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Resumo

Cardoso, Rodrigo Mendes; Pilatti, Adriano. A participacdo popular na
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988. Rio de Janeiro, 2016.
227. Tese de Doutorado - Departamento de Direito, Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

Na experiéncia constitucional brasileira, a efetivacdo de um processo de
transicdo politica, do regime autoritario instalado pelos militares em 1964, para
uma nova ordem democratica, exigiu a convocacao de uma Assembleia Nacional
Constituinte. Todas as discussOes acerca das regras regimentais e da nova
Constituicdo se configuraram na tensdo entdo existente entre o bloco conservador
(majoritario) e o progressista (minoritario). Ndo obstante uma enorme resisténcia
da ala conservadora, as normas regimentais acabaram prestigiando a participacéo
popular no processo de elaboracdo da Constituicdo, especialmente através da
realizacdo de audiéncias publicas e a apresentacdo de sugestbes e de emendas
populares ao projeto de constituicdo. Mecanismos de participacdo popular direta
também foram contemplados na Constituicdo da Republica de 1988, visando
romper definitivamente com o monopolio dos representantes eleitos no que diz
respeito a atividade legislativa e as decisfes politicas, impondo e prestigiando o
exercicio da soberania popular. Sem desconsiderar outras formas de participacéo
popular nas decisdes politicas, serdo privilegiados o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular legislativa e constitucional. Esta tese avaliara o processo de
transformacéo experimentado pela Assembleia Nacional Constituinte, enfocando
as mudancas institucionais e as influéncias que culminaram na adocéo, tanto no
regimento interno quanto no texto final da Constituicdo da Republica de 1988, de
mecanismos de participacdo popular direta mais voltados para o perfil das
propostas do bloco progressista.

Palavras-chave

Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988; democracia; participacdo

popular; referendo; plebiscito; iniciativa popular.
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Abstract

Cardoso, Rodrigo Mendes; Pilatti, Adriano (Advisor). The popular
participation in the National Constituent Assembly of 1987-1988. Rio
de Janeiro, 2016. 227. Doctoral Thesis — Departamento de Direito,
Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro.

In the Brazilian constitutional experience, the realization of a political
transition, from the authoritarian regime installed by the militaries in 1964 to a
new democratic order, demanded the convocation of a National Constituent
Assembly. All discussions about the procedural rules and the new constitution
took shape in the then existing tension between the conservative bloc (majority)
and progressive (minority). Despite a huge conservative wing of the resistance,
the regimental standards just honoring the popular participation in the process of
drafting the constitution, especially through the holding of public hearings and the
submission of popular suggestions and amendments to the draft constitution.
Direct popular participation mechanisms were also included in the Constitution of
the Republic of 1988, aiming to finally break the monopoly of elected
representatives with regard to legislative activity and policy decisions, imposing
and honoring the exercise of popular sovereignty. This thesis will evaluate the
transformation process experienced by the National Constituent Assembly,
focusing on the institutional changes and influences that culminated in the
adoption, in the bylaws as well as the final text of the Constitution of 1988, direct
popular participation mechanisms more focused on the profile of the proposals of

the progressive bloc.

Keywords

National Constituent Assembly of 1987-1988; democracy; popular
participation; referendum; plebiscite; popular initiative.
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Introducéo

Esta tese tem como foco central as influéncias, os movimentos e as
dindmicas decisorias, que envolveram a ado¢do de mecanismos democraticos
participativos no processo constituinte instaurado em 1987, e no texto da
Constituicdo da Republica de 1988. Assim, objeto de estudo é o desempenho dos
movimentos sociais e da ala progressista da ANC, quanto aos esforcos
empreendidos para a ado¢do de mecanismos de participacdo popular direta junto
ao processo de redemocratizagdo do pais. Sem desconsiderar outras formas de
participacdo popular nas decisdes politicas, serdo privilegiados o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular legislativa.! O recorte temporal desta pesquisa
abrange o periodo que vai do inicio da década de 1970, quando das primeiras
reivindicacdes formais pela convocacao de uma Assembleia Nacional Constituinte
(doravante: ANC), até a promulgacdo da Constitui¢cdo, em 05 de outubro de 1988.

Na experiéncia constitucional brasileira, a efetivagdo do processo de
transicdo do regime autoritario, instalado pelo golpe militar de 1964, para uma
nova ordem democratica, exigiu a convocacdo de uma ANC. Além de contrariar
apelos por uma “Constituinte Exclusiva”, o processo de elaboragéo constitucional
“Congressual”, instalado em 1° de fevereiro de 1987, ndo foi precedido de uma
ruptura das instituicdes.> Naquele contexto tornaram-se publicas in(imeras
manifestacdes, opinides, anteprojetos elaborados por juristas e partidos politicos,
bem como propostas e sugestdes de toda a sociedade civil, apontando o que
deveria constar do texto da futura Constituicdo. Ndo obstante, 0 processo
constituinte de 1987-1988 prescindiu de um projeto prévio, sendo dividido em 24
Subcomissdes tematicas vinculadas a oito grandes Comiss@es e uma Comissao de

Sistematizagdo. Ademais, o seu Regimento Interno (doravante: RIANC) acabou

! Para melhor compreenséo do proposto nesta pesquisa, impde-se a realizacdo de algumas anélises
conceituais. O plebiscito é uma modalidade de consulta popular sobre alguma medida futura de
interesse publico, antes de sua formulacdo legislativa. O referendo, por sua vez, pode ser
compreendido como a submissdo de algumas normas a consulta popular. A iniciativa popular
legislativa, por seu turno, € um mecanismo democratico de iniciacdo do processo legislativo,
consistente na possibilidade de apresentacdo de proposta, subscrita por um nimero especifico de
cidaddos, ao Poder Legislativo. Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo. 382 Edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 143-144.
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autorizando a realizacdo de audiéncias publicas e a apresentacao de sugestdes e de
emendas populares ao Projeto de Constituicéo.

Toda a discussao acerca da nova Constitui¢do se configurou na tenséo entao
existente entre o bloco conservador e o progressista®, agucada pela intervencao de
inimeros atores e influéncias enddgenas e exdgenas nesses foros decisorios. A
sociedade civil acompanhou toda a dinamica decisoria da ANC, exercendo sobre
esta profunda ingeréncia, especialmente quanto as possibilidades de participacao
popular no processo de elaboracéo da Constituicdo.* Embalados nesse fenémeno,
e apés um longo e polémico debate sobre a revisdo do modelo tradicional de
democracia representativa, os constituintes de 1987-1988 optaram por revitaliza-
lo. Com efeito, a participacdo popular enquanto principio fundamental de
legitimac&o politica foi consagrada na Constituicdo da Republica de 1988, que
prevé no paragrafo Unico do artigo 1°, que “Todo poder emana do povo, que 0
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdao”. Para instrumentalizar esse referencial democratico muitos
mecanismos e formas de participacdo popular direta também foram contemplados,
visando romper definitivamente com o monopolio dos representantes eleitos no
que diz respeito a atividade legislativa e as decisdes politicas, impondo e
prestigiando o exercicio da soberania popular. Dentre esses mecanismos, 0
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular legislativa foram os que ganharam
maior notoriedade no processo constituinte.

A hipdtese central desta tese € que, no que diz respeito aos mecanismos
democraticos participativos contemplados na Constituicdo da Republica de 1988,

alguns fatores e influéncias internas e externas, bem como a atuacdo de atores

2 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constitucional da Brasil. Brasilia: OAB
Editora, 2004, p. 455.

® De acordo com Adriano Pilatti, o bloco “progressista”, minoritario na ANC, era formado pelos
partidos de “esquerda” — PCB, PC do B, PDT, PSB, PT e, a partir de junho de 1988, 0 PSDB — em
coalizdo com a Lideranca do PMDB na ANC e a parcela considerada de “esquerda” do PMDB. Ja
0 bloco “conservador”, majoritario, era formado pelo PDS, PFL, PL, PDC, PTB e pela parcela
“conservadora” do PMDB, vindo, a partir de novembro de 1987, a se autodenominar “Centrdo”.
PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econbmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 3-4.

* Toda a dinAmica decisoria da ANC foi intensamente acompanhada, controlada, influenciada e
divulgada por atores e influéncias exdgenas. Dentre 0s que mais exerceram pressdo sobre o
processo constituinte, podemos destacar o governo, as elites econdmicas, a imprensa e,
principalmente, os movimentos sociais. Tal fendmeno é bem evidenciado quando da instalacdo da
ANC. Nagquele dia, os plenérios, comités e movimentos pro-participacdo popular distribuiram aos
constituintes as suas reivindicagOes coletando, a0 mesmo tempo, assinaturas de apoio a proposta
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sociais exogenos na ANC foram decisivos para que O processo constituinte
sofresse transformacdes institucionais que o fez pender mais para as propostas
“progressistas” do que para as “conservadoras”, ndo obstante a maioria do bloco
conservador na composi¢do da ANC. Atribui-se a esses resultados “néo previstos”
a atuacdo dos movimentos sociais e do bloco progressista, que lograram éxito em
promover uma intensa politizacdo de todo o processo constituinte e,
consequentemente, conseguiram emplacar a maioria dos mecanismos
democraticos por eles propostos. Um dos fatores que também contribuiu para a
adocdo de mecanismos democraticos participativos foi o perfil progressista do
RIANC, especialmente quanto as possibilidades de realizagdo de audiéncias
publicas e de apresentacdo de sugestdes e emendas populares ao Projeto de
Constituicao.

Ademais, a atuacdo de Mario Covas, especialmente na distribuicdo das
relatorias nas subcomissfes e comissdes tematicas, tambeém foi essencial para que
esses resultados fossem alcancados. No caso, como a maioria das relatorias foi
ocupada por constituintes do bloco progressista, estes, mesmo minoritarios,
conseguiram emplacar boa parte de suas propostas, pelo menos no que diz
respeito aos mecanismos democraticos participativos.

Nesse sentido, o0 tema proposto avaliara o processo de transformacéo que a
ANC experimentou, enfocando as mudancgas institucionais e as influéncias
enddgenas e exdgenas que culminaram na adocdo, tanto no RIANC quanto no
texto final da Constituicdo da Republica de 1988, de mecanismos de participacdo
popular direta mais voltados para o perfil das propostas do bloco progressista.
Tais perspectivas dizem respeito a analise da dinamica deciséria e da trajetoria
institucional da ANC, dentro de um processo historico, exigindo-se uma pesquisa
junto aos Anais da ANC, e também bibliogréafica, para se apurar de que maneira
certos arranjos institucionais e influéncias enddgenas e exodgenas criaram
condigdes para que os constituintes adotassem, no texto final da Constituicdo da
Republica de 1988, mecanismos democraticos participativos mais a altura dos
ideais “progressistas”.

A opcdo de pesquisa em torno da participacdo popular no processo

constituinte de 1987-1988 se justifica como objeto de estudo pela necessidade de

de incluir no regimento interno da Constituinte a possibilidade de apresentacdo de proposicdes
populares.
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fomentar o debate politico e institucional sobre a configuracdo dos mecanismos
democraticos contemplados na Constituicdo da Republica de 1988 e,
consequentemente, estimular a discussdo sobre as possibilidades de aperfeicoéa-
los. Na medida em que, atualmente, a insatisfagdo com a representacdo politica
tradicional toma forma em demandas por uma reforma politica profunda no plexo
constitucional brasileiro, a analise dos desdobramentos do processo constituinte
em torno da participacdo popular € de suma importancia do ponto de vista da
pesquisa académica, ainda mais quando se percebe a auséncia de reflexdes
profundas sobre a “democracia como efetiva soberania popular, soberania na
pratica, e ndo apenas na retorica”.’

Em meio a formacdo dos Estados contemporaneos, trés tipos de democracia
invariavelmente se destacam: democracia direta, democracia indireta ou
representativa e democracia participativa.® A democracia direta pressupde a ideia
de que o povo conduz, sem intermediarios, o destino da coisa publica, onde
governantes e governados se confundem na gestdo do todo coletivo, exercendo
diretamente os poderes politicos. Na democracia indireta ou representativa o povo
outorga os poderes governamentais a seus representantes eleitos periodicamente
através de mandato politico, exigindo-se, neste modelo, a adocdo de certos
procedimentos e instituicdes basicas indispensaveis para consecucdo de seus
objetivos, dentre eles: funcionarios eleitos; elei¢bes livres, justas e freqlentes;
liberdade de expressdo; fontes de informacdo diversificadas; autonomia para as
associacdes e cidadania inclusiva.’

Comparando esses dois modelos de democracia, Norberto Bobbio afirma
gue enquanto os institutos de democracia direta sdo “expedientes extraordinarios
para circunstancias extraordinarias”, sendo insensato, impossivel, e até mesmo
indesejavel a proposta de democracia direta entendida como sendo a “participacao
de todos os cidaddos em todas as decisGes a eles pertinentes”, ndo menos

problematica e ineficiente é a democracia representativa, cujas insuficiéncias nao

® BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. A Cidadania Ativa. Referendo, Plebiscito e Iniciativa
Popular. S&o Paulo. Editora Atica, 1991, p. 12.

® Acompanhando Adrian Sgarbi, preferimos utilizar o termo democracia participativa e nio
democracia semidireta “dado o fato que melhor expressa a coexisténcia de norma(s) prevendo o
uso de instrumento(s) de atuagdo conjugada (= mandantes e mandatarios), direta (= mandantes) e
de indireta (= mandatérios agindo em nome dos mandantes) num mesmo ordenamento juridico.
SGARBI, Adrian. O Referendo. Rio de Janeiro. Renovar, 1999, p. 84-85.

" DAHL, Robert A. Sobre a Democracia. Trad. Beatriz Sidou. Brasilia: Universidade de Brasilia,
2001.
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desaguam, necessariamente, para a adocdo da democracia direta como melhor
modelo.®

J& a democracia participativa pode ser entendida como sendo a configuragéo
da democracia indireta ou representativa, combinada com formas extraordinarias
de participacdo politica direta, integradas reciprocamente. Nesse modelo
conciliador a permissdo incidental de participacdo politica direta ocorre de modo
ndo alternativo e ndo excludente da configuracdo da democracia representativa.
Dentre 0s mecanismos incidentais de participacdo politica direta, integrados no
modelo de democracia participativa, destacam-se o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular legislativa e constitucional. E certo, de todo modo, que a
democracia participativa abrange também outras formas de participacdo politica,
podendo ser identificada “ndo sO pela possibilidade de intervencdo no ambito
legislativo, mas, igualmente, pela atuacdo popular em todas as esferas das funcdes
estatais e, isso, sob o duplo pélo: institucionalizado e néo institucionalizado™.’

Assim, é importante evidenciar que ha inumeras formas de participacédo
popular direta na vida politica e na conducdo das questdes publicas que fornecem
configuracdo concreta a democracia participativa sem, contudo, eliminar as
instituicbes da democracia representativa. Ao contrario, as formas de participacao
popular direta reforcam-na, promovendo um estreitamento dindmico na relacédo
governo/povo, representante/representado, com vistas a propiciar melhores
condicBes para o desenvolvimento de um governo efetivamente popular.® Na
experiéncia constitucional brasileira, o periodo de transi¢cdo do regime autoritario,
instalado em 1964, para um regime democratico foi palco de intensa discussao
sobre inumeras possibilidades de democracia e de formas de participacdo politica.
Naquele momento histérico as iniciativas voltadas para a participagdo popular
tomaram forma ap0s a convocacdo da ANC, inovando em mecanismos
democraticos participativos de intensidade e magnitude até entdo nunca
experimentados.

Com a instalagdo da ANC, em 1° de fevereiro de 1987, estabeleceu-se um

longo e polémico debate sobre o processo de elaboracdo do RIANC. A atuacdo de

® BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 62 edigdo. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1997, p. 41-64.

® SGARBI, Adrian., op. cit., p. 90-91.

0 SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (Estudos sobre a Constituic&o).
S&o Paulo: Malheiros, 2002.
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movimentos sociais, em especial dos Plenarios, Comités e Movimentos Pro-
Participacdo Popular na ANC, serviu como instrumento de pressdo para a
inclusdo, no RIANC, de mecanismos de participagdo popular no processo de
elaboracdo da Constituicdo. Assim, restou assegurada a apresentacdo de emendas
populares ao projeto de Constituicdo, desde que fossem subscritas por trinta mil
ou mais eleitores brasileiros (sendo vedado a cada eleitor subscrever mais de trés
emendas), em listas organizadas por, no minimo, trés entidades associativas,
legalmente constituidas, que deveriam se responsabilizar pela idoneidade das
assinaturas. Garantiu-se também a possibilidade de apresentacdo, por entidades
representativas de segmentos da sociedade, de sugestdes contendo matéria
constitucional. Ademais, 0 RIANC também previu que as subcomissdes tematicas
deveriam destinar de cinco a oito reunides para audiéncias publicas de entidades
representativas de segmentos da sociedade.

