,
estabelecia: “E admitida a realizacdo de plebiscito, como instrumento de consulta
popular.”**

O anteprojeto do relator foi alvo de apenas uma emenda digna de destaque,
que é a proposta 4A0126-0, de autoria de Francisco Sales (PMDB) que alterava o
art. 19 para prever a seguinte redacdo: “Admite-se o instituto do plebiscito,
conforme for disciplinado por Lei Complementar.”. Tal redacédo é aprovada, sendo
0 texto alterado no Anteprojeto da Comisséo, no art. 14, submetendo o plebiscito
a regulamentacao por lei complementar*®*.

O referendo e plebiscito sdo objetos de debate também na Subcomisséo 1V-
C, que trata da Garantia da Constituicdo, Reforma e Emendas, sendo tal foro de
discussdo presidido por Fausto Fernandes (PMDB), que indica como relator
Nelton Friedrich (PMDB). O anteprojeto do relator previa no art. 35 que
“nenhuma decisdo em matéria especialmente relevante e que possa causar grande
impacto social ou ambiental podera ser tomado sem que seja aprovada pelo povo
em plebiscito™*.

Ainda, em relacdo as emendas constitucionais, 0 anteprojeto previa nos arts.

20 a 22 a seguinte redacdo:

Art. 20 - A proposta de reforma a Constituicdo seré discutida e votada em duas
sessdes legislativas considerando-se aprovada quando obtiver, em ambas as
votacdes, o voto favoravel de dois tercos de cada Casa do Congresso Nacional e a
ratificacdo de pelo menos dois tercos das Assembleias Legislativas dos Estados,
manifestando-se cada uma delas por maioria de dois tercos de seus membros.

0 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comisséo da Organizagdo Eleitoral, Partidaria
e Garantias das Institui¢cbes. Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Relatdrio e
Anteprojeto do relator. Volume 128. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal. p. 20.

! |bidem, p. 15.

*2ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissio da Organizago Eleitoral, Partidaria
e Garantias das Instituicfes. Subcomissao do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Anteprojeto
da Subcomissdo. Volume 131. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. p.4.

3 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comisséo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria
e Garantias das Instituicbes. Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e Emendas.
Relatério e Anteprojeto do Relator. VVolume 137. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal.
p. 33.
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Art. 21-A proposta ratificada pelas Assembleias Legislativas serd submetida a
“referendum” dentro de cento e vinte dias a contar da publicacdo do resultado da
votacao das Assembleias.

Art. 22 - A proposta referendada pelo povo sera promulgada pelas Mesas da
Cémara dos Deputados e do Senado Federal com o respectivo nimero de ordem.***

Apos apresentacdo de emendas, o anteprojeto final da Subcomisséo passa a
prever o referendo na hipOtese de emendas constitucionais, apresentando as

seguintes alteraces.

Art. 22 — A proposta de emenda a Constituicdo sera discutida e votada em sessao
do Congresso Nacional em dois turnos, com intervalo minimo de cento e oitenta
dias, considerando-se aprovada quando obtiver, em ambas as votacGes, 0 voto
favoravel da maioria absoluta de seus membros e a ratificacdo de mais da metade
das Assembleias Legislativas, por decisdo da maioria absoluta de seus membros.
81° - Dispensar-se-d0 0 segundo turno e a ratificagdo pelas Assembleias
Legislativas, quando a proposta for aprovada por quatro quintos do Congresso
Nacional.

8 2° - Em qualquer das hipoteses previstas neste artigo, até noventa dias apds a
aprovacdo da proposta, trés por cento dos eleitores, de, pelo menos, um tergo das
unidades da Federagdo podem requerer que a proposta aprovada seja submetida a
‘referendum’ popular.

§ 3° - A proposta referendada pelo povo sera promulgada como Emenda a
Constituicdo pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o
respectivo nimero de ordem. **°

A redacdo do art. 35 do Anteprojeto do relator € mantido no Anteprojeto da
Comissdo, sendo apenas renumerado como art. 32*°°, e igualmente encaminhado
para a Comissdo Tematica.