Este clamor por mudancas, por maior participacdo do povo nas decisdes
politicas, evidenciando os avancos da luta constituinte em um amplo movimento
social, pode ser constatado em centenas de caravanas a Brasilia; em milhares de
sugestdes, que foram cadastradas, processadas e apresentadas pela sociedade aos
constituintes; no acesso amplo ao plenario por populares; na divulgacdo dos
trabalhos da ANC; em centenas de audiéncias publicas; e em mais de 12 milhGes
de assinaturas colhidas em 122 emendas populares, apresentadas a Comissdo de
Sistematizagdo da ANC. Decerto, 0 debate constituinte brasileiro foi ambientado
numa época em que outros povos igualmente revisavam e discutiam os modelos
tradicionais de democracia representativa, procurando revitaliza-lo com
mecanismos de intervencéo direta do cidaddo nas decisdes politicas."* Nesse
contexto, os assuntos que tinham como pano de fundo a soberania popular
engrossaram o debate entre progressistas e conservadores, em meio a um intenso
acompanhamento e pressdo de atores politicos e outras influéncias enddgenas e
exogenas. Com efeito, a Constituicdo da Republica de 1988, fruto de inimeros
conflitos de interesse, parece ter desejado fazer “um ajuste de contas com as

origens oligarquicas e autoritarias do modelo republicano que se estabeleceu no

' MICHILES, Carlos et al. Cidad&o Constituinte: a saga das emendas populares. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1989, p. 12.
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pais™? ao consagrar, definitivamente, a participacdo popular enquanto principio
fundamental de legitimacédo politica.

Em meio a muitas resisténcias, em especial pela maioria conservadora da
ANC, o texto final da Constituicdo da Republica de 1988 acabou contemplando
varios instrumentos de democracia participativa. Com efeito, a democracia
participativa institucionalizada, como forma de exercicio do poder politico, foi
assegurada de modo a romper com 0 monopdlio dos representantes eleitos no que
diz respeito a atividade legislativa e as decisdes politicas, impondo e prestigiando
0 exercicio da soberania popular.

Esta pesquisa analisa um importante fendmeno relativo ao
constitucionalismo contemporaneo, com foco especifico nas transformactes
institucionais e nas dinamicas decisérias da ANC de 1987-1988, no que diz
respeito a tematica da participacdo popular no processo constituinte de 1987-
1988, criando uma proficua identidade com a linha de pesquisa “Transformacdes
Constitucionais e Pensamento Constitucional Contemporaneo”. Assim, o foco de
andlise recai sobre a trajetdria institucional percorrida pela ANC e a relacéo, entdo
existente, entre os arranjos institucionais, as dinamicas decisérias, 0s atores
institucionais, os fatores e influéncias externas e a atuacdo de atores sociais
exogenos, que culminaram no RIANC e no texto final da Constituicdo da
Replblica de 1988, na definicho de mecanismos de participacdo popular
desejados por constituintes progressistas. No que diz respeito ao aspecto
metodologico, esta tese desenvolveu um estudo de carater inter e transdisciplinar,
abordando as transformacdes institucionais e a dinamica decisoria da ANC, ndo
apenas sob o enfoque especifico do Direito, mas com o auxilio de outras ciéncias
sociais, como a Ciéncia Politica e Sociologia do Direito.

Para cumprir a proposta de explicar as transformacdes institucionais e as
dindmicas decisérias da ANC que, aparentemente, privilegiaram, no texto final da
Constituicdo da Republica de 1988, um perfil de soberania popular mais
compativel com as propostas progressistas, foi empreendida uma investigacdo da
relacdo entdo existente entre 0s arranjos institucionais, 0s atores institucionais, 0s
fatores e influéncias externas e a atuacao de atores sociais exdgenos, realizando-se

uma pesquisa de natureza bibliogréafica e, principalmente, junto aos anais da ANC.

2 MOISES, José Alvaro. Cidadania e Participacdo. Ensaio sobre o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular na nova Constituicdo. S&o Paulo: Marco Zero, 1990, p. 9.
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Esta tese encontra-se dividida em cinco capitulos, incluindo a introducdo e a
concluséo. O capitulo dois analisa a estrutura, a composicao e o perfil politico da
ANC, desde a sua instalacdo, passando pela reconstru¢cdo dos debates
parlamentares atinentes as possibilidades de participacdo popular no processo
constituinte, até a conclusdo de seu regimento interno. O terceiro capitulo é
dedicado a investigacdo das influéncias da participacdo popular na adocédo de
instrumentos de democracia direta nos anteprojetos das comissdes e subcomissdes
tematicas. O quarto capitulo, por sua vez, discorre sobre as dindmicas que
envolveram a adocdo daqueles mecanismos, da instalacio da Comissdo de
Sistematizacdo até a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988. Por fim,
a conclusao discute as respostas encontradas durante a trajetoria dos mecanismos
democréticos participativos no processo constituinte de 1987-1988 e analisa as
contribui¢des da pesquisa.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

2
O inicio do processo constituinte de 1987-1988: a luta por
uma democracia participativa

Neste capitulo serdo abordadas as principais caracteristicas institucionais e
desafios da ANC, desde a sua convocacao, em 27 de novembro de 1985, até a
aprovacdo do seu RIANC, em 24 de mar¢o de 1987. Para alcancar esse objetivo,
impde-se, inicialmente, uma singela reflexdo sobre as mazelas do longo periodo
de ditadura militar burguesa, que se prolongou do Golpe de 1964 até a
convocacgdo da ANC. No caso, busca-se aferir de que maneira e em que medida a
redemocratizacdo do pais exigiu a convocacgdo e os trabalhos de uma Assembleia
Constituinte.®® Ademais, a anélise do contexto do periodo de transicdo politica é
de suma importancia para avaliar o desempenho daqueles que defenderam a
inclusdo de mecanismos democraticos participativos (tanto no RIANC, quanto no
texto final da Constituicdo da Replblica de 1988) junto a um Congresso
Constituinte em que pesavam consideraveis restricdes quanto a sua idoneidade,
representatividade e independéncia.

Em meio ao significado histdrico dos fendmenos politicos mais importantes
do periodo pré-constituinte, a analise passa a ser dirigida especialmente para o
ressurgimento e atuacdo dos movimentos sociais e da sociedade civil
(desmobilizados e restringidos pelo Golpe de 1964) nas principais etapas do
conflito que se estabeleceu em torno da convocacdo da ANC e de sua
configuracdo (exclusiva ou congressual). A analise sobre o desemprenho dos
movimentos sociais também se justifica pelo fato da sociedade civil ter sido uma
das principais responsaveis pela inclusdo, tanto no RIANC quanto no texto da
Constituicdo da Republica de 1988, de mecanismos democraticos participativos.
Ademais, conforme serd demonstrado nesta pesquisa, a articulacdo entre o0s
movimentos sociais e 0s partidos de esquerda também foi essencial para que a

sociedade civil pudesse participar do processo de elaboracdo da Constituigéo.

3 Antonio Sérgio Rocha indaga: “Era possivel a volta do Brasil & democracia sem os trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987-1988?”. ROCHA, Antonio Sérgio. Genealogia
da Constituinte: do autoritarismo a democratizacdo. Lua Nova. Revista de Cultura e Politica, n.°
88, p. 29-87. S&o Paulo: CEDEC, 2013, p. 29.
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Algumas propostas e anteprojetos articulados apresentados naquela época,
com vistas a nortear os trabalhos constituintes, inclusive para defender a adogéao
de um modelo de democracia participativa, também serdo objetos de detida
analise. No caso, dentre os documentos que exerceram influéncias determinantes
no processo constituinte, sobretudo com relacdo a escolha de mecanismos de
participacdo popular nas decisdes politicas, ganham destaque nesta tese 0s
elaborados pela Ordem dos Advogados do Brasil (Seccdo do Rio Grande Sul) e o
Instituto dos Advogados do Rio Grande do Sul, pela Comissdo Proviséria de
Estudos Constitucionais, pela Confederacdo Nacional da Industria, pela
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), pelo Comité Pro-
Participacdo Popular na Constituinte de Minas Gerais, pelo Partido Comunista
Brasileiro (PCB), pelo Partido Comunista do Brasil (PC do B), por Henry
Macksoud e pelos juristas Luiz Pinto Ferreira, José Afonso da Silva e Fabio
Konder Comparato.

Investiga-se, entdo, a estrutura, a composicao e o perfil politico da ANC,
desde a sua instalagdo, passando pela reconstrucdo dos debates parlamentares
atinentes as possibilidades de participacdo politica no processo constituinte, até a
conclusdo das normas que regulamentaram o seu funcionamento. O presente
capitulo fornece ainda um balanco sobre a participacdo politica na fase inicial do
processo constituinte, catalogando o0s principais mecanismos participativos
contemplados no RIANC, dentre os quais: a realizacdo de audiéncias publicas no
ambito das subcomissdes tematicas e a possibilidade de apresentacao de sugestfes
e emendas populares ao Projeto de Constituicao.

O capitulo também tenta demonstrar o confronto entre perspectivas
diferentes dos constituintes na primeira fase da ANC. Para tanto, as atas dos Anais
da ANC serviram como fonte principal e indispensavel de pesquisa, uma vez que
buscaremos evidenciar as escolhas politicas realizadas pelos principais
protagonistas (movimentos sociais e parlamentares conservadores e progressistas)

no ambiente, e sob as influéncias das instituicdes entdo vigentes.*

1 A opcdo de pesquisa levou em conta as atas das sessdes publicadas no DANC e demais
documentos avulsos da ANC, digitalizados pela Céamara dos Deputados (Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/constituinte_principal.asp) e pelo Senado Federal (Disponivel em:
http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/asp/CT_Abertura.asp). Registra-se, por oportuno, que
a versdo disponivel na pagina no Senado foi renumerada.
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2.1
A transicao politica e a situacao constituinte

O malogro eleitoral do MDB nas elei¢Ges de 1970 foi contemporaneo da
primeira reivindicagdo formal pela convocagdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte, que ficou conhecida como a “Carta de Recife”. Assinado em 1971, o
documento foi elaborado a partir de uma reunido dos “auténticos” (grupo
progressista do MDB que combatia uma ruptura lenta e gradual com o regime) na
cidade de Recife, em Pernambuco. Desde entdo, o partido da *“oposicéo
consentida” engajou-se prioritariamente na promoc¢ao de uma campanha nacional
pela convocacdo de uma ANC, deflagrando um debate generalizado sobre a
temética nos setores mais mobilizados da sociedade civil.*

No contexto do fim do ciclo de crescimento econdmico, o general Ernesto
Geisel foi eleito Presidente da Republica pelo Colégio Eleitoral em janeiro de
1974, a contragosto da “linha dura” do regime militar. Empossado em 15 de
marco de 1974, Geisel deflagrou um processo de abertura politica, que se deu
através de um processo de “distensdo lenta, gradual e segura” rumo a uma
“democracia relativa”.'® Nesse meio tempo, Terezinha Zerbini fundou em S&o
Paulo o Movimento Feminino pela Anistia (MFPA).!'” Segundo Flavio
Bierrenbach, essa época coincidiu com a emergéncia da “sociedade civil”,

representada por

um conjunto de entidades que passaram a atuar politicamente, de forma cada vez
mais intensa, funcionando para a coletividade como uma espécie de circulagdo
periférica, j& que os principais canais de participagdo — os partidos politicos e o
parlamento — estavam parcial ou totalmente obstruidos.™

% MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 22. A partir de 1979, com o fim do bipartidarismo, a
discussdo seria ampliada para os novos partidos.

% PILATTI, Adriano. A Constituicao de 1988, 25 Anos: a construcdo da democracia & liberdade
de expressdo: o Brasil antes, durante e depois da Constituinte. Coordenador Marcos Emilio
Gomes. Sdo Paulo: Instituto Vladimir Herzog Editora, 2013, p. 100.

7 Conforme sera visto mais adiante, 0 MFPA ganharia forca até instalar, em 1978, o Comité
Brasileiro pela Anistia (CBA). RODRIGUES, Marly. O Brasil da abertura: de 1974 a
Constituinte. S&o Paulo: Atual, 1990, p. 31.

8 BIERRENBACH, Flavio Flores da Cunha. Quem tem medo da Constituinte. Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 1986, p. 50; Em 1986 era impressionante o nivel de organizacdo de instituicdes da
sociedade civil. XAUSA, Leo6nidas Rangel. A Constituinte Questionada. Porto Alegre: L&PM,
1986, p. 07.
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Nessa linha, Florestan Fernandes também ressaltou o “aparecimento de
novas instituicdes ou organizacdes que interferem ativamente sobre as iniqlidades
humanas”, dentre as quais: a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB),
as comissoes de justica e paz, a Comissédo Pastoral da Terra (CPT), a Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), a Associacdo Brasileira de Imprensa (ABI), as
comissbes de fabrica, as associacGes de bairro, os indigenas, 0s negros, as
organizacOes de favelados e moradores de rua, as mulheres, os movimentos pela
liberdade sexual e as “organizacdes de vanguarda dos espoliados da terra”.*

O primeiro ano do governo Geisel foi permeado com a mais notavel derrota
da ARENA, que perdeu para 0 MDB, nas elei¢des disputadas em 15 de novembro
de 1974, dezesseis das vinte e duas vagas no Senado. Na Camara dos Deputados a
bancada do MDB avancgou de 87 para 165 cadeiras enquanto que, nas assembleias
legislativas, o partido da *“oposi¢do consentida” fez maioria em Sdo Paulo, Rio
Grande do Sul, Amazonas, Acre e no Estado da Guanabara. A vitéria do MDB
indicava indubitavelmente a erosdo da pretensa legitimidade do regime ditatorial
ancorada no chamado “milagre econémico”, impulsionando a organizacdo e
expansao do partido através da multiplicacdo do nimero de diretérios municipais
em todos os Estados da Federag&o.?°

Buscando evitar que esse desempenho se repetisse nas eleicdes de 1978,
Geisel decretou, em 14 de abril de 1977, o recesso do Congresso Nacional e
lancou mao de medidas tendentes a viabilizar a manutencdo da base governista no
Poder Legislativo, especialmente no Senado Federal. Tais iniciativas, que ficaram
conhecidas como o “Pacote de Abril”, foram calcadas no Al-5 e estabeleciam,
dentre outras questdes: elei¢cOes indiretas para um terco dos senadores (que
ficariam conhecidos como senadores bidnicos); eleicbes indiretas para
governadores estaduais e ampliacdo do alcance da Lei Falcdo para as eleicGes de
1978; e ampliacdo do mandato do Presidente da Republica, de cinco para seis

anos.

19 As entidades citadas constam de uma lista infindavel e “sempre tiveram vigéncia na sociedade
brasileira”. FERNANDES, Florestan. Florestan Fernandes na Constituinte: leituras para a
reforma politica. Sdo Paulo: Editora Fundacdo Perseu Abramo Expressdo Popular, 2014, p. 20 e
21.

% Segundo Bierrenbach, “pode-se dizer que o crescimento do MDB reforcou a disposicdo do
governo GEISEL (1974-1978) de levar avante seu projeto de liberalizacdo controlada”. De todo
modo, com a restrigdo das comunicacgdes politico-eleitorais no radio e na televisdo, através da Lei
Falc8o (Lei n.° 6339/76), a esperada expansdo do MDB nas elei¢bes locais de 1976 reduziu-se
drasticamente. BIERRENBACH, Flavio Flores da Cunha., op. cit., p. 55 e 59.
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Em 08 de agosto de 1977, o jurista Goffredo Teles Junior leu a Carta aos
Brasileiros na presenca de uma multidao reunida no patio da Faculdade de Direito
da Universidade de S&o Paulo. O referido manifesto representou um marco
importante do processo de abertura democratica e conclamava a nagao a convocar
uma ANC, a exemplo do que ja fora feito pela Ordem dos Advogados do Brasil

em abril daquele ano.

Desde entdo inumeraveis organizacdes civis, entidades populares, 6rgdos de
imprensa, estudantes, advogados, professores, trabalhadores e politicos de
oposic¢do, atuando ja no clima da distensdo, ndo cessaram de requerer a volta a um
regime marcado pela confianca e credibilidade nos poderes de governo e na
investidura legitima de seus titulares.”*

Ainda em 1977, o Movimento Feminino pela Anistia (MFPA) articulou em
Porto Alegre a primeira manifestacdo pablica pela anistia. A partir de entdo, o
movimento veio ganhando forga até instalar, com o apoio da Igreja, da OAB e da
ABI, o Comité Brasileiro pela Anistia (CBA), em fevereiro de 1978, no Rio de
Janeiro.”> Assim, o ano de 1978 inaugurou em todo o pais uma campanha pela
anistia ampla, geral e irrestrita, que foi seguida por um ciclo de greves de massa
desencadeadas pelos metalurgicos do ABC paulista, entdo liderados por Luiz
Inécio Lula da Silva.?® Em 15 de outubro o general Jo&o Baptista Figueiredo foi
eleito Presidente, tendo como vice Aureliano Chaves. Geisel encerrou o seu
governo assinando a revogacao do banimento de 126 brasileiros e do Al-5.