Na Comissdo IV, o tema é tratado de forma mais timida, prevendo o
substitutivo do relator apenas um dispositivo sobre plebiscito (art. 60),
submetendo a consulta plebiscitaria a reserva de lei para sua regulamentagdo, em
casos de grande relevancia social®’.

Buscando acrescentar as disposi¢cdes sobre emendas a Constituicdo e
referendo popular, a emenda 4S0155-1, de Vilson Souza (PMDB), trazia a
previsdo de realizacdo da consulta no caso de emendas que tratem de alteracéo,

inclusdo ou supressdo de dispositivos referentes aos direitos e garantias

*** |bidem. pp. 30-31.

> ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comiss&o da Organizagio Eleitoral, Partidaria
e Garantias das Instituicbes. Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e Emendas.
Anteprojeto da Subcomissao. Volume 140. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. p. 8.

8 pidem. p. 10.

7 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comiss&o da Organizagdo Eleitoral, Partidaria
e Garantias das Institui¢cbes. Substitutivo do Relator. Volume 122. Brasilia; Centro Grafico do
Senado Federal. Junho de 1987.
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individuais e coletivos, organizacdo dos poderes, sistema eleitoral e partidario,
considerando-se aprovadas em dois turnos de discussdo e votacdo no Congresso
Nacional, por maioria de 3/5 dos seus membros e apos ratificacdo por
referendo™®. Outra emenda que buscava submeter as emendas constitucionais a
referendo era a proposta 4S0549-2, de Nelton Friedrich (PMDB), que trazia a
mesma redagéo do anteprojeto da Subcomisséo 1V-C**.

Assim, ap0s a apresentacdo de emendas, o Anteprojeto da Comissdo IV €
encaminhado para a Comisséo de Sistematizacdo néo trazendo qualquer previséo

sobre a realizagdo de referendo no caso de emendas a constituicao*®

. Ainda, na
parte reservada a sugestdes para Comissdo de Sistematizacdo, submetia a reserva
de lei a regulamentacdo, a forma e os critérios a serem adotados nos plebiscitos a

serem realizados diante de assuntos de grande relevancia social**".

4.6.5

Comisséo de Sistematizacao

Em 25 de maio de 1987, findou-se a primeira fase dos trabalhos da
Constituinte, com a entrega dos relatérios das 24 subcomissdes aos relatores das
comissdes tematicas que, por sua vez, e, apés participacdo da sociedade atraves de
emendas populares, encaminharam 0s anteprojetos das comissdes para a
Comissdo de Sistematizacdo, presidida por Afonso Arinos de Mello Franco.
Encaminhados os trabalhos das ComissGes e Subcomissdes tematicas para a
Comissdo de Sistematizagéo, inicia-se a fase de concentragcdo. O Anteprojeto da

Comissdo, composto por 501 artigos, trazia a previsdo da consulta popular no art.

*ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comiss&o da Organizaco Eleitoral, Partidaria
e Garantias das Instituicdes. Emendas oferecidas ao Substitutivo. Volume 123. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal. Junho de 1987. p. 33.

*9 |bidem, p. 121.

%00 art. 41 do Anteprojeto suprimiu a necessidade de referendo popular, passando a prever que:
“A proposta de emenda a Constituicdo sera discutida e votada em sessdo do Congresso Nacional,
em dois turnos, com intervalo minimo de noventa dias, considerando-se aprovada quando
obtiver, em ambas as votacfes, o voto favoravel de dois tercos dos seus membros.”
(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo da Organizacéo Eleitoral, Partidaria
e Garantias das InstituicGes. Anteprojeto da Comissao. Volume 126. Brasilia: Centro Grafico
do Senado Federal. Junho de 1987, p. 10).