Ao tomar posse na Presidéncia da Republica em 15 de marco de 1979,
Figueiredo prometeu dar continuidade ao processo de “abertura democrética” e
engendrou a “reforma dos partidos”. Em 28 de agosto, os opositores politicos, que
resistiram a ditadura militar, e os agentes publicos, responsaveis pela repressao,

foram anistiados através da Lei 6.683/1979 (Lei da Anistia).** Nesse ano o0s

I BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Pags de. Historia Constitucional do Brasil. Brasilia: OAB
Editora, 2004, p. 452.

2 RODRIGUES, Marly., op. cit., p. 31.

2 PILATTI, Adriano. A Constituicio de 1988, 25 Anos: a construcdo da democracia & liberdade
de expressdo: o Brasil antes, durante e depois da Constituinte. Coordenador Marcos Emilio
Gomes. Séo Paulo: Instituto Vladimir Herzog Editora, 2013, p. 101.

2 Em outubro de 2008, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil protocolou, junto
ao Supremo Tribunal Federal, uma Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF
153) questionando a anistia concedida, através da Lei n.° 6.683/1979, aos agentes publicos pela
pratica de tortura contra as pessoas que se opuseram ao regime. Por maioria de votos, a acdo foi
julgada improcedente. Cf.: CITTADINO, Gisele. Historia, memdria e reconstrucéo de identidades
politicas: o STF e o julgamento da ADPF 153. In: ASSY, Bethania; MELO, Carolina de Campos;
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estudantes recriam sua entidade representativa, a Unido Nacional dos Estudantes
(UNE).®

Com a extin¢do do MDB e da Arena, ocorrida atraves da Lei n.° 6.767, de
20 de dezembro de 1979, abriu-se espago para 0 restabelecimento do
pluripartidarismo. Embora o sistema multipartidario fosse, invariavelmente, uma
demanda daqueles que se opunham ao regime militar, muitos acreditavam nao
passar de uma estratégia para fragmentar as forcas de oposicdo, até entdo
representadas pelo MDB. Outros, por sua vez, entendiam que a “reforma
partidaria” tinha o objetivo estratégico de permitir a transferéncia do poder
“gradativamente para o polo civil burgués”.®

Ao avaliar as posi¢bes “tedrico-politicas” do Partido Comunista Brasileiro
(PCB) frente aos impasses da transicdo e, especialmente, a extincdo do

bipartidarismo, Milton Pinheiro salienta que:

na frente politica, o PCB ndo queria a extingdo do bipartidarismo com os
argumentos de que essa acdo politica do governo levaria ao enfraguecimento do
MDB como desaguadouro da unidade da frente democratica contra a ditadura, além
de dizer que os dois partidos entdo existentes tinham vida na sociedade. Essa
postura se transformou em mais um equivoco, a oposicdo, embora em diversos
partidos com caracteristicas de frente continuou em movimento e avangou na
contraposicdo a ditadura. Os trabalhadores se aproximaram dos partidos,

especialmente do PT e do PDT, e cumpriram um papel importante nas batalhas

eleitorais de 1982, nas Diretas ja e na pressdo sobre a transi¢do”.?’

Com a “reforma partidaria”, a Arena converteu-se em PDS (Partido
Democratico Social), o MDB transformou-se em PMDB (Partido Democratico
Trabalhista) e outros quatro partidos de oposicdo foram criados: PP (Partido
Popular), PDT (Partido Democratico Trabalhista), PTB (Partido Trabalhista
Brasileiro) e o PT (Partido dos Trabalhadores).

Entre os dias 2 e 6 de maio de 1982, na IX Conferéncia Nacional dos
Advogados realizada em Florianopolis (SC), o entdo Presidente do Conselho
Federal da OAB, Bernardo Cabral, deixou registrado que, para realizacdo de uma
efetiva transi¢do politica, que pudesse dar conta da nova ordem democratica entdo

DORNELLES, Jodo Ricardo; GOMEZ, José Maria. Direitos Humanos: justica, verdade e
memodria. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2012, p. 423-433.

% RODRIGUES, Marly., op. cit., p. 7.

6 ANTUNES, Ricardo. Crise e Poder. Sao Paulo: Cortez: Autores Associados, 1985, p. 28.

27 PINHEIRO, Milton. Os comunistas e a ditadura burgo-militar: os impasses da transicdo. In:
PINHEIRO, Milton (org.). Ditadura: o que resta da transi¢do. Sdo Paulo: Boitempo, 2014, p. 45.
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almejada, tornava-se imprescindivel a convocacdo de uma ANC. De todo modo,
ndo obstante uma macica campanha em prol da convocacdo de uma ANC, em
1982 a prioridade institucional ficou restrita a “democracia formal”,
especialmente as primeiras elei¢cdes diretas para governadores dos Estados desde
1965°, relegando a um plano secundério a deflagracdo de um processo
constituinte.

A partir de entdo, um amplo movimento em defesa do restabelecimento de
eleicBes diretas para Presidente da Replblica (Campanha das Diretas-Ja) %,
liderada pelos partidos politicos de oposicdo ao regime ditatorial e pela sociedade
civil, também se destacava perante as mobilizacdes pela convocacdo de uma
ANC.

duas campanhas estiveram portanto nas ruas, sendo que uma, mais forte e imediata,
de certo modo ofuscou e suspendeu a primeira, a saber, a da Constituinte, e de
certo modo retardou em cerca de cinco anos o0 coroamento do ato convocatério do
primeiro dos poderes soberanos. Foi a campanha da sucessdo presidencial pelo
voto dggeto, cuja fase culminante se concretizou com a histéria cruzada das Diretas-
Ja(..)

Ndo obstante a suntuosidade da campanha pelas “Diretas J&”, que
representou um dos maiores episodios de “mobilizacdo de massas da historia
brasileira” e levou multiddes as ruas para denunciar a ilegitimidade de um
governo estabelecido pela forca, a Proposta de Emenda Constitucional n.° 05/1983
(Emenda Dante de Oliveira), que estabelecia elei¢cdes diretas para Presidente da

Republica, foi derrotada na Camara dos Deputados em 25 de abril de 1984.%*

%8 Os partidos de oposicdo tiveram uma vitéria expressiva nas eleices de 1982. O governo
manteve a maioria no Congresso Nacional e no Colégio Eleitoral, o que foi possivel gracas aos
senadores bibnicos eleitos indiretamente em 1978. A oposi¢do conquistou a maioria na Camara
dos Deputados e dez governos estaduais, dentre os quais: Sdo Paulo (Franco Montoro); Rio de
Janeiro (Leonel Brizola); e Minas Gerais (Tancredo Neves).

% Segundo Maria Helena Moreira Alves, “A Caravana das Diretas”, organizada por comissio
suprapartidaria e apoiada por mais de 200 entidades da sociedade civil, realizou comicios em
quase todos os Estados do Brasil, conseguindo enorme apoio popular com mais de um milhdo e
duzentas mil pessoas participando dos diversos comicios publicos”. MOREIRA ALVES, Maria
Helena. Estado e Oposicéo no Brasil (1964-1984). S&o Paulo: Edusc, 2005, p. 373.

% BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de., op. cit., p. 452.

8 A Emenda Dante de Oliveira recebeu 298 votos favoréaveis e 65 contrarios. Computou-se 03
abstencOes e 113 auséncias ao plenario. Para que a proposta seguisse para o Senado Federal, era
necessario 320 votos favoraveis (dois tercos). BIERRENBACH, Flavio Flores da Cunha., op., cit.,
p. 61.
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2.2
Os movimentos sociais no contexto da redemocratizacéo

Malgrado a derrota da Emenda Dante de Oliveira, a Campanha pelas
Diretas-J& influenciou, em grande medida, a configuracdo da Alianca
Democratica®, consubstanciada no apoio do Movimento da Frente Liberal
(formada por dissidentes do governo) a Tancredo Neves (PMDB), eleito na
disputa presidencial com Paulo Maluf (PDS) no Colégio Eleitoral, em 15 de
janeiro de 1985, por 480 a 180 votos. A Alianga Democratica tinha o objetivo de
preparar e pautar o caminho da transicdo entdo em andamento, de modo a manter
a esséncia e as estruturas do Poder do regime militar no &mbito do novo regime
constitucional. Nesse sentido, pode-se admitir que a Alianca Democréatica
configura-se como uma “reacgéo das elites conservadoras”, em que restou forjado
um “bloco que exclui os setores mais comprometidos com os desmandos do golpe
de 64 e inclui os setores mais maledveis da oposicao, sob a hegemonia inconteste
da ala conservadora”.®® Em discurso no Congresso Nacional, Tancredo deixa claro
a sua intengéo de convocar uma Assembleia Nacional Constituinte, reafirmando o
pacto assumido pela Alianca Democréatica em 07 de agosto de 1984, através de
um documento intitulado “Compromisso com a Nagdo”.*

Nesse meio tempo, ndo foram poucos 0s que ja se propunham a elaborar
propostas e anteprojetos constitucionais, a exemplo da Confederagdo Nacional da
Industria, que entregou a Tancredo Neves as proposi¢cBes preliminares do
empresariado industrial brasileiro para a futura Constituicdo. O documento fora
elaborado a partir de conclusdes do Encontro Nacional da Industria, realizado no

Rio de Janeiro entre os dias 28 e 30 de novembro de 1984.%°

%2 Com a Alianca Democrética, José Sarney obteve o lugar de vice-presidente pela chapa do
PMDB.

¥ CASTRO, Antonio Escosteguy. As Constituintes brasileiras: processos conservadores. In:
HOHLFELDT, Antonio (Org.). Politica da Constituinte. Porto Alegre: Mercado Aberto, 1985, p.
28-29.

3 O manifesto foi assinado por Ulysses Guimarées, Tancredo Neves, Antonio Aureliano Chaves
de Mendonga e Marco Maciel. Segundo Bonavides, o manifesto da Alianga Democratica era
preciso, ao exigir o “restabelecimento imediato das eleicOes diretas, livres e com sufragio universal
para Presidente da Republica”. BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de., op. cit., p. 445.

% Conforme sera demonstrado no préximo tépico, o documento foi aprimorado e apresentado &
ANC em 22 de abril de 1987. CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA. Proposicdes
Iniciais do Empresariado Industrial a Assembleia Constituinte. 1987, p. 9.
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Ansiosos por uma nova Constituicdo que representasse o0s ideais de uma
democracia plena, os Plenarios, Comités e Movimentos Pro-Participacdo Popular
na Constituinte, compostos por Varias organizagdes extraparlamentares e
suprapartidarias distribuidas em todo o pais, iniciaram, a partir desse periodo, a
luta por uma Assembleia Nacional Constituinte exclusiva, eleita especificamente
para elaborar o texto constitucional. No caso, duas eram as principais matrizes das
iniciativas e movimentos pela participacdo popular na ANC: o ato publico de
langamento do Movimento Nacional pela Constituinte, em 26 de janeiro de 1985,
na cidade de Duque de Caxias (RJ), reunindo cerca de sete mil pessoas; e uma
reunido para a articulacdo e estruturacdo de um Comité pela convocacao de uma
ANC, em 17 de janeiro de 1985, na Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo
(SP), que culminou com a criagdo, em 06 de fevereiro de 1985, na cidade de S&o
Paulo (SP), do primeiro Plenario Pro-Participacdo Popular na Constituinte, cujo
objetivo principal era a inclusdo de mecanismos de participacdo popular, tanto no
processo de elaboragdo da Constituicdo quanto em seu texto final.*

Nesse mesmo periodo, o isolamento geografico de Brasilia estreava o seu
rompimento através de varias caravanas que la comecavam a aportar. Tais
caravanas, munidas de reivindicacdes, propostas, manifestos e abaixo-assinados
vindos de todo o pais, prefiguravam como seria a pressdo do povo nas galerias do
Congresso Nacional e, especialmente, a participacdo popular no processo
constituinte. Concomitantemente a essas iniciativas, e com vistas a realizar
atividades educativas de assessoramento aos movimentos populares e pastorais,
iniciou-se também naquele ano o “Projeto Educacdo Popular Constituinte”,
composto de um coletivo de entidades.*’

Nesse meio tempo, intensificam-se também os estudos, propostas e
discussbes sobre 0 processo constituinte que se anunciava, a exemplo de dois
anteprojetos elaborados pelo Professor Fabio Konder Comparato, em abril de
1985. Enquanto o primeiro tratava da convocagdo de elei¢cGes para a composi¢ao
de uma Assembleia Nacional Constituinte, 0 segundo deteve-se na criagdo de

% O Movimento Nacional pela Constituinte tinha como principais animadores o Bispo de Duque
de Caxias, Dom Mauro Morelli, o entdo presidente da OAB, Hermann de Assis Baeta, e 0
secretario executivo do IBASE, Herbert de Souza. MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 40-41.

% Instituto de Estudos da Religido (ISER), Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Econdmicas
(IBASE), Centro de Acdo Comunitaria (CEDAC), Servico de Educacdo Popular (SEP), Centro
Ecuménico de Documentacdo e Informacdo (CEDI), Comissdo Pastoral Operéria (CPO),
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comissfes municipais que pudessem servir de celeiros de ideias a serem propostas
na ANC.*

Com o falecimento de Tancredo, o vice-presidente, ex-senador e ex-
governador do Maranhdo José Sarney, ocupou a Presidéncia da Republica e
enviou ao Congresso Nacional, em 28 de junho de 1985, proposta de convocacao
de uma Assembleia Nacional Constituinte, através da mensagem n.° 330/85,
cumprindo a promessa da Alianca Democratica. A referida proposta, que se
transformaria na PEC n.° 43/1985, dispunha em trés artigos que: os membros da
Cémara dos Deputados e do Senado Federal se reuniriam, unicameralmente, em
Assembleia Nacional Constituinte, livre e soberana, no dia 31 de janeiro de
1987%°, na sede do Congresso Nacional; o presidente do STF instalaria a
Assembleia Nacional Constituinte e dirigiria a sesséo de eleicdo de seu presidente;
e 0 projeto de Constituicdo deveria ser promulgado no curso da primeira sesséo
legislativa da 48? Legislatura, depois de aprovado em dois turnos de discussédo e
votacdo, pela maioria absoluta dos membros da Assembleia Nacional
Constituinte.

Logo apos a apresentacdo da proposta convocatdria de uma Assembleia
Nacional Constituinte, o Presidente José Sarney instituiu a Comissdo Provisoria
de Estudos Constitucionais, a ser capitaneada pelo jurista Afonso Arinos de Melo
Franco, com o objetivo de elaborar um anteprojeto de Constituicdo. Conforme
veremos a seguir, a referida comissao seria envolta em muita polémica, ndo sendo
bem recebida pelas mais variadas correntes de opinido, principalmente em razédo
das desconfiancas de que o anteprojeto viria ao agrado do governo. N&o obstante,
mesmo antes da instituicdo da Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais,

ha quem ja condenava a existéncia de um anteprojeto base:

devemos, ademais, evitar que a elaboragdo da Constituicdo se baseie num projeto
principal, fruto do trabalho de peritos e especialistas. Cabe a prépria Assembléia
Constituinte auscultar a sociedade, seus mais diferentes setores, para entdo elaborar
um projeto que seja objeto de um debate nacional e sirva, assim, ao trabalho dos
constituintes.

Comissdo Pastoral da Terra (CPT) e Federagdo de Orgdos para a Assisténcia Social e Educacional
(FASE). MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 9, 47, 71-77.

*® FOLHA DE SAO PAULO, S&o Paulo, p.44, 20 de abril de 1985.

% Havia um claro equivoco na designacéo da referida data, uma vez que o congresso eleito
somente seria empossado no dia 01 de fevereiro de 1987.