! |bidem, p. 14.
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26, paragrafo (nico*®?; art. 99, inciso X*®%; art. 162, incisos XXI1 e XXI11***: e art.
167, 1%,

Durante os trabalhos da Comissdo de Sistematizagdo, algumas vozes se
posicionaram contra o plebiscito e o referendo, como por exemplo, a posi¢éo de
Marcondes Gadelha (PFL), para quem:

a consulta plebiscitaria significa o reconhecimento de que a soberania da
Assembleia Nacional Constituinte tem uma limitagdo, a vontade popular em cujo
nome devem agir 0s Constituintes. Particularmente entendo, Sr. Presidente, que o
povo delegou poderes a esta Assembleia Nacional Constituinte e que néo
estabeleceu qualquer condicionamento no seu mandato, na sua outorga, ha sua
delegagdo. Ao assumir esta Assembleia Nacional Constituinte, 0s Srs.
Parlamentares vieram imbuidos de que este é um colegiado soberano, com
capacidade de erigir a nova ordem econbmica e social, 0 novo modelo de
convivéncia politica sem preocupac0es, a priori pelo menos.

[...]

Sr. Presidente, existem correntes inconcilidveis sobre todos os temas nos quais se
debruca a Assembleia Nacional Constituinte. Existem correntes inconciliaveis
sobre temas como reforma agréria, educagdo, ordem econdmica, politica tributaria,
sobre Estados e Municipios etc. Imagine, Sr. Presidente, se tivéssemos que fazer
uma consulta plebiscitaria sobre todos o0s pontos onde existem correntes
inconciliaveis! Sdo, neste momento, cerca de 400 artigos e teriamos que fazer, pelo
menos por um principio de isonomia, de igualdade de tratamento, teriamos que
fazer 400 plebiscitos, para que a Constituicdo tivesse entdo, o0 seu texto
devidamente legitimado, referendado e devidamente aceito acima de qualquer
questionamento; acima de qualquer davida, como a mulher de César.

[...]

S. Ex.2 pretende voltar aos tempos da Agora e quer colocar todo 0 povo no meio da
rua, para decidir sobre qualquer ponto pendente, porque é um direito inalienavel —
sim, sem duvida — é um direito inalienavel, mas é também um direito delegavel. No
momento em que o povo delega a atribuicdo ndo esta alienando, Sr. Presidente, esta
aceitando como forma de convivéncia até por questdo técnica, até por
impossibilidade de colocar 140 milhes com frequéncia na rua, para decidir sobre
questdes agudas de interesse nacional.*®®

%2 0O dispositivo dispunha que “A Lei regulard a forma e os critérios a serem adotados nos
plebiscitos visando a afericdo da vontade popular, a respeito de assuntos de grande relevancia
social.” ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo de Sistematizagao.
Anteprojeto de Constituigdo. Volume 219. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. Junho
de 1987.

%3 0 art. 99, inciso X estabelecia que era de competéncia exclusiva do Congresso Nacional
determinar a realizacéo de referendo. (Ibidem).

*%0s incisos XXIl e XXIII do art. 162 previam que “competia a Presidente da Republica
determinar a realizacdo de referendo sobre proposta de emendas constitucionais e projetos de lei
que visem a alterar a estrutura ou afetar o equilibrio dos poderes, bem como determinar a
referida consulta nos casos previstos na constituicdo ou que o Congresso Nacional determinar.”
(Ibidem).

% 0 Art. 167, 111, dispunha que competia ao Conselho da Republica pronunciar-se sobre a
realizacdo de referendo. (Ibidem).

%6 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo de Sistematizagdo. Ata de
Comissdo. Ata da 11* Reunido Ordinaria (06/08/1987). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte (22/08/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. p. 259.
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Aqui, o discurso se posiciona na impossibilidade de mobilizacdo da sociedade e
que admitir a consulta popular seria reconhecer uma limitacdo da soberania da
Assembleia Constituinte, o que iria de encontro aos poderes delegados pelo povo
aos seus mandatarios.