0 ALMINO, Jodo. Era uma vez uma Constituinte. LicSes de 1946 e questes de hoje. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1985, p. 93.
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A ideia de um anteprojeto constitucional elaborado a partir de uma comissao
criada por iniciativa do governo e o designio de instalar uma “Constituinte
Congressual” conflitavam com as propostas de varios seguimentos progressistas
da sociedade civil que defendiam uma “Constituinte Exclusiva”, a ser eleita
exclusivamente para elaborar a Constituicdo.** Nesse sentido, Lednidas Rangel

afirmou que

o establishment politico tenta impor ao pais um Congresso Constituinte ilegitimo, e
mais, insiste em obsequid-lo com um ndo solicitado projeto, como o que se fabrica
sob a égide da Comissdo Afonso Arinos. (...) Contrariando a histdria, o direito, a
ética, e pior, as mais genuinas e macicas manifestaces de toda a sociedade civil,
por suas entidades representativas — com excecdo, por suposto, dos setores
plutocraticos minoritarios — o Congresso Nacional finalmente negou ao povo a
Assembleia Nacional Constituinte. A Unica digna deste nome, vale dizer: livre,
incondicionada, exclusiva, autdbnoma, representativa e sensivel as aspiracdes
nacionais de mudanca. Em seu lugar, optou por sua contrafacdo: a autoconcessao
ilegitima de poderes ditos constituintes ao Congresso a ser eleito em 1986, segundo
o figurino da atual Carta outorgada, totalmente pré-condicionado, portanto, nao
soberano em realidade, bicameralista a priori, com mandatos assegurados e sistema
de governo ja determinado, super-representado pelas oligarquias atrasadas e
condenado a decidir, por sua natureza, sob inspiracdes predominantemente
clientelisticas. Em suma, optou por uma parodia.*

Em 17 de julho de 1985, no auditério da secdo paulista da Ordem dos
Advogados do Brasil, o jurista Goffredo Teles Janior, em nome do Plenéario Pro-
Participacdo Popular na Constituinte, leu a sua “Carta dos Brasileiros ao

Presidente da Republica e ao Congresso Nacional”, apontando a sua divergéncia

L A feicdo congressual da futura Assembleia Nacional Constituinte e o trabalho “isolado e quase
clandestino” da “Comissdo de Notaveis” foram questionados pelos mais variados segmentos da
sociedade civil, dentre os quais, o Plenario Pro-Participacdo Popular na Constituinte, a Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), a Associacdo Nacional dos Docentes do Ensino Superior (ANDES),
a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a Unido Nacional dos Estudantes (UNE), a Associagio
Brasileira de Imprensa (ABI) e a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB). Cf.:
BIERRENBACH, Flavio Flores da Cunha., op. cit, p. 16, 17 e 94; PILATTI, Adriano. A
Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem Econémica e Regras do Jogo.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p 21; BEOZZO, Pe. José Oscar. Igreja Catélica e
Liberdade Religiosa nas Constituintes do Brasil. In; MARIN, Darci Luiz (org.). Os Cristdos e a
Constituinte. S&o Paulo: Edicdes Paulinas, 1986, p. 21; CONFERENCIA NACIONAL DOS
BISPOS DO BRASIL. Igreja e Constituinte: subsidios para reflexdo e acéo pastoral, 1985, p. 12.

2 Ademais, o autor concluiu que a “elaboracdo de uma Constituicdo exige competéncia técnica,
sem duvida. E fundamental é a presenca dos especialistas no momento de dar forma a sua
substancia. Este é o segundo momento, entretanto. A substancia ndo se ha de buscar, por melhores
que sejam as pessoas envolvidas, em trabalhos de comissdes fechadas, ainda que bem-
intencionalmente inclinadas a consultas e ao acolhimento de sugestes. Tais influéncias de fora
serdo sempre acidentais; porque a estrutura de inspiracfes, objetivos e instrumentos, originada de
tal género de trabalhos, permanecerd sempre com a marca do elitismo dos poucos que sabem e nao
dos muitos que sofrem”. XAUSA, Lednidas Rangel., op. cit., p. 14, 25 e 32.
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com relacdo a instalacdo de uma Constituinte Congressual e a instalacdo de uma
comissdo encarregada de elaborar um projeto de Constituicdo.*

Em agosto de 1985 foi formada uma Comissdo Mista do Congresso
Nacional para analisar a PEC n.° 43/1985. A comisséo foi relatada pelo Deputado
Flavio Bierrenbach (PMDB) e presidida pelo Senador Helvidio Nunes (PDS), um
dos “bibnicos” de 1978. Se, por um lado, a nomeacao de Flavio Bierrenbach como
relator pudesse despertar alguma esperanca de convocacdo de uma verdadeira
Assembleia Nacional Constituinte, por outro, a presenca de Helvidio Nunes na
Presidéncia provocava grande pessimismo em relacdo ao resultado do trabalho da
comissdo.*

A partir de entdo foi aberto em todo o pais um amplo debate pablico sobre
inimeras questdes importantes envolvendo a proposta convocatdria, oportunidade
em que foram apresentadas emendas por congressistas, bem como dezenas de
sugestdes enviadas por populares. Algumas a¢des ganharam bastante notoriedade
naquela época, a exemplo dos debates que se instalaram na Arquidiocese de Séo
Paulo. Contando com o apoio de oitocentas Comunidades Eclesiais de Base, 0
Cardeal-Arcebispo de Sdo Paulo D. Paulo Evaristo Arns langou, em setembro de
1985, uma campanha de mobilizacdo popular em favor de uma Constituinte
exclusiva.”®

Em 15 de outubro de 1985 Flavio Bierrenbach apresentou um substitutivo
propondo uma consulta plebiscitéria a ser realizada no dia 2 de marco de 1986,
para que o povo pudesse deliberar por uma Constituinte congressual ou exclusiva,
causando grande perplexidade entre os membros da Comissdo, do governo e, até
mesmo, de setores progressistas do PMDB. Naquela oportunidade, como forma de
apelo por uma Constituinte Exclusiva, o relator “abriu, diante de uma estupefata
Comissdo e dos meios de comunicacdo, um enorme mala contendo 70 mil

telegramas e cartas recebidas de todo o pais.”.*® Eram as manifestacdes e stplicas

* FOLHA DE SAO PAULO, Sio Paulo, p. 5, 17 de julho de 1985. Cf. BENEVIDES, Maria
Victoria de Mesquita. A Cidadania Ativa. Referendo, Plebiscito e Iniciativa Popular. Sdo Paulo:
Editora Atica, 1991, p. 123; Ver integra do documento em MICHILES, Carlos et al., op. cit., p.
26-29; e BIERRENBACH, Flavio Flores da Cunha., op. cit., p. 165-170.

* Segundo Jose Gomes da Silva, “No quadro politico de entfio, duas limitacBes importantes
impunham inapelavelmente o acabamento submissivo da orientacdo de Sarney: o rolo compressor
proprio do regime presidencialista e os limites da Alianca Democratica que haviam avalizado a
mensagem do Planalto”. SILVA, José Gomes. Buraco Negro: a reforma agraria na Constituinte de
1987-88. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1989, p. 28-29.

** FOLHA DE SAO PAULO, S#o Paulo, p. 5, 14 de setembro de 1985.

* MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 31.
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de milhares de cidaddos conclamados pelos plenarios e movimentos pro-
participacdo popular na Constituinte, que intransigentemente defendiam a
instalagdo de uma ANC exclusiva. Ao justificar o substitutivo, Bierrenbach

salientou que

a relevancia dessa questdo é tamanha que ndo me parece que a ninguém seja licito
tentar dirimi-la, sem ouvir a fonte originaria de todo o poder: o povo. Os poderes
constituidos s6 existem para exercer as fungdes que lhes foram delegadas. Quando
magnos problemas exorbitam dessa competéncia, o apelo a fonte Gltima do poder
se impde. (...) Essa a razdo pela qual se afigura de todo indispensavel a audiéncia
da Nacdo, para que, em manifestacdo livre e soberana, opte por uma das formas
que a ela se oferecem, isto é, entre uma Assembleia Constituinte composta por
deputados e senadores, portadores de mandato popular, ou entre uma outra, em que
seus componentes gozem tdo somente da condicdo de representantes
constituintes.*’

Imediatamente verificou-se uma intensa mobilizacdo para derrubar o
substitutivo apresentado pelo relator e minimizar o “desgaste politico” entdo
provocado. O lider do governo na Cémara dos Deputados, Pimenta da Veiga
(PMDB), chegou a explicar em entrevista coletiva as estratégias para aprovar a
proposta convocatoria nos termos propostos por José Sarney. Entre os pedidos de
afastamento da comissdo, de apresentacdo de um novo substitutivo, e de
substituicdo do relator, o PT e o PDT foram os Unicos partidos politicos a
prestarem solidariedade ao relator Flavio Bierrenbach.*®

O substitutivo do relator foi rejeitado e outro, de autoria do deputado
Valmor Giavarina (PMDB), apresentado e aprovado por 2/3 do Congresso
Nacional. Bierrenbach amargava a destituicdo da relatoria no dltimo dia dos
trabalhos da comisséo, quando ainda se preparava para ler o substitutivo.

desgragadamente, 0 que se assistiu, na verdade, nesse triste fim de festa da 472
legislatura, foi 0 massacre de Flavio, um brilhante parlamentar progressista que se
recusava a ler pela cartilha do Palacio do Planalto e do conservadorismo da época.
Apeado da importante fungdo e substituido por criatura mais ddcil, ficou livre o
campo para a atuagdo das duas forgas conservadoras j& nomeadas: o poder do
Executivo imperial e a maciez exigida pela transicdo consentida que demarcou 0s
limites da AD.*

* BIERRENBACH, Flavio Flores da Cunha., op. cit., p. 104-105.

* GAZETA MERCANTIL, Séo Paulo, 18 de outubro de 1985; JORNAL DE BRASILIA, Brasilia,
n.° 3927, 18 de outubro de 1985.

* SILVA, José Gomes., op. cit., p. 29.
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Assim, em 27 de novembro de 1985, contrariando as reivindica¢des dos
movimentos sociais por uma Constituinte exclusiva, a Emenda Constitucional n.°
26 foi aprovada, prevendo a instalacdo, em 01 de fevereiro de 1987, de uma
Constituinte congressual, em que o Congresso Nacional assumiria,
cumulativamente, as fungdes legislativas ordinarias e a constituinte. A aprovacao
da emenda convocatdria representava uma derrota para 0s setores progressistas
mais mobilizados da sociedade civil, ao considerarem que uma Constituinte
congressual limitaria a influéncia dos movimentos sociais. De todo modo, a partir
de entdo as Comunidades Eclesiais de Base, os Plenarios Pro-Participacdo Popular
na Constituinte, dentre outros movimentos sociais e sindicais, intensificaram e
difundiram em todo o pais um longo e profundo aprendizado sobre a democracia
participativa em “assembleias populares”, encarregadas de levar as propostas
populares aos representantes eleitos e fiscaliza-los:

€ nessa perspectiva que vemos a participacdo popular no processo constituinte. N&o
gueremos apenas eleger deputados Constituintes. Queremos escrever nossas
propostas de leis. Como aprendizado e construgdo da democracia participativa, a
Constituinte ndo é um objeto em si mesma, mas um meio para se buscar, passo a
passo, a transformacéo global da sociedade. (...) temos que organizar os plenarinhos
ou comités em cada bairro, em cada organizacdo especifica, em cada municipio, em
cada Estado, bem como participar e fortalecer o Plenario Nacional. E em cada
grupo destes, estudar e elaborar propostas constitucionais, escolher e apoiar
candidatos com elas comprometidos. Durante o funcionamento do Congresso
Constituinte, esses grupos terdo funcdes de ida e volta: levar as propostas populares
ao Congresso; receber, divulgar e estudar as propostas que estardo sendo debatidas
no Congresso. E ainda, a importante funcdo de organizar manifestacbes populares
com o objetivo de garantir que o interesse popular seja respeitado. Cabe-nos
também lutar para que a nova Constituicao seja submetida a um referendo popular:
para que toda a populacdo opine sobre as matérias controvertidas e aprove a nova
Constituicdo.™

Em meio a essas mobiliza¢6es, chama a atengdo o fenémeno da elaboragéo
de milhares de sugestdes para a nova Constituicdo, que foram confeccionadas pelo
povo e encaminhadas, entre marco de 1986 e julho de 1987, a Comissdo de
Constituicdo e Justica do Senado Federal. Trata-se do projeto “Diga Gente e

Projeto de Constituicdo”, que distribuiu cinco milhdes de formulérios para

%0 CARMO, Maria do; TAVARES, Percival; Comissdo Nacional de Pastoral Operaria. In:
MARIN, Darci Luiz (org.). Os Cristéos e a Constituinte. Sdo Paulo: Edi¢Bes Paulinas, 1986, p. 71.
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1.5 Dentre

preenchimento das sugestdes em agéncias dos Correios de todo o Brasi
72.719 sugestbes apresentadas, muitas defenderam a adocdo de mecanismos
democraticos participativos, especialmente o plebiscito, o referendo, o voto
destituinte ou revocatério e a iniciativa popular legislativa e constitucional.>
Outras tantas defenderam que o texto aprovado pela ANC fosse submetido a
referendo popular.>

Em 15 de novembro de 1986 ocorreram eleicdes gerais diretas para o
Congresso Constituinte (deputados federais e senadores), bem como para
governadores, deputados estaduais, distritais e de territorios, prefeitos, vice-
prefeitos e vereadores municipais. Nesse pleito, que mobilizou mais de 69
milhGes de eleitores, o PMDB foi o grande vitorioso, conseguindo eleger
praticamente todos 0s governadores estaduais (22 dos 23 governos estaduais), 44
senadores e 260 deputados federais.>* Aos constituintes eleitos, pesavam graves
restricbes: a sua idoneidade, por se tratar de uma Assembleia Constituinte
Congressual; a sua representatividade, tendo em vista a realizacdo de uma elei¢des
pautada em regras espurias de proporcionalidade; e a sua independéncia, uma vez

que o pleito fora marcado pela intensa influéncia de grupos econdémicos.™

2.3
A Constituicao desejada: propostas e anteprojetos articulados

Entre a apresentacédo da proposta convocatoria de uma Assembleia Nacional

Constituinte “Congressual”, em 28 de junho de 1985, e a sua instalacdo, em 01 de

. MONCLAIRE, Stéphane (Coord.). A Constituicdo Desejada: (SAIC: As 72.719 sugestdes
enviadas pelos cidadaos brasileiros a Assembleia Nacional Constituinte). Brasilia: Senado Federal,
Centro Gréfico, 1991, Volume I.

2 A titulo de exemplo, podemos citar as sugestdes populares elaboradas por: Luiz Alberto
Roussuno, Floriandpolis (SC), 11/04/1986; Angelo Fortuna, Belo Horizonte (MG), 13/05/1986;
Luiz Carlos Coccia, S&o Vicente (SP), 02/06/1986; e Mauro Donizete Martins, Moji das Cruzes
(SP), 13/04/1986.

53 Dentre as quais, as elaboradas por: Maria Alceste Tinoco de Paula, Itaperuna (RJ), 13/05/1986;
Aseli Maria de Barros, Curitiba (PR), 18/05/1986; Lauro Henrique Guimardes Correa, Uberaba
(MG), 29/04/1986; Marcelo Antbnio Alves, Salto (SP), 07/04/1986; e Maria Eugénia F. Nery,
Belo Horizonte (MG), 13/05/1986.

5 0 excelente desempenho do PMDB nas eleicdes de 1986 deve ser computado, invariavelmente,
ao sucesso inicial das medidas econémicas (Plano Cruzado) implementadas pelo Presidente José
Sarney (PMDB) em fevereiro de 1986. Quando da instalagdo do processo constituinte, em 01 de
fevereiro de 1987, a bancada do PMDB seria superior a maioria absoluta da ANC.
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fevereiro de 1987, tornaram-se pulblicas inUmeras manifestacGes, opinides,
anteprojetos elaborados por juristas e partidos politicos, bem como propostas e
sugestdes de toda a sociedade apontando o que deveria constar do texto da futura
Constituicdo. Dentre o0s anteprojetos articulados que foram formalizados e
ganharam alguma notoriedade a partir de 1985, destacam-se, para os fins
almejados nesta tese, os trabalhos que defenderam, em alguma medida, a adocao
de mecanismos democraticos participativos. Tais propostas foram elaboradas pela
Ordem dos Advogados do Brasil (Sec¢do do Rio Grande Sul) e o Instituto dos
Advogados do Rio Grande do Sul, pela Comissdo Provisoria de Estudos
Constitucionais, pela Confederacdo Nacional da Industria, pela Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil, pelo Comité Pré-Participacdo Popular na
Constituinte de Minas Gerais, pelo Partido Comunista Brasileiro (PCB), pelo
Partido Comunista do Brasil (PC do B), por Henry Macksoud®® e pelos juristas
Luiz Pinto Ferreira, José Afonso da Silva e Fabio Konder Comparato.”’

Como resultado de aprofundados debates ocorridos durante o Congresso
Pontes de Miranda, realizado em Porto Alegre (RS), entre os dias 30 de setembro
a 03 de outubro de 1981, a Ordem dos Advogados do Brasil (Sec¢do do Rio
Grande Sul) e o Instituto dos Advogados do Rio Grande do Sul, langaram o texto
intitulado “Proposta de Constituicdo Democratica para o Brasil”. O artigo 1° do
documento estabelecia um modelo de democracia participativa, onde os poderes
inerentes a soberania seriam exercidos através de representantes eleitos ou por
consulta popular. A participacdo popular na execucdo de politicas relacionadas a
pesquisa cientifica, as manifestacdes artisticas e ao desenvolvimento tecnoldgico

estava garantida nos artigos 29 e 30. Os municipios teriam a obrigacdo de incluir a

> MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 20.

% A opgdo por trazer & tona o anteprojeto elaborado pelo empresario Henry Macksoud se da em
razdo do documento defender a adocéo da iniciativa popular de emendas a Constituicdo com uma
configuracdo muito semelhante a algumas emendas parlamentares e populares apresentadas no
processo constituinte. Ademais, importante consignar que o anteprojeto chegou a ser enaltecido
por alguns juristas, como lves Gandra Martins, que afirmou: “o anteprojeto marca um novo estilo
na apresentacdo de um texto constitucional e s6 por isso, se outros valores ndo tivesse — e 0s tem
demais —, mereceria profunda meditacdo e estudo por parte de politicos, juristas e cientistas
sociais. Obra de excepcional valor, portanto, que honra a producdo doutrinéria brasileira”.
ESTADO DE SAO PAULO, 29 de julho de 1987, p. 27.

*" De acordo com Maria Victéria de Mesquita Benevides, o jurista Dalmo de Abreu Dallari
também defendeu que a nova Constituicdo contemplasse mecanismos de participagdo popular,
especialmente através do “aproveitamento da experiéncia brasileira com a Loteria Esportiva para
iniciar o processo de consultas ao povo sobre questdes politicas, do plano federal ao local”.
BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A Cidadania Ativa. Referendo, Plebiscito e Iniciativa
Popular. Sdo Paulo: Editora Atica, 1991, 125.
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participacdo das organizacfes populares no trabalho de execucdo do plano de
reforma urbana (artigo 58). A proposta dos advogados gadchos também
autorizava a convocacao de referendos populares pelo Presidente da Republica e a
iniciativa popular de emendas a Constituicdo, mediante a apresentacdo de projeto
subscrito por, no minimo, cinquenta mil eleitores (artigos 137 e 145).

Em 1984, um dos fundadores do MDB, o professor Luiz Pinto Ferreira,
publicou um anteprojeto denominado “Proposta de uma Constituicdo para a
Republica Federativa do Brasil”.® O preambulo do documento proclamava a
vontade da nagéo brasileira em estabelecer uma democracia participativa plena e
avancada, em que a soberania residiria no povo, que seria a “fonte de todo o
poder, exercido sobre o regime representativo, ou por consulta e iniciativas
populares”. Sua proposta autorizava a iniciativa popular de leis e de emendas a
Constituicdo, mediante a apresentacdo de projeto articulado subscrito por, no
minimo, cinquenta mil eleitores. Na mesma linha, havendo requerimento de
cinguenta mil eleitores, as emendas constitucionais deveriam ser submetidas a
referendo popular (artigos 106, 1V, 107, § 3° e 113). O anteprojeto de Luiz Pinto
Ferreira também admitia o referendo popular para decidir sobre a revogacéo de lei
ou de dispositivos constitucionais, desde que solicitado por cinquenta mil
eleitores. Ademais, 0 Presidente da Republica estava autorizado a convocar a
realizacdo de referendo popular (artigos 117 e 138, 1V).

O voto destituinte ou revocatorio também foi contemplado no anteprojeto
elaborado por Pinto Ferreira, onde recebeu a denominacdo de “revogacdo do
mandato”. No caso, de acordo com a proposta, 0s mandatos do Presidente e do
Vice-Presidente da RepuUblica poderiam ser revogados, antes dos seus termos
finais, através de votacdo popular, desde que requerida pela Caémara dos
Deputados ou pelo Senado Federal (artigo 139). Para evitar a ma utilizacdo do
mecanismo, Pinto Ferreira estabeleceu que, na hipdtese da revogacdo do mandato

ndo ser acolhida pela vontade popular, 0 Congresso Nacional seria dissolvido.” O

% FERREIRA, Luiz Pinto. Proposta de uma Constituicdo para a Republica Federativa do Brasil
(Anteprojeto). Caderno n.° 9. Edicdo da Faculdade de Direito do Recife. Recife, 1984.

* Artigo 139. “Antes do término dos seus mandatos, o Presidente e o Vice-Presidente da
Republica podem ser revogados pela votagdo popular, caso seja requerido pela Camara dos
Deputados ou o Senado Federal. § 1°. O Congresso Nacional deve votar uma resolucdo nesse
sentido, exigindo-se a presenca da maioria absoluta dos membros e para aprovacdo é necessaria a
maioria de dois tercos de votos de cada uma das Casas do Congresso. § 2°. Apos a decisdo do
Congresso Nacional o Presidente ndo pode continuar no exercicio de sua funcdo. A derrota da
revogacao pelo voto popular traz como consequéncia a dissolucéo do Congresso Nacional”.
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documento ainda previa que a criacdo, fusdo ou incorporacdo de Estados
dependeriam de plebiscito as populacdes interessadas (artigo 68) e que, dentre 0s
principios que deveriam nortear a legislacdo relacionada ao ensino estava o da
garantia da participacdo de professores e alunos na gestdo democréatica das escolas
(artigo 30, I).

A Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, também conhecida
como “Comissdao Afonso Arinos” ou “Comissdo dos Notaveis”, foi criada por
iniciativa do Presidente José Sarney, através do Decreto n.° 91.450, de em 18 de
julho de 1985. Presidida pelo jurista Afonso Arinos de Melo Franco®, a
“Comissdo Afonso Arinos” foi, inicialmente, composta por cinquenta membros e
instituida com o propdsito de desenvolver “pesquisas e estudos fundamentais, no
interesse da Nacgdo Brasileira, para futura colaboragcdo aos trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte”. Envolta em muita polémica, em grande parte
por conta da sua composi¢do marcadamente elitista, a Comissdo dos Notaveis, no
que diz respeito ao perfil ideoldgico de seus membros, dividia-se na seguinte
proporcao: direita: 10,2%; centro-direita: 14,3%; centro: 32,6%; centro-esquerda:
28,6%; e esquerda: 14,3%.%" De acordo com Gisele Cittadino, diversas foram as
criticas @ Comissao Arinos, principalmente a sua composi¢cdo, majoritariamente
conservadora. Segundo a autora, tal circunstancia fez com que os juristas Eduardo
Seabra Fagundes e Fabio Konder Comparato (vinculados, respectivamente, ao
PDT e ao PT) se recusassem a integrar a comissdo. Mesmo com esse perfil, a
Comissdo Afonso Arinos acabou imprimindo feicfes progressistas e inovadoras
em seu anteprojeto, despertando reacfes negativas nas correntes mais
conservadoras.®” Esse caréter progressista e inovador do anteprojeto deve ser
tributado, em parte, as milhares de manifestacdes e sugestdes encaminhadas por
cidaddos e entidades a comissdo, que por sua vez teve 0s seus trabalhos
sistematicamente acompanhados pela opinido publica.

Embora ndo fosse, a rigor, criada para elaborar um anteprojeto

constitucional, a Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais elaborou um

% Seu pai, Afranio de Mello Franco, havia presidido a Comissdo do Itamaraty, que preparou o
anteprojeto oficial da Constitui¢do de 1934. XAUSA, Lebnidas Rangel., op. cit., p. 13.

8 FOLHA DE SAO PAULO, S&o Paulo, p. 5, 19 de setembro de 1986; O quadro ideoldgico
tragado por José Gomes da Silva traz como resultado: esquerda: 36%; centro: 26%; e Direita: 38%.
SILVA, José Gomes., op. cit., p. 41.

62 CITTADINO, Gisele. Pluralismo. Direito e Justica Distributiva: Elementos da Filosofia
Constitucional Contemporanea. 4% Edi¢éo. Rio de Janeiro, Lamen Juris, 2009, p. 33 e 34.
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documento servindo a este objetivo, entregando-o a José Sarney que, por sua vez,
nunca chegou a remeté-lo a ANC. O anteprojeto da “Comissdo dos Notaveis”
acabou sendo recebido apenas como uma entre milhares de sugestdes que foram
encaminhadas a ANC, mas, mesmo assim, exerceu significativa influéncia sobre
os trabalhos dos constituintes. Publicado no Diario Oficial da Unido em 26 de
setembro de 1986, o anteprojeto constitucional da “Comissdao Afonso Arinos”
adotou, em seus artigos 1° e 2°, os principios republicano, federativo e do Estado
Democratico de Direito, assegurando-se a tradicional formula — “todo o poder
emana do povo e em Sseu nome serd exercido” — a ser mantida sob o regime
representativo. De acordo com o anteprojeto, as Constituicdes estaduais deveriam
dispor sobre os casos e as formas de iniciativa legislativa popular e de referendo
no &mbito do Estado e no Municipio (Art. 90). No plano federal, a iniciativa
popular de leis deveria ser regulamentada através de lei complementar (Art. 186).

A proposta da Comissdo Arinos ainda previa que participacdo popular,
mediante a realizacdo de audiéncias publicas “no processo de elaboracdo das
normas e providéncias administrativas”, seria assegurada e regulamentada através
de lei (artigos 14 e 265). A criacdo, incorporagédo, subdivisdo ou desmembramento
de estados, bem como a criacdo de regides metropolitanas, dependeriam de
plebiscito das populacdes diretamente interessadas (artigos 69 e 132). Néo
obstante ser da competéncia exclusiva do Congresso Nacional a realizagdo de
referendo popular (artigo 174), o Presidente da Republica poderia determinar a
realizacdo da consulta nas hipoteses de propostas de emendas constitucionais e de
projetos de leis de iniciativa do Congresso Nacional que visassem alterar a
estrutura ou afetassem o equilibrio dos Poderes (229). Quanto ao voto destituinte,
também denominado “recall” politico, o anteprojeto da Comissdo Provisoéria de
Estudos Constitucionais ndo apresentava nenhum dispositivo similar.

Ressalte-se, por oportuno, que a Comissdo Afonso Arinos teve como ponto
de partida de seus trabalhos um anteprojeto que fora elaborado pelo Professor José
Afonso da Silva, um dos representantes da esquerda que acabou integrando a
Comissdo Afonso Arinos.®® O documento, que também acabou servindo como

importante subsidio para as propostas e debates no processo constituinte, era

83 SILVA, José Afonso da. Um pouco de Direito Constitucional Comparado. Trés projetos de
Constitui¢do. So Paulo: Malheiros, 2009, 370-431.
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prodigo em mecanismos democraticos participativos.®* Preliminarmente, o
preambulo do anteprojeto de José Afonso da Silva ja anunciava a exigéncia de
gue o texto aprovado pela ANC fosse submetido a referendo popular. Dentre 0s
seus dispositivos, verifica-se que 0s poderes publicos deveriam garantir a
efetividade da participacdo organizada do povo na resolucdo dos problemas
nacionais (artigo 5°, I1) e que a Administracdo Publica deveria ser estruturada de
modo a assegurar a participacdo dos interessados na sua gestdo efetiva,
especialmente em conselhos administrativos (artigo 149).

O anteprojeto de José Afonso da Silva defendia a adogdo da iniciativa
popular legislativa mediante a apresentacdo de projeto subscrito por, no minimo,
cinguenta mil eleitores (artigo 74). Ademais, o documento ainda previa que 0s
projetos de leis aprovados deveriam ser submetidos a referendo popular se, antes
da sancdo, o Presidente da Republica ou um quarto dos membros da Assembleia
Federal assim decidissem, ou se houvesse requerimento de dez mil cidaddos. De
igual maneira, as propostas de emendas a Constituicdo deveriam ser submetidas a
referendo popular se, antes de sua promulgacéo, assim o requeressem o Presidente
da Republica, cinquenta deputados federais ou dez mil eleitores (artigos 75 e 193).
Ao prever o veto popular, o anteprojeto defendia que, na hipdtese de existéncia de
requerimento subscrito por cinguenta mil eleitores, uma lei em vigor (exceto as
tributérias e orcamentarias) poderia ser submetida a votagdo popular. O resultado
desfavoravel a manutencdo da vigéncia da lei imporia, consequentemente, a sua
revogacéo (artigo 76).

Dentre os dispositivos mais marcantes do anteprojeto elaborado por José
Afonso da Silva esta o artigo 77, que previa o voto destituinte ou “recall” politico,
por ele denominado de “revocacdo de mandatos”. De acordo com o dispositivo, a
revocacdo de mandatos de deputados federais poderia ser requerida por um
namero de eleitores correspondentes ao quociente eleitoral necessario para eleger
um parlamentar na legislatura em que a medida fosse solicitada. O pedido seria
dirigido ao Tribunal Superior Eleitoral, que tomaria as medidas necessérias a

consulta popular no Estado do parlamentar cujo mandato se quer revocar. No

® Conforme ser& observado no capitulo seguinte, José Afonso da Silva chegou a apresentar outra
proposta de Constituicdo durante os trabalhos da ANC. Trata-se de um Projeto de Constituicdo de
sua autoria, que foi publicado em 18 de agosto de 1987. O documento, que ficou conhecido como
“Projeto Afonso”, foi apresentado junto a Comissao de Sistematizacdo e levou em consideragao
varias posi¢des tomadas nas comissdes tematicas.
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caso, considerar-se-ia revocado o mandato se a maioria dos eleitores que
comparecesse as urnas, em numero superior a cinguenta por cento dos inscritos no
Estado, votasse a favor da revocacdo. Nao menos interessante é o dispositivo que
conferia legitimidade a qualquer cidaddo para propor acdo de
inconstitucionalidade (artigo 190).

No primeiro semestre de 1985 a direcdo nacional do Partido dos
Trabalhadores (PT) havia solicitado ao jurista Fabio Konder Comparato a
elaboracdo de um anteprojeto de Constituicdo. Uma vez concluido, o anteprojeto
foi entregue a Comissdo Executiva Nacional do partido em 24 de fevereiro de
1986. Em seu primeiro artigo, o anteprojeto proclamava que “todo poder emana
do povo e em seu nome e proveito deve ser exercido”. A soberania popular seria
exercida através do “sufrdgio politico” e da participacdo do povo nas fungdes
publicas, através do voto direto e secreto, sendo obrigatério o alistamento dos
maiores de dezoito anos (Arts. 7° e 8°). Os partidos politicos e os cidadaos teriam
poder de iniciativa constitucional e legislativa, na forma do disposto em lei
complementar (Art. 11). Todos os cidaddos teriam legitimidade para propor,
perante o Tribunal Constitucional, acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou
ato do Poder Pablico (Art. 14). O conjunto de dez mil cidaddos teria o poder de
iniciativa para propor projeto de leis complementares e ordinarias (Art. 133) e 0
conjunto de trinta mil cidadaos poderia propor emendas a Constituicdo (Art. 234,
V). %

Embora o anteprojeto de Fabio Konder Comparato ndo faca mencdo ao
instituto do voto destituinte ou “recall” politico, o documento previa a
possibilidade de exercicio de acdo penal privada em face de funcionarios,
autoridades publicas, membros do Poder Legislativo e o Presidente da Republica,
na hipotese de crimes politicos, desde que a agdo fosse proposta por um conjunto
de dez mil cidaddos (artigos 13 e 99). De acordo com a proposta, a condenacao do
Presidente ou do Vice-Presidente implicaria a sua destituicdo do cargo (artigo
100, 8§ 2°). N&o obstante, na hip6tese de condenacdo de um parlamentar, a perda
do mandato ndo seria automatica, exigindo-se deliberacdo da camara respectiva,
pelo voto da maioria absoluta de seus membros (artigo 120, 11, § 2°). Segundo

Maria Victoria de Mesquita Benevides, o0 anteprojeto elaborado por Fabio

% COMPARATO, Fabio Konder. Muda Brasil! Uma Constituicdo para o Desenvolvimento
Democratico. Sao Paulo: Editora Brasiliense, 1986.
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Comparato, encampado pelo Partido dos Trabalhadores, “aprofunda a abrangéncia
dos institutos de democracia semidireta na atividade legislativa, na funcdo publica
e na funcéo judicante”.®®

Em fevereiro de 1986, a Confederacdo Nacional da Industria realizou, em
Contagem (MG), um Encontro de Presidentes de Federacfes de Industrias, com o
objetivo de debater a versao preliminar de proposicdes ao Projeto de Constituicao,
cuja elaboracgdo iniciou-se em 1984. Uma vez concluido o estudo sobre essas
proposicdes, a Confederacdo Nacional da Industria apresentou a ANC um
documento com as suas sugestdes para a Constituic&o.®” No caso, o empresariado
nacional defendia o fortalecimento do Poder Legislativo, através da participagédo
concreta dos cidaddos e dos movimentos sociais nas decisdes do poder publico. A
proposta de nimero 24 defendia a adocao da iniciativa popular legislativa, através
da assinatura de um determinado numero de subscri¢fes de cidaddos ou eleitores.
O documento propunha a adogdo do referendo popular, inclusive com efeitos
revogatorios, bem como a aboli¢do do voto secreto nas deliberacdes parlamentares
(propostas 27 e 28). Interessante notar que o empresariado sugeriu ainda que a
decisdo que permitiu o voto dos analfabetos (Emenda Constitucional n.° 25, de
1985) deveria ser revista no processo constituinte “enquanto o pais possuir
contingente elevado de ndo letrados” (proposta 60).

Em margo de 1986, o Partido Comunista Brasileiro (PCB) apresentou suas
propostas para serem discutidas na ANC. O documento defendia em seu
preambulo uma convivéncia politica democratica pluralista, de modo a “assegurar
a existéncia de um Estado de Direito através de mecanismos de ampla
participacéo eleitoral e eleigdes livres”. Dentre os seus principios fundamentais,
estabelecia que “a soberania reside no povo, que € a fonte de todo poder. Os
poderes inerentes a soberania sdo exercidos por representantes eleitos ou por
consulta popular”. A iniciativa das leis caberia também as entidades sindicais e as

representativas da sociedade civil (227, “c”). Os projetos de emendas a

% BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A Cidadania Ativa. Referendo, Plebiscito e
Iniciativa Popular. Sdo Paulo: Editora Atica, 1991, 125.