Adylson Mota (PDS), igualmente, se mostra contra a realizacdo de
referendo, uma vez que significaria a propria negacdo da legitimidade dos

Constituintes*®’

. Ainda, destacava o constituinte que, caso a Constituicdo fosse
submetida ao referendo e ndo fosse aprovada, quem elaboraria um novo projeto de
Constituicdo? Outra posicdo contraria a consulta plebiscitaria e,
consequentemente, a soberania popular, € capitaneada por Inocéncio Oliveira
(PFL), para quem os Constituintes foram eleitos para deliberar e agir em nome
dos eleitores, ndo sendo necessaria a opinido do povo brasileiro, pois foram eleitos
como poderes de deciséo total e irreversivel*®®,

Apds indmeras emendas e 2 substitutivos, o Projeto de Constituicdo (A)
previa a realizacdo de referendo e plebiscito em alguns dispositivos dignos de
destaque. A primeira hipétese era a previsdo de realizagdo de plebiscito no caso de
incorporagéo, desmembramento e subdivisdo de estados para formarem novos
estados, conforme previsto no art. 20, §3°**°, Ainda, o art. 59, inciso X, mantinha
a competéncia exclusiva do Congresso para determinar a realizacdo de referendo.
Por sua vez, o art. 75, 83° previa o referendo popular para deliberar sobre a
anulacdo total ou parcial de emenda a Constituicdo ou de lei, quando o requeiram,
no minimo, 2% do eleitorado nacional, distribuidos em cinco ou mais estados,

470

com ndo menos de 0,5% dos eleitores de cada um deles™". Adrian Sgarbi destaca:

Com votacdo prevista para dois turnos, foi apresentado dispositivo atinente ao
referendo. Na ocasido, o senador LAVOISIER MAIA, pedindo destaque,
apresentou a Emenda Substitutiva de n°® 2P935-2 ao art. 16, caput, que, em vista da
ndo-previsdo dos institutos de democracia participativa, acrescentou 4
possibilidades: “(a) o plebiscito; (b) a iniciativa popular; (c) o veto popular; (d) e 0
referendo. Tendo sido deferida a palavra, os principais argumentos do Deputado
foram: 1) a soberania popular € um dos avangos mais expressivos do
constitucionalismo moderno; 2) a chamada democracia semidireta, vivenciada,

T ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo de Sistematizac&o. Ata de Comisséo.
Ata de Comissfes. Ata da 17% Reunido Extraordinéria. 17/08/87. Diario da Assembleia
Nacional Constituinte (27/01/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. pp. 318-319.

“®8|dem. Ata de Comissdes. Ata da 20* Reunido Ordinaria. 17/09/87. Diario da Assembleia
Nacional Constituinte (27/01/88). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, p. 678.

%% ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Comissdo de Sistematizacdo. Projeto de
Constituicdo (A). Volume 251. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal. Novembro de 1987.

10 |bidem. p. 45.
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hoje, em todos os paises da Europa Ocidental e nos ESTADOS Unidos da
América, representa a mais auténtica forma de participacdo popular; 3) a retirada
do dispositivo consagra o plebiscito, a iniciativa popular, o referendum, e outros
instrumentos de intervencdo do povo no processo politico, demonstra receio de
uma maior participagdo popular nas atividades politicas; 4) as democracias
ocidentais, de j& muito, consagram, em seus textos constitucionais, 0s instrumentos
alternativos da representacgdo politica, como o plebiscito, o referendum, a iniciativa,
0 veto popular, além de outros meios consentaneos com a nossa realizada social; 5)
0 Projeto de Comissdo de Sistematizacdo admite, apenas, a iniciativa popular
legislativa e o referendum, excluindo o plebiscito , que, de igual modo, € forma
importante de participacdo popular.*™
Bernardo Cabral afirmou existir um acordo de lideres para a supressdo do
veto popular, solicitando, portanto, a aprovacdo do projeto com essa ressalva.
Contra a manifestacdo do relator, se insurgiu Oscar Correa, que entendia que 0
regimento ndo permitia a supressdo. Mario Covas, por sua vez, posicionou-se no
sentido de que o PMDB votaria a favor da emenda substitutiva, comprometendo-
se a retirar o veto popular no segundo turno de votacao.
No plenério, o texto aprovado em primeiro turno de votacdo trazia a
previsdo do referendo e do plebiscito no art. 15, localizado no capitulo destinado

aos Direitos Politicos*"?

. Apds, votacdo em segundo turno, a disposicao acerca do
plebiscito e referendo se mantiveram no texto, no art. 14, sendo retirado do texto
constitucional apenas o veto popular, sendo, portanto, aprovada a emenda
conforme acordado pelos lideres.