7 0 documento foi entregue ao Presidente da ANC, Ulysses Guimaraes, em 22 de abril de 1987.
As proposi¢fes do empresariado industrial brasileiro acabaram sendo recebidas como uma
sugestdo, na forma do artigo 13, § 11, do RIANC. CONFEDERACAO NACIONAL DA
INDUSTRIA. Proposicdes Iniciais do Empresariado Industrial & Assembleia Constituinte, 1987.
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Constituicao ou de lei contendo matéria sobre a estrutura do sistema federativo e o
equilibrio dos poderes, ficariam condicionados a referendo popular (229).%

Da 242 Assembleia Geral da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil,
realizada em lItaici (SP), de 9 a 18 de abril de 1986, surgiram varias propostas para
a nova Constituicdo. Para além das contribuicGes relacionadas ao conteddo do
texto constitucional, o documento fez a defesa intransigente da participacdo
popular no processo constituinte. Dentre as suas propostas para o texto da futura
Constituicdo, a CNBB propunha a adocdo da iniciativa popular legislativa,
inclusive para apresentar emendas a Constituicdo, desde que o projeto fosse
apresentado por um nuamero significativo de cidaddos. Outros mecanismos
democraticos participativos defendidos pela CNBB foram: o referendo popular
em “matérias especialmente relevantes” e o0 controle popular de
constitucionalidade, que é a possibilidade de qualquer cidaddo “representar sobre
a inconstitucionalidade de leis ou atos do poder publico, junto ao Supremo
Tribunal Federal”.®®

Em setembro de 1986 o Comité Pro-Participagdo Popular na Constituinte de
Minas Gerais encaminhou aos candidatos mineiros, que disputavam vagas na
Camara dos Deputados e no Senado Federal, uma carta contendo um projeto de
Constituicao intitulado de “Programa Minimo”, acompanhado de um “Termo de
Compromisso e Adesdao”. No que diz respeito a mecanismos democraticos
participativos, a proposta disciplinava: a legitimidade de qualquer cidaddo para
propor acédo direta de inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo; a exigéncia
de referendo popular para aprovar algumas normas; a gestdo democréatica de
estabelecimentos de ensino e a participacdo popular na elaboragéo e controle de
politicas educacionais em todos o0s niveis; e a participacdo de conselhos
comunitarios na administraco publica.”

O Partido Comunista do Brasil (PC do B), visando somar esfor¢os no campo
progressista, também apresentou as suas propostas para a futura Constituicéo.
Embora ndo se trate propriamente de um anteprojeto constitucional, 0 documento

englobava temas ligados a organizacdo do Estado e aos direitos fundamentais. O

% PARTIDO COMUNISTA BRASILEIRO (PCB). Novos Rumos: Constituicio Nova para o
Brasil. S&o Paulo: Editora Novos Rumos, 1986.

% CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL. Por uma Nova Ordem
Constitucional: Declaracdo Pastoral. 242 Assembleia Geral. Sdo Paulo: Edi¢Ges Paulinas, 1986.

" MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 53, 54, 399-412.
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PC do B propunha, para 0 que interessa a esta tese, a iniciativa popular de leis,
através de associacOes civis e entidades representativas de largos setores da
populacéo, desde que os projetos estivessem subscritos por mais de cinquenta mil
eleitores.”” Nesse meio tempo, também estava em debate no meio politico a
configuracdo juridica da demarquia’®, de Henry Macksoud, através de um
anteprojeto articulado por este apresentado. Sua proposta previa que a iniciativa
legislativa competia exclusivamente ao Poder Legislativo (Art. 1V. 1. I). Nao
obstante, o documento elaborado por Macksoud autorizava a iniciativa popular de
emendas a Constituicdo, mediante a apresentacdo de anteprojeto subscrito por, no
minimo, trés décimos por cento do eleitorado nacional, distribuidos em pelo
menos um ter¢o dos Estados, com ndo menos de um décimo por cento dos

eleitores de cada um deles (Art. X. I. 2).

Propostas e anteprojetos Mecanismos democrticos participativos

OAB/IAB/RS Participacdo popular na execugcdo de politicas
relacionadas a pesquisa cientifica, as manifestacoes
artisticas e ao desenvolvimento tecnoldgico;
participacdo das organizacdes populares no trabalho de
execucdo do plano de reforma urbana municipal; o
Presidente da Republica pode convocar a realizagao de
referendo popular; a iniciativa popular de emendas a
Constituicdo, mediante a apresentacdo de projeto
subscrito por, no minimo, cinquenta mil eleitores.

Luiz Pinto Ferreira Iniciativa popular de leis e de emendas & Constituicéo,
mediante a apresentacdo de projeto articulado
subscrito por, no minimo, cinquenta mil eleitores;
Submissdo das leis e emendas constitucionais a
referendo popular, mediante requerimento de
cinquenta mil eleitores; o Presidente da Republica
pode convocar a realizacdo de referendo popular; voto
destituinte ou revocatério; a criagdo, fusdo ou
incorporacdo de Estados dependeriam de plebiscito as
populagdes interessadas; e participacdo de professores

e alunos na gestdo democratica das escolas.

" PARTIDO COMUNISTA DO BRASIL (PCdoB). Constituinte: Propostas do PC do B. S&o
Paulo: Editora Anita Garibaldi, 1986.

"2 Forma de governo representativo que visa garantir os principios essenciais do neoliberalismo,
tendo como figura mais significativa o austriaco Friedrich August von Hayek. Anteprojeto de
Henry Macksoud, Art. I11. I. 1: “A forma de governo representativo da Republica Federativa do
Brasil denomina-se Demarquia; é fundada no ideal politico metalegal do Estado de Direito, na
doutrina da Separagdo dos Poderes, no principio federalista e no método democratico de tomada de
decisBes e de escolha de representantes; e tem por finalidade a permanente salvaguarda e
inviolabilidade dos direitos fundamentais da vida, da liberdade, da propriedade e da dignidade dos
individuos. § 1° Na Demarquia, todo o poder emana do povo, em seu nome é exercido, porém,
limitado pelo Estado de Direito”. MACKSOUD, Henry. Proposta de Constituicdo para o Brasil.
Séo Paulo: Visdo, 1988.
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Comissao Provisoria de
Estudos Constitucionais

As Constituicdes estaduais deveriam contemplar a
iniciativa popular de leis e o referendo no &mbito do
Estado e no Municipio; no plano federal, a iniciativa
popular de leis deveria ser regulamentada através de
lei complementar; a realizacdo de audiéncias publicas
“no processo de elaboracdo das normas e providéncias
administrativas” deve ser assegurada e regulamentada
atraves de lei; a cria¢do, incorporacdo, subdivisdo ou
desmembramento de estados, bem como a criagéo de
regibes metropolitanas, dependeriam de plebiscito das
populacbes diretamente interessadas; e, o Presidente
da Republica poderia determinar a realizacdo de
referendo popular nas hipdteses de propostas de
emendas constitucionais e de projetos de leis de
iniciativa do Congresso Nacional que visassem alterar
a estrutura ou afetem o equilibrio dos Poderes.

José Afonso da Silva

Submissdo do texto constitucional aprovado a
referendo popular; dever dos poderes publicos de
garantir a efetividade da participacdo popular;
iniciativa popular legislativa mediante a apresentacdo
de proposta subscrita por, no minimo, cinquenta mil
eleitores; referendo popular de projetos de leis e de
propostas de emendas a Constituicdo, inclusive
mediante requerimento de dez mil cidaddos; veto
popular, mediante requerimento subscrito por
cinquenta mil eleitores; voto destituinte, mediante
requerimento subscrito por um numero de eleitores
correspondentes ao quociente eleitoral necessario para
eleger um parlamentar na legislatura em que a medida
fosse solicitada; e legitimidade de qualquer cidadéao
para propor acao direta de inconstitucionalidade de lei
ou de ato normativo.

Confederagcdo Nacional da | Iniciativa popular de leis, através da assinatura de um

Industria determinado ndmero de subscri¢des de cidaddos ou
eleitores; e adocdo do referendo popular, inclusive
com efeitos revogatorios.

Comité Pro-Participacdo | Legitimidade de qualquer cidaddo para propor acdo

Popular na Constituinte de
Minas Gerais

direta de inconstitucionalidade de lei ou de ato
normativo; exigéncia de referendo popular para
aprovar algumas normas; gestdo democratica de
estabelecimentos de ensino e a participacdo popular na
elaboracdo e controle de politicas educacionais em
todos o0s niveis; e participacdo de conselhos
comunitarios na administracdo publica.

Partido Comunista Brasileiro
(PCB)

Os projetos de emendas a Constituicdo ou de lei
contendo matéria sobre a estrutura do sistema
federativo e o equilibrio dos poderes, ficariam
condicionados a referendo popular.

Partido Comunista do Brasil
(PcdoB)

Iniciativa popular de leis, através de associacdes civis
e entidades representativas de largos setores da
populagéo, desde que os projetos fossem subscritos por
mais de cinquenta mil eleitores.

Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil (CNBB)

Iniciativa popular de leis e de emendas a Constituicdo,
desde que o projeto seja apresentado por um ndmero
significativo de cidaddos; referendo popular em
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“matérias especialmente relevantes”; e legitimidade de
qualquer cidaddo para propor acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo.

Henry Macksoud Iniciativa popular de emendas a Constituicdo, através
da apresentacdo de anteprojeto subscrito por, no
minimo, trés décimos por cento do eleitorado nacional,
distribuidos em pelo menos um terco dos Estados, com
ndao menos de um décimo por cento dos eleitores de
cada um deles.

Fabio Konder Comparato Iniciativa popular de leis, mediante a apresentacdo de
projeto subscrito por um conjunto de dez mil cidadaos;
da iniciativa popular de emendas a Constituicdo,
mediante a apresentacdo de projeto subscrito por um
conjunto de trinta mil cidaddos; legitimidade de
qualquer cidaddo para propor acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo; e
acdo penal privada em face de funcionarios,
autoridades publicas, membros do Poder Legislativo e
0 Presidente da RepuUblica, na hip6tese de crimes
politicos, desde que a agdo fosse proposta por um

conjunto de dez mil cidadéos.

Tabela 1 - Propostas e Anteprojetos — Mecanismos de participacéo popular

Como se V&, no periodo que antecedeu a instalagdo da ANC, todas as
propostas e anteprojetos tendentes a nortear os trabalhos constituintes defenderam,
em alguma medida, a ado¢do de um modelo de democracia participativa. Dentre
0s onze documentos aqui analisados, o instrumento democratico participativo
mais prestigiado foi o referendo popular, sendo encontrado em oito proposicdes.
Importante consignar que a possibilidade de utilizagdo da iniciativa popular de
leis e de emendas a Constituicdo também parece ter exercido algum fascinio entre
aqueles que tentaram nortear a elaboracdo da futura Constituicdo, uma vez que
foram contempladas em, respectivamente, sete e cinco propostas. Por outro lado,
causa alguma surpresa quando se constata que quatro propostas defenderam a
legitimidade de qualquer cidad&o para propor acéo direta de inconstitucionalidade
e que o voto destituinte ou “Recall” politico fora proposto apenas nos anteprojetos
elaborados por Luiz Pinto Ferreira e José Afonso da Silva.

Dentre as configuragdes apresentadas para a iniciativa popular legislativa e
constitucional, o anteprojeto elaborado por Fabio Konder Comparato parece ser 0
que mais facilitaria a utilizacdo de tais mecanismos. No caso, no que diz respeito a
iniciativa popular de leis, enquanto a proposta de Fabio Konder Comparato exigia
a apresentacdo de projeto subscrito por dez mil eleitores, as propostas elaboradas
pelo PCdoB, por Luiz Pinto Ferreira e por José Afonso da Silva exigiam
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cinguenta mil subscri¢des. Dentre as demais propostas aqui analisadas, enquanto
algumas condicionaram a utilizacdo da iniciativa popular legislativa a sua
regulamentacdo, através de lei complementar, outras sequer fizeram mencao
expressa a0 mecanismo. Por outro lado, quanto a iniciativa popular de emendas a
Constituicdo, enquanto a proposta de Fabio Konder Comparato exigia a
apresentacdo de projeto subscrito por trinta mil eleitores, as propostas elaboradas
por Luiz Pinto Ferreira e pela OAB/IAB/RS exigiam cinquenta mil subscricdes.
Interessante notar que, embora diferente quanto ao alcance (emendas
constitucionais) e aos aspectos quantitativos (inferiores), a proposta que acabou se
aproximando mais da configuracdo da iniciativa popular legislativa, adotada na
Constituicdo da Republica de 1988, foi aquela elaborada por Henry Macksoud.

Embora seja, invariavelmente, reconhecido como progressista, 0 anteprojeto
elaborado pela Comisséo Provisdria de Estudos Constitucionais, pelo menos no
que diz respeito a adocdo de mecanismos de participacdo popular nas decisdes
politicas, ndo inovou e, consequentemente, deixou de contribuir efetivamente para
a construcdo de um modelo de democracia participativa.

N&o obstante o surgimento de um grande volume de estudos, trabalhos e
anteprojetos de Constituicdo - articulados ou ndo - o processo de elaboracdo
constitucional adotado em 1987 prescindiu de prévia elaboracdo de um projeto

global inicial.”

Contudo, conforme serd demonstrado nos capitulos seguintes,
essas propostas exerceram profundas influéncias sobre os principais atores
politicos envolvidos no processo constituinte, sobretudo quanto ao contetdo dos
anteprojetos (das subcomissbes e comissGes tematicas), das sugestbes e das

emendas parlamentares e populares submetidas aos foros decisorios da ANC.

2.4
O inicio do processo constituinte

2.4.1.
A instalacao

™ Importante consignar que o longo espaco de tempo (quase 20 meses) dedicado & conclus&o dos
trabalhos constituintes deve ser tributado, em grande medida, a auséncia de um projeto inicial.
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Semanas antes da instalacdo da ANC, ja eram previstos inimeros desafios e
guestbes de ordem a serem enfrentados na fase inaugural do processo constituinte,
especialmente relacionados ao RIANC, a saber: 0 mandato constituinte dos
senadores eleitos em 1982; o funcionamento simultdneo da Cé&mara dos
Deputados e do Senado Federal; o quorum minimo para a elei¢éo do presidente da
ANC; o numero de constituintes que formariam a comissdo encarregada de
elaborar o RIANC; o quorum minimo para a votacdo do anteprojeto de
Constituicdo; e a fixagdo de prazos para a concluséo dessas definicées.”

No dia 01 de fevereiro de 19877, a solenidade de instalacdo da ANC
transcorreu em clima de muito entusiasmo, com uma mistura de palmas, vaias,
protestos, muitas pompas oficiais e expectativas, lotando o prédio do Congresso
Nacional, inclusive o gramado da Esplanada dos Ministérios, onde uma multiddo
acompanhava a solenidade através de teldes. Para participar da solenidade sem ser
incomodado por vaias e outros eventuais incidentes desagradaveis, o Presidente
José Sarney ndo subiu a rampa da entrada principal do Congresso Nacional e

7
.76

optou por entrar pela garagem do Senado Federal.” Segundo Florestan Fernandes,

presenciou-se naquele dia uma espetacular encenacdo do poder militar, que ele

chamara de “quarto poder”:

o Parlamento foi praticamente sitiado por forcas militares, como se estas
estivessem empenhadas em esmagar o inimigo interno, sob o pretexto de conter
uma mobilizacdo popular pacifica da CUT. Visto de fora, o episodio era fantastico
e arrogante. Uma cerca humana de soldados, prontos para o combate e munidos de
varios apetrechos do armamento de guerra de um exército moderno. Néo se tratava
de um acinte, mas de uma demonstracao pratica de psicologia militar. Os simbolos
do poder foram enquadrados em uma 6tica que expunha ao olho nu, de cultos ou
analfabetos, de parlamentares ou “outras autoridades”, de civis ou militares, qual
era e onde se localizava o poder real.”’

™ Uma proposta de RIANC, elaborada pelos deputados Prisco Viana (PMDB), Euclides Scalco
(PMDB) e Pimenta da Veiga (PMDB), foi entregue ao Deputado Ulisses Guimardes (PMDB), ja
cotado como Presidente da ANC. JORNAL DO BRASIL, Rio de Janeiro, p. 4, 27 de janeiro de
1987.

> Na parte da manha o Senado Federal elegera o seu presidente, o Senador Humberto Lucena
(PMDB). Na manha do dia seguinte a Cadmara dos Deputados elegeu o seu presidente, 0 Deputado
Ulysses Guimaraes (PMDB). CORREIO BRAZILIENSE, Brasilia, n.° 8700, p. 10, 02 de fevereiro
de 1987.

’® Naguela época o plano cruzado ja dava sinais de que fracassaria. O porta-voz do Palacio do
Planalto, Antdnio Frota Neto, forneceu outra versdo para a decisao de José Sarney: “O presidente é
muito supersticioso, e por isso decidiu evitar a rampa”. JORNAL DO BRASIL, Rio de Janeiro, p.
4, 01 de fevereiro de 1987.