Igualmente, a competéncia exclusiva do Congresso Nacional para autorizar
referendo e plebiscito foi mantida no texto constitucional no art. 49, inciso XV,
apenas com uma pequena alteracdo redacional. Todas as demais hipéteses de
realizacdo de consulta popular foram suprimidas do texto constitucional,
notadamente no que diz respeito as emendas constitucionais, bem como a
realizacdo de referendo pelo Presidente da Repulblica no caso de emendas e
projetos de lei que visem a alterar a estrutura ou afetar o equilibrio dos poderes.

Assim, inegavelmente o debate acerca dos mecanismos de democracia

semidireta, referendo e plebiscito, também foram objetos de preocupacdo por

' SGARBI, 1999, p. 25.

2.0 art. 15 do texto aprovado em primeiro turno estabelecia: “O sufragio é universal, o voto
direto e secreto, com igual valor para todos. A soberania popular sera exercitada pelo plebiscito,
pela iniciativa popular, pelo veto popular e pelo referendo, conforme dispuser a lei.”
(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Quadro Comparativo entre o texto
aprovado em 1° turno, o texto renumerado, e a redagdo para 2° turno, organizado pelo
Relator Bernardo Cabral. Vol. 298. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal. Julho de 1988.
p. 28).
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parte dos constituintes e da bancada conservadora, principalmente no que se refere
ao referendo, que, conforme visto na Subcomissdo I11-C, seria instituto utilizado
por regimes autoritarios e que permitiria uma manipulacdo por parte das maiorias
politicas. De todas as previsdes e reflexdes sobre a consulta popular, o termidor da
ANC apenas permitiu a previsdo genérica dos institutos, que até hoje foram pouco
utilizados no contexto brasileiro, 0 que impede um maior amadurecimento

politico de toda a sociedade.

4.7

Balanco Final

Findos os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, cujo resultado
final foi a aprovacdo e promulgacdo do texto constitucional em 1988, considerado
uma marco na transi¢do para o regime democréatico, constatou-se que 0 processo
politico desencadeado no Congresso Nacional foi pautado, tanto por momentos
constituintes, como por momentos termidorianos, ou seja, por propostas que
prestigiavam uma maior participacdo popular e oposicdo a esses institutos, por
parte de alguns parlamentares.

Conforme demonstrado pela analise das atas e projetos das Comissdes e
Subcomissdes tematicas, bem como nos grandes expedientes, a constituicdo
cidada traduziu certos avancos para o regime democratico brasileiro, ap6s muitos
conflitos entre progressistas e conservadores no jogo politico travado na ANC.

Nesse sentido, a soberania popular, hoje consagrada no art. 1°, paragrafo
unico da Constituicdo, teve sua redacdo impugnada e alvo de reacgdes
conservadoras, que buscavam limitar a soberania apenas através das eleicdes dos
representantes e entendiam que a participacdo do povo no processo politico seria
de dificil efetivacdo ou utdpico, como ocorreu na fase de emendas ao anteprojeto
da Subcomisséo I-A e conforme manifestagdes nas reunides da Subcomisséo I-B.

Entretanto, o maior risco a soberania popular foi o projeto do Centréo,
apresentado em Plenario, que buscava suprimir o seu exercicio direto pelo povo.
Em que pese a derrota dos conservadores, o que demonstra um momento

constituinte, a redacdo prevista no texto constitucional foi objeto de ampla


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1312354/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1312354/CA

155

negociacdo nos gabinetes da Constituinte, possibilitando uma maior organizagéo
pela oposicdo conservadora e a ascensdo do Centrdo naquele grande expediente.

A iniciativa popular de leis e emendas constitucionais, por sua vez, sofreu
forte oposicdo dos conservadores, onde o discurso, pautado no sentido de que o
representante sabe o que € melhor para o povo e que a efetivacdo da participacéo
popular seria utdpica ou temeraria para os trabalhos do Congresso, que seria
assolada por inumeros projetos de lei, acabou por suprimir a possibilidade de
emendas a constituicdo, configurando verdadeiro contrassenso, ja que as emendas
populares enriqueceram o0s debates da ANC na elaboracdo da propria
Constituicdo. Nesse sentido, finda a constituinte, 0 povo nédo teria mais iniciativa
para modificar a sua carta politica.