" FERNANDES, Florestan., op. cit., p. 60-61.
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A sessdo de instalacdo, conforme propunha o ato convocatorio, foi presidida
pelo entdo Presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro José Carlos Moreira
Alves, o Unico a discursar na solenidade, que foi muito agitada. Quando
preparava-se para falar, Moreira Alves foi surpreendido, em meio a muita
confusdo, com uma questdo de ordem levantada pelo constituinte José Genoino
(PT) que, sem direito a usar o microfone, aos gritos reivindicava que cada partido
tivesse 0 prazo de cinco minutos para se pronunciar e contestava a legitimidade do
Presidente do STF para presidir a sessdo de instalacdo.”® Em certo momento de
seu discurso, ao fazer referéncia ao golpe de 1964, Moreira Alves o definiu como
o “ciclo revolucionario”, o que gerou inumeros protestos no plenario,
especialmente do constituinte, e ex-presidente da UNE, Aldo Arantes (PMDB),
que gritou: “foi um golpe militar”.”

Naquele dia, os Plenarios, Comités e Movimentos Pro-Participacdo Popular
na Constituinte distribuiram aos parlamentares as suas reivindicacdes coletando,
ao mesmo tempo, assinaturas de apoio a proposta de incluir no RIANC a
possibilidade de apresentacdo de proposicdes populares. A partir de entdo,
intensificaram-se as articulagdes entre os partidos de esquerda e 0s movimentos
sociais, valendo transcrever as impressdes de quem participou ativamente da

campanha por uma maior participacdo popular na ANC:

NOGs articulamos com o movimento social organizado. No6s faziamos reunibes
semanais em Brasilia, reunides de trabalho, também com os Plenarios Pro-
Participacdo Popular na Constituinte e articulag@es. (...) Foi o periodo de maior
presenca de manifestacGes populares e de liderancas populares no Congresso
Constituinte em Brasilia. Tinham muitas caravanas, reunides. A gente usava 0S
colégios e as igrejas para se reunir. Todo mundo fazia as suas articulagdes.®

"8 Segundo Marcos Emilio Gomes, José Genoino fora “calado pela campainha e pela censura dos
que queriam tocar a cerimdnia adiante, mas recebeu de Ulysses Guimardes um bilhete em que o
futuro presidente da Assembleia se solidarizava com seu argumento e confessava ter discutido o
assunto com Moreira Alves antes daquela sessdo. GOMES, Marcos Emilio. A Saga da Carta da
Cidadania. A Constituigdo de 1988, 25 Anos: a construgdo da democracia & liberdade de
expressdo: o Brasil antes, durante e depois da Constituinte. Coordenador Marcos Emilio Gomes.
S&o Paulo: Instituto Vladimir Herzog Editora, 2013, p. 136.

™ O discurso de Moreira Alves teria causado certo desconforto entre os presentes e despertado
inimeras criticas, especialmente da imprensa, que destacou ser o pronunciamento do Presidente do
STF excessivamente demorado, despropositado e um “verdadeiro equivoco”. CORREIO
BRAZILIENSE, Brasilia, n.° 8700, p. 10, 02 de fevereiro de 1987; ESTADO DE SAO PAULO,
S&o Paulo, 03 de fevereiro de 1987.
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Em 02 de fevereiro de 1987, no inicio da segunda sessdo da ANC, ainda
presidida por Moreira Alves, alguns incidentes retardaram a eleicdo de seu
presidente, como as questdes de ordens levantadas por Plinio Arruda Sampaio
(PT) e pelo lider do PCB, Roberto Freire, que consideraram ilegitima a
participacdo dos 23 senadores eleitos em 1982. Novamente estava em jogo a
interpretacdo da emenda convocatéria da ANC.®* Naquela mesma sessdo, por 394
a 124 votos (havendo 17 abstenc@es), os constituintes decidiram que os senadores
eleitos em 1982 poderiam participar da elaboracdo da Constituicao.®” Encerrada a
votacdo, Moreira Alves revelou ao Senador Jutahy Magalhdes (PMDB) que, acaso
a ANC houvesse negado o direito de voto aos senadores eleitos em 1982, bastaria
a qualquer um deles recorrer ao STF para ter garantida a sua participacdo no
processo constituinte.®

Iniciada a eleicdo do Presidente da ANC, Ulysses Guimardes (PMDB) foi
eleito com 425 votos, vencendo Lysaneas Maciel (PDT), que teve 69 votos,
observando-se 28 abstencdes. Certo de que ndo tinha chances de vencer, 0
“anticandidato” Lysaneas Maciel disse ter aceitado a disputa em nome de alguns
constituintes progressistas do PDT, PMDB, PT e PC do B, como forma de
contestar a candidatura de Ulysses e denunciar o carater conservador do

Congresso Constituinte.®*

2.4.2
Composicao e perfil do Congresso Constituinte

Quando da sua instalagcdo, em 01 de fevereiro de 1987, a ANC era composta
por 559 constituintes, dentre os quais, 487 deputados federais e 72 senadores,

8 Entrevista com o politico brasileiro e ex-deputado constituinte José Genoino (PT). NETO, José
Genoino Guimardes. Entrevista com o autor. Sdo Paulo, 02 de julho de 2015.

81 A questdo dos senadores eleitos em 1982 ja havia sido questionada quando da tramitacdo da
proposta de emenda a Constituicdo (PEC n.° 43), que resultou na Emenda Constitucional n.° 26, de
1985. Cf. MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 32.

82 0 GLOBO, Rio de Janeiro, p. 5, 03 de fevereiro de 1987; Assembleia Nacional Constituinte.
Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2% Sessdo (02/02/1987). Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, 1987-1988, p. 09-13.

8 CORREIO BRAZILIENSE, Brasilia, n. 8703, p. 3, 05 de fevereiro de 1987.

8 Lysaneas chegou a dizer que, com Ulysses Guimardes na Presidéncia, o contedo da
Constituicao sera profundamente conservador. FOLHA DE SAO PAULO, Sao Paulo, p. a7, 03 de
fevereiro de 1987.
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todos eleitos em 1986, com excecdo de 23 senadores “bibnicos” eleitos
indiretamente no pleito de 1982. Dos 559 constituintes empossados na solenidade
de abertura, cinco faleceram durante o processo constituinte e 29 foram
substituidos, o que se deu pelo fato de terem ocupado outros cargos ou porque
disputaram as elei¢des municipais de 1988.%> A bancada feminina da ANC era
composta inicialmente por 26 deputadas federais e nenhuma senadora, o que
representava apenas 4,65% dos parlamentares da ANC.

A maior bancada era a do PMDB, que contava com 306 filiados, sendo
sequido pelo PFL (132), pelo PDS (38), pelo PDT (26), pelo PTB (18), pelo PT
(16), pelo PL (7), pelo PC do B (3), pelo PCB (3), pelo PDC (6), pelo PSB (2),
pelo PSC (1) e pelo PMB (1).2® Chama atencdo a heterogeneidade da bancada do
PMDB, conforme aponta David Fleischer:

A bancada do PMDB em 1987 (298 Constituintes) contém: 40 elementos que eram
do PDS em 1983, e mais 42 politicos que eram da ARENA em 1979, mas passaram
para 0 PMDB em 1982. Apenas 137 Constituintes do PMDB em 1987 eram do
MDB em 1979 e do PMDB em 1983 — ou seja, 0sS mais auténticos. Se
acrescentarmos 0s 47 que entraram diretamente para o PMDB em 1982 sem
filiagOes prévias, e ainda os 28 que chegaram diretamente ao PMDB em 1986 — a
bancada mais confidvel deste partido em 1987 contou com apenas 212
Constituintes — 40% da Assembléia — e ndo a “hegeménica” bancada de 53,3% que
teve de jure.87

De forma inconteste, sempre existiu um predominio de conservadores na
sociedade e na politica brasileiras. A prépria transicdo politica, de que tanto se
falou no inicio deste capitulo, ndo escapa de um perfil marcantemente
conservador. Assim, a partir das elei¢cbes de novembro de 1986, as aten¢fes foram
enormemente voltadas para se tracar um perfil socioecondmico e politico-
ideoldgico dos parlamentares e partidos politicos que participariam do processo

constituinte previsto para fevereiro de 1987. N&o obstante, mesmo antes da

8 GOMES, Marcos Emilio., op. cit., p. 138.

8 PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econbmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 24. David Fleischer
apresenta um quadro um pouco diferente. Em sua pesquisa, 0 PMDB contava com 298 filiados,
sendo seguido pelo PFL (133), pelo PDS (38), pelo PDT (26), pelo PTB (19), pelo PT (16), pelo
PL (7), pelo PC do B (7), pelo PCB (7), pelo PDC (6) e pelo PSB (2). FLEISCHER, David. Perfil
socio-econdmico e politico da Constituinte. In; GURAN, Milton (Coord.). O processo constituinte
1987-1988. Brasilia: AGIL, 1988, p. 30.

8 Segundo Fleischer, essa heterogeneidade, para além de dificultar a classificacdo do partido,
causou muitos transtornos aos seus lideres quando da aprovacdo do RIANC, durante os trabalhos
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emenda convocatdria de 1985, havia quem alertasse sobre a possibilidade de
repeticdo, na ANC de 1987, dos mesmos artificios das elites conservadoras que
conseguiram manipular os processos constituintes anteriores (1823, 1890, 1934 e
1946):

No Brasil, todos os processos constituintes foram conservadores, instrumentos
muito mais da “contra-revolugdo” do que de uma hipotética “revolucdo”. O mesmo
carater conservador é a tonica do atual processo constituinte, que, mantido o seu
curso, tornar-se-a 0 quinto engodo constituinte de nossa historia. As elites
brasileiras usaram a Constituinte sempre que nos momentos de ruptura da histdria
politica nacional fosse necessario obter uma transi¢do pouco dolorosa, mudando
alguma %(B)isa para que ndo mudasse tudo, e mantendo intacta a esséncia do Poder
anterior.

Com vistas a esse objetivo, algumas pesquisas foram realizadas antes
mesmo do inicio dos trabalhos constituintes e utilizaram o critério de
autodefinicdo politica, onde se levou em conta apenas as informacdes fornecidas
pelos préprios constituintes. Decerto, diferentes resultados podem ser obtidos
quando se altera 0 método classificatorio, especialmente quando ndo se leva em
conta a participacdo de cada constituinte no processo de elaboracdo da
Constituicdo. Assim, grande parte dos resultados dessas pesquisas ndo refletiu
efetivamente o posicionamento dos constituintes e dos partidos politicos nos foros
decisorios da ANC.

Seria 0 caso, por exemplo, de algumas pesquisas sobre o perfil politico-
ideologico da ANC, que chegaram a concluir que nenhum partido de direita teria
participado do processo constituinte, sendo considerados de centro o PL/PDC,
PDS e PFL. Por outro lado, o PDT e o PMDB seriam considerados de centro-
esquerda, ao passo que a “esquerda radical” estaria representada pelo
PT/PCs/PSB. Quanto a classificacdo dos constituintes, também realizada a partir
de autodefinicGes, concluiu-se que a ANC seria composta predominantemente
(52%) de parlamentares de centro-esquerda; 6% de centro-direita; 37% de centro;

e 5% de esquerda. Em outras pesquisas, a classificacdo operou-se da seguinte

nas subcomissGes e comissdes e, especialmente, em plenario, quando da votagdo de questdes em
1988 (ordem social, ordem econdémica e reforma agraria). FLEISCHER, David., op. cit., p. 31.
8 CASTRO, Antonio Escosteguy., op. cit., 86-90.
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forma: 12% de direita; 24% de centro-direita; 32% de centro; 23% de centro-
esquerda; e 9% de esquerda.®®

Alguns constituintes, a exemplo de Amaral Netto (PDS), ndo tinham
nenhuma dificuldade em manifestar a sua autodefinicdo politico-ideoldgica,

valendo destacar um trecho de um pronunciamento do lider do PDS:

Sou um homem que tem a coragem de dizer: sou de direita, porque sou contra a
esquerda e ndo por ser de direita. Hoje, neste Congresso e neste Pais, o bonito é
dizer: sou de esquerda. Ndo gosto de fazer bonito, porque sou contra a esquerda,
mas respeito os homens de esquerda. Sou contra a sua ideologia. Sou um homem de
direita e jamais alguém me viu na tribuna a defender empreséarios. Dizer que
defendo teses capitalistas e ndo o capitalismo selvagem é legitimo, porque defendo
esse regime.90

O interesse pela classificacdo dos constituintes e dos partidos politicos
aumentou com a instalagcdo da ANC, tendo em vista 0 agugamento da correlagdo
de forcas entre a bancada progressista, que defendia mudancas significativas nas
estruturas do Estado, que pudessem romper com as bases herdadas da ditadura, e a
conservadora, voltada para a manutencdo do status quo entdo vigente e,
especialmente, dos interesses das elites brasileiras.

Segundo um quadro apresentado por David Fleischer, 37,7% dos
Constituintes receberam a maior parte de sua renda proveniente do capital, dentre
investimentos e propriedades. Ademais, todos os 91 constituintes, cuja atividade
principal era agraria, eram proprietarios de terra.”> Nessa linha, ao descrever o
perfil da ANC, Cristbvam Buarque a qualifica como a Constituinte da “elite

socio-econdmica brasileira”, para concluir:

Com diminuta representacdo de origem popular, quando no Brasil estas camadas
representam a quase totalidade da populacdo. Com ampla maioria de graduados de
nivel superior, quando a soma total de profissionais superiores ndo passa de

% Em se tratando de autodefinicdes, esses resultados ndo representariam a realidade, tendo em
vista que os parlamentares evitam posi¢cBes extremadas e mais radicais, pendendo mais para
posicOes de centro. RODRIGUES, Ledncio Martins. Quem é Quem na Constituinte. Uma Analise
Sécio-Politica dos Partidos e Deputados. Séo Paulo: Oesp-Maltese, 1987, p. 97-99 e 105.

% Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 122
Sessao (13/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 283.

% De acordo com Fleischer, esse perfil justificaria o fato de questdes como a reforma agréria, a
funcéo social da propriedade e as relacBes capital/trabalho foram “tdo arduamente disputadas na
Constituinte, sem muita perspectiva de mudangas estruturais significativas nestas areas”.
FLEISCHER, David., op. cit., p. 32 e 33.
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minoria. Sem um Unico camponés e nenhum sem-terra, embora estes representem
quase a metade da nossa populag&o. Com menos de duas dezenas de mulheres.®?

De acordo com Adriano Pilatti, e levando em conta o contexto do processo
constituinte, o bloco “progressista”, minoritario na ANC, era formado pelos
partidos de “esquerda” — PCB, PC do B, PDT, PSB, PT e, a partir de junho de
1988, 0 PSDB - em coalizdo com a lideranca do PMDB na ANC e a parcela
considerada de “esquerda” do PMDB. Ja o bloco “conservador”, majoritério, era
formado pelo PDS, PFL, PL, PDC, PTB e pela parcela “conservadora” do PMDB,
vindo, a partir de novembro de 1987, se autodenominar “Centréo”.*

Na classificacdo tracada por Luziano Pereira, que levou em consideracdo a
atuacdo dos constituintes na defesa dos interesses das classes trabalhadoras, os
partidos politicos assim foram considerados: esquerda: PCB, PCdoB, PT, PSB e
PDT; centro: PMDB e PMB; centro-direita: PDC, PTB e PTR; e direita: PDS,
PFL e PL. Nessa perspectiva, a direita se destaca como a maior forca politica do
processo constituinte, com 33%, sendo seguida pelas posi¢des de centro-direita
(25%), de esquerda (17%), de centro-esquerda (14%) e de centro (11%).*

Importante ressaltar algumas observacdes sobre perfil do lider do PMDB na
ANC, senador Mario Covas. Embora ndo fosse propriamente um integrante da
bancada progressista, Covas passou a se aproximar da ala mais a esquerda da
ANC, tendo em vista a sinergia entdo existente na oposi¢do ao Governo de José
Sarney.*

Grande parte dos constituintes conservadores representava 0s grupos de
interesse ou pressdo que financiaram as suas campanhas. A titulo de exemplo, os
constituintes Alison Paulineli (PFL), Roberto Cardoso Alves (PMDB), Julio
Campos (PDS), Irapuan Costa Junior (PMDB) tiveram as suas campanhas
eleitorais financiadas pela UDR (Unido Democratica Ruralista) e representaram os

seus interesses junto a ANC. Da mesma forma, Simdo Sessim (PFL) e Felipe

% BUARQUE, Cristdvam. A perfeicdo inacabada. In: GURAN, Milton (Coord.). O processo
constituinte 1987-1988. Brasilia: AGIL, 1988, p. 19.

% Cf. PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econbmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 3-4.

% LIMA, Luziano Pereira Mendes de. A atuacdo da esquerda no processo constituinte: (1986-
1988). Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢oes Camara, 2009, p. 118 e 120.