Ainda, no que tange a iniciativa popular de leis, as propostas que antes
previam subscricdo de 15 mil assinaturas de eleitores para deflagrar o processo
legislativo pelo povo passou a exigir, no texto final, o0 minimo de um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de
trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. Esse rigorismo veio a
dificultar sobremaneira a proposta popular de projetos de lei, sendo que em 25
anos de Constituicdo, apenas 5 projetos foram apresentados a camara dos
deputados e nenhum pdde comprovar o preenchimento dos requisitos
constitucionais necessarios para a sua admissdo, sendo necessario que algum
parlamentar ou 0 Executivo assumisse a sua autoria*’.

No que tange ao recall ou voto revocatério de mandato, defendido por
Lysaneas Maciel na subcomissdo I-B como uma forma de povo se fazer presente
na politica, tal instituto foi, de inicio, excluido dos debates da constituinte, sob o
fundamento de que caberia ao eleitor, apds 4 (quatro) ou 8 (oito) anos, eleger um
novo representante para a Camara ou para o Senado, caso o Ultimo mandatario
ndo tivesse cumprido 0 que se esperava do seu mandato. Uma vez eleito, ndo
caberia mais ao povo revogar a “procuracdo” que lhe foi outorgada. Ainda, o
discurso pautado na possibilidade de manipulacdo de tal instituto, e de que o

mecanismo poderia ser utilizado por maiorias politicas contra deputados das

4% CARDOSO, Rodrigo Mendes. A iniciativa popular legislativa da Assembleia Nacional
Constituinte ao regime da Constituicdo de 1988: um balan¢o. Rio de Janeiro. 2010. 162p.
Dissertacdo de Mestrado — Departamento de Direito. Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro. p. 115.
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minorias, contribuiu para o afastamento de qualquer possibilidade do recall
figurar no texto final da Constituicao.

Por fim, os debates acerca do Referendo e do Plebiscito igualmente
demonstram um avango rumo a democracia participativa uma vez que 0S
mecanismos de consulta popular restaram consagrados no texto constitucional, no
seu art. 18. Contudo, inegavelmente a regulamentacdo e hipétese de aplicacdo dos
institutos foram alvos de resisténcia pela bancada conservadora.

Sobre a prépria realizacdo de consulta em relagdo a Constitui¢do, o debate
se mostra bem claro na comisséo 11 e respectivas subcomissdes teméticas, o tema
sofreu oposicdo de parlamentares que sustentavam nao ser possivel a consulta
popular em matérias de alta indagacdo juridica e que submeter a propria
Constituicdo a realizacdo de plebiscito poderia jogar por terra o trabalho da ANC,
demonstrando assim um pensamento presente na constituinte de que a massa nada
sabe e é facilmente manipulada e sujeita a “exaltacdo emocional”.

Ainda, os institutos do referendo e plebiscito, na mesma comissdo, foram
alvo de um discurso calcado no medo, no receio de que tais mecanismos poderiam
ser utilizados para legitimar atos contrarios a democracia, como foram
manuseados por regimes autoritarios.

A resisténcia dos conservadores, se por um lado ndo foram suficientes para
excluir os institutos do texto constitucional, por outro, permitiram o afastamento
de certas propostas, como a previsdo de plebiscito das comunidades locais que
fossem afetadas por empreendimentos que representassem risco a vida humana,
ao equilibrio ambiental ou patriménio histérico (usinas nucleares, hidroelétricas,
etc), a submissdo de tratados e pactos internacionais a consulta popular, bem
como a consulta do povo em rela¢do a emendas a Constituicao.

Portanto, restou demonstrado, através dos debates da ANC e dos institutos
de democracia semidireta ora analisados, que os trabalhos da constituinte foram
marcados por conflitos entre progressistas e conservadores, cujo os resultados
traduziram momentos de constituinte, ou seja, de avancos em termos de
participacdo popular e exercicio da soberania pelo poder constituinte, e momentos

de termidor.
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