% GOMES, Marcos Emilio., op. cit., p. 141.
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Cleide (PMDB) eram grandes defensores da legalizacdo do jogo do bicho, cujos
banqueiros ndo pouparam recursos para vé-los com assento na ANC.*®

Assim, quando se leva em conta o préprio contexto da fase inicial da ANC
e, especialmente, a participacdo de cada constituinte no processo de elaboracéo da
Constituicdo, constata-se que, no que diz respeito ao seu perfil politico-
ideologico, a ANC era majoritariamente composta por constituintes
conservadores. Segundo Michiles, como a composicdo da ANC era claramente
desfavoravel aos interesses populares, impunha-se um esforgo para “lancar-se na
batalha do regimento interno™®’, de modo a assegurar a participacdo popular no

processo de elaboracdo da Constituicao.

2.4.3
Os mecanismos participativos no Regimento Interno

Logo apos as eleicdes de 1986, alguns partidos politicos (PMDB, PFL e
PDS) ja se antecipavam na elabora¢do de um regimento interno para a conducgao
dos trabalhos constituintes.”® A partir dessas iniciativas surgiram dois projetos de
resolucdo, que foram elaborados pelas liderancas partidarias e anunciados por
Fernando Henrigue Cardoso (lider do PMDB e relator designado pela Presidéncia)
ao plenario da ANC em sua terceira sessao, realizada em 03 de fevereiro de 1987.
Trata-se do Projeto de Resolucdo n.° 01, doravante denominado PR n.° 01, que
dispunha sobre as normas preliminares para o funcionamento da Constituinte até a
aprovacdo do RIANC; e do Projeto de Resolucdo n.° 02, doravante denominado
PR n.° 02, que dispunha sobre o regimento interno definitivo. Registra-se, por

oportuno, que esses projetos ndo faziam nenhuma previsdo sobre a soberania da

% JORNAL DE BRASILIA, Brasilia, n.° 4330, p. 6, 05 de fevereiro de 1987.

% MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 58; FOLHA DE SAO PAULO, S&o Paulo, p. a2, 06 de
fevereiro de 1987, p. 54.

% Ao defender que o RIANC deveria restringir a entrada de populares nas galerias do Congresso
Nacional, Amaral Neto (PDS) ja antecipava a sua preocupagdo com o0s movimentos populares
enguanto instrumento de pressdo sobre os constituintes. GAZETA MERCANTIL, Séo Paulo, p. 6,
30 de dezembro de 1986.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

57

ANC e tampouco sobre algum mecanismo de participacdo popular no processo de
elaboracéo da Constituicao.*

Nesse meio tempo, uma proposta levantada inicialmente pelos Plenérios e
Comités Pro-Participacdo Popular na Constituinte, visando garantir a participacédo
popular no RIANC, ja era endossada por alguns constituintes, dentre os quais
Mério Covas (PMDB) e as bancadas do PT e do PDT, representadas,
respectivamente, por Plinio Arruda Sampaio e Branddo Monteiro. A sugestdo
previa que as proposi¢des subscritas por um minimo de trinta mil cidaddos, ou por
duas entidades da sociedade civil que apresentem este mesmo numero de
membros, sejam incluidas na pauta da ANC.'%°

Na abertura da 42 sessdo, o Presidente anunciou a abertura de um prazo de
duas horas para que os constituintes pudessem apresentar emendas ao PR n.° 01, e
designou como secretarios Mauro Benevides (PMDB) e Humberto Souto (PFL).
Em seguida, Maurilio Ferreira Lima (PMDB) levantou questdo de ordem, a fim de
que a ANC pudesse apreciar preliminarmente um Projeto de Resolucdo de sua
autoria, envolvendo a soberania da ANC. De acordo com a proposta, a ANC
poderia alterar a Constituicdo de 1967, antes mesmo da promulga¢do da nova
Carta, através de Resolugdes Constitucionais a serem regulamentadas pelo
RIANC.' De acordo com Pilatti, essa iniciativa abria espaco para permitir a
revogacao de toda a legislagéo autoritaria, bem como o restabelecimento imediato
das prerrogativas do Congresso pela Constituinte, “discussdes estas em que estava
implicito aquilo de que pouco se falava, mas em que muito se pensava: a

definicéo da duracdo do mandato do presidente Sarney”.'*

% Com excecdo de um dispositivo que, timidamente, autorizava os pronunciamentos de
representantes da sociedade e apresentacdo de sugestbes: Projeto de Resolucdo n.° 2, de 1987,
artigo 14: “As Comissdes e Sub-Comissdes marcardo um dia cada sempre para ouvir
representagdes da sociedade, de acordo com roteiro que estabelecerdo. Paragrafo Gnico — As
entidades representativas de segmentos da sociedade é facultada a apresentacdo de sugestdes
contendo matéria constitucional que serdo remetidas pela Mesa as Comissdes respectivas”.
Assembleia Nacional Constituinte. Regimento Interno da Assembleia Nacional Constituinte.
Brasilia; Camara dos Deputados, Coordenacdo de Publicacfes, 1987.

100 MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 58; FOLHA DE SAO PAULO, Sdo Paulo, p. a2, 06 de
fevereiro de 1987.

101 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 4
Sessao (04/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 41.

192 Dias antes a bancada do PMDB na Cémara aprovara uma mogao para que as duas casas do
Congresso Nacional permanecessem em recesso durante o processo constituinte. O presidente
provisério da Camara, Humberto Souto (PFL), garantiu que encaminharia a mogdo apresentada
para a ANC. PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores,
Ordem Econdmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 29.
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O requerimento de Maurilio Ferreira Lima foi contestado pela ala
conservadora da ANC, especialmente por Fabio Lucena (PMDB), e pelos lideres
Gastone Righi (PTB), Amaral Neto (PDS) e por Adolpho Oliveira (PL). Este
ultimo anunciou estar suscitando duvida junto ao STF quanto aos poderes da
ANC. Manifestaram-se favoravelmente a ala mais a esquerda do PMDB (Cid
Carvalho, Ademir Andrade e Aldo Arantes) e os lideres progressistas Brandao
Monteiro (PDT), Haroldo Lima (PC do B), Luiz Inéacio Lula da Silva (PT), Jamil
Haddad (PSB) e Antonio Farias (PMB). Ulysses se esquivou e acabou néo
decidindo sobre a quest&o de ordem levantada.’®®

A sessdo foi encerrada, e outra foi convocada para o dia seguinte, sem que 0
PR n.° 01 fosse submetido ao plenario. Segundo o presidente, ndo haveria tempo
para o relator Fernando Henrique Cardoso (PMDB) apreciar 72 emendas que
foram apresentadas ao projeto. Logo no inicio da 52 sessdo José Genoino (PT)
levantou questdo de ordem anunciando que a bancada de seu partido encaminhara
a mesa da ANC um conjunto de preliminares envolvendo questfes atinentes a
soberania da Constituinte, a exemplo de outras que ja estavam aguardando
deliberacdo do plenario.’® Ulysses se pronunciou, afirmando que “a Mesa, a
exemplo do que ocorreu ontem, examinara a questdo de ordem levantada por V.
Ex.2”. Ato continuo, o presidente encerrou abruptamente a sessdo afirmando, mais
uma vez, a impossibilidade de submeter as normas preliminares a votagéo, tendo
vista a ndo finalizacdo do substitutivo por parte do relator. Naquela oportunidade,
Ulysses convocou outra sessdo para 0 mesmo dia, as 20:00 horas, e justificou o
adiamento arguindo que, na noite anterior, teriam sido oferecidas
aproximadamente 220 emendas ao PR n.? 01.1%

Em 06 de fevereiro de 1987, Ulysses iniciou a 72 sessdo com a promulgacéo
do PR n.° 01 e designou como secretarios: 1° - Mauro Benevides (PMDB); 2° -
Humberto Souto (PFL); 3° - Bonifacio de Andrada (PDS); 4° - Vivaldo Barbosa

103 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 4
Sessdo (04/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 53-54.

104 Dentre outras, foram citadas a mogao encaminhada pelo entdo Presidente da CAmara, Humberto
Souto (PMDB), e a questdo de ordem apresentada por Maurilio Ferreira Lima (PMDB).
Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 5 Sessdo
(05/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 136.

1% |dem. Na avaliagio de Pilatti, “E possivel, porém, atribuir tal retardo ao processo de
negociagdes entre as liderangas, pois ao apresentar o seu relatorio, Fernando Henrique afirmou que
procurara buscar nas emendas aquilo que me parecia ser consensual.”. PILATTI, Adriano. A
Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem Econémica e Regras do Jogo.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 30.
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(PDT); e 5° - Arnaldo Faria de S& (PTB).'* Fernando Henrique Cardoso (PMDB),
novamente designado como Relator, ressaltou a importancia das bancadas de cada
partido indicarem os seus respectivos lideres e vice-lideres.’” Essas indicacdes,
ocorridas nas sessfes seguintes, concluiram por um “colégio de lideres” que
atuaram durante a elaboracdo do RIANC, e tiveram a seguinte configuracdo: Luiz
Henrique (PMDB), posteriormente substituido por Mario Covas; José Lourenco,
PFL; Amaral Netto, PDS; Branddo Monteiro, PDT; Gastoni Righi, PTB; Luiz
In&cio Lula da Silva, PT; Adolfho Oliveira, PL; Mauro Borges, PDC; Haroldo
Lima, PC do B; Roberto Freire, PCB; Jamil Haddad, PSB; e Antonio Farias,
PMB.108

Uma vez vigentes as normas preliminares, a aprovacdo do RIANC
definitivo (PR n.° 02) deveria encerrar-se até 24 de fevereiro de 1987.'” De
acordo com a Resolucgéo n.° 01, a apreciacdo do projeto do RIANC obedeceria ao
seguinte roteiro: apresentacdo do Projeto de Resolucdo, publicado em avulsos;
cinco dias para apresentacao de emendas pelos constituintes; cinco dias para que 0
relator pudesse elaborar o seu parecer; sete sessfes destinadas a discusséo; em
caso de apresentacédo de substitutivo, preferéncia de votagéo para este; processo de
votacdo em bloco das emendas, ressalvados os destaques; apresentacdo de
subemendas do relator, votadas uma a uma; redacdo final elaborada pelo relator,
em prazo a ser definido pela Presidéncia.**

O PR n.° 02, fruto de consenso entre as liderangas, propunha, para o que
interessa a esta tese, a criacdo de um servico de divulgacdo dos trabalhos
constituintes, visando tornar publica, diariamente, através dos jornais, radio e
televisdo, o processo de elaboragdo da Constituicdo (Artigo 66). Segundo Jodo
Gilberto Lucas Coelho, embora muitos desses temas tivessem atingido algum grau

106 Resolugdo n.° 01, de 1987, “Art. 4° A Mesa da Assembleia, até a aprovacdo do Regimento
Interno, sera constituida pelo Presidente e por 5 (cinco) Secretarios por ele designados a cada
Sessan”.

197 Resolucéo n.2 01, de 1987: “Art. 5° As representacdes partidarias teréo lideres e vice-lideres. §
1° A indicacdo dos lideres sera feita em documento encaminhado a Presidéncia pelas bancadas dos
partidos politicos com assento na Assembleia Nacional Constituinte. § 2° Os vice-lideres indicados
pelos respectivos lideres, no prazo de 24 horas da indicacdo destes, na propor¢do de um para 8
(oito) membros da bancada, ou fracdo”.

108 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 382
Sessao (24/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 912.

1% De acordo com o Artigo 11, § 6°, da Resolugdo n.° 01, de 1987, a votacio do RIANC definitivo
deveria encerrar-se até o dia 24 de fevereiro de 1987.

110 COELHO, Jo&o Gilberto Lucas. O Processo Constituinte. In: GURAN, Milton (Coord.). O
processo constituinte 1987-1988. Brasilia: AGIL, 1988, p. 42.
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de polémica durante o processo de elaboracdo do RIANC, trés grandes tematicas
ocuparam o cendrio principal dos debates: a questdo da soberania da ANC; A

compatibilizacdo da elaboracdo constitucional com as atividades congressuais; e a

forma de tramitagéo e votacéo do futuro Projeto de Constituicdo.™

De acordo com Pilatti, entre a promulgacdo do PR n.° 01 e a apresentacao,
em 21 de fevereiro, do primeiro substitutivo do relator ao PR n.° 02, os fatos mais
relevantes para a compreensdo do contexto em que se processou a elaboracdo do
RIANC definitivo seriam:

a aceleracdo da crise nas contas externas e conseqliente declaracdo de moratéria
pelo Governo Sarney, em 20 de fevereiro; a consolidagdo da pratica das reunides
dos lideres com o presidente da ANC e/ou o relator do regimento; a configuragdo
do quadro de liderancas; as primeiras intervenc¢des de dois lideres que estiveram a
frente dos conflitos até a fase final dos trabalhos: Carlos Sant’Anna (PMDB), lider
do Governo na Camara, que comegou a atuar como virtual “lider do Governo na
Constituinte” nos bastidores e reunides de liderancga; e, Governo na Constituinte”
nos bastidores e reunides de liderancas; e, em sua primeira manifestagdo em
Plenario, Mario Covas, futuro lider do PMDB; - 0 aquecimento da discussdo sobre
a soberania da ANC, sua relacdo com o Executivo e sua competéncia para dispor
sobre a ordem vigente, ou seja, a extensdo e a temporalidade de seu poder; - a
reiterada procrastinacdo, pela Presidéncia da ANC, da decisdo sobre a votacdo das
proposi¢des relativas a soberania da Constituinte, e a retirada do projeto de
Maurilio Ferreira Lima; - a tentativa frustrada de convocar o ministro da Fazenda,
Dilson Funaro, para prestar informacGes sobre a crise econdmica perante a ANC,
resolvida em votag&o nominal.**?

Ainda na sessdo em que foi promulgado o PR n.° 01, Nilson Gibson
(PMDB) abriu o debate sobre a soberania da ANC e, especialmente, a duragdo do
mandato do presidente José Sarney. Varios constituintes progressistas retomaram
0 tema a partir de entdo, valendo ressaltar os pronunciamentos de Amaury Muller
(PDT), Farabulini Junior (PTB), Branddo Monteiro (PDT), Eduardo Jorge (PT),
Vasco Alves (PMDB), Lisaneas Maciel (PDT) e Aldo Arantes (PC do B).™

11 1 dem.

12 PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econdmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 32-33.

13 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 72
Sessdo (07/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 156-162;
Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 92 Sessdo
(10/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 193; Assembleia Nacional
Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 9% Sessdo (10/02/87). Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 205-206; Assembleia Nacional Constituinte.
Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 10* Sessdo (11/02/87). Brasilia: Centro
Gréafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 219; Assembleia Nacional Constituinte. Diario da
Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 112 Sessdo (12/02/87). Brasilia: Centro Gréfico do
Senado Federal, 1987-1988, p. 235; Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia
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Nesse meio tempo, o Presidente José Sarney nomeou Carlos Sant’Anna
(PMDB) como lider do governo na Camara Federal. Na préatica, Sant’Anna
passaria a atuar informalmente como lider do governo na ANC, o que gerou
descontentamento tanto na bancada progressista quanto na conservadora. A
primeira manifestacdo de resisténcia entre os constituintes ocorreu na 8 Sessao,
em 09 de fevereiro de 1987, quando o lider do PDC, José Maria Eymael,
considerou a atuacdo de um lider do governo na ANC uma “indevida e descabida
intromissdo, que afeta a soberania desta Assembléia”.***

Na sessdo do dia seguinte, varios constituintes progressistas, dentre os quais
Percival Muniz (PMDB), Domingos Leonelli (PMDB), Aldo Arantes (PC do B) e
Branddo Monteiro (PDT), manifestaram-se favoravelmente a soberania da ANC.
Apdbs esses pronunciamentos, José Genoino (PT) levantou questdo de ordem
reclamando da auséncia de deliberacdo sobre os requerimentos envolvendo a
questdo da soberania da ANC, que foram encaminhadas pela Mesa da Camara dos
Deputados, pela lideranca do PT, pela lideranca do PDT e por Maurilio Ferreira
Lima. Ao responder a questdo de ordem, a presidéncia informou apenas que a
matéria estava sendo examinada e que, tdo logo, seria submetida a apreciacdo do
plenério.'*®

A questdo da soberania representava uma discussdo politica fundamental
sobre o carater da ANC, seus limites e a transicdo de um regime autoritario para
um democratico. De acordo com Jodo Gilberto Lucas Coelho, duas correntes

travaram, na opinido publica e no plenario, um radical enfrentamento:

0s que achavam que a Constituinte era plenamente soberana e devia assumir desde
logo o controle sobre a situacdo politica do Pais, confirmar ou ndo o Presidente da
Republica e estabelecer um calendario da transicdo, além de adotar decisbes que
revogassem institutos autoritarios ainda vigentes; e os que limitavam a soberania do

Nacional Constituinte. Ata da 112 Sessdo (12/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal,
1987-1988, p. 240; Assembleia Nacional Constituinte. Didrio da Assembleia Nacional
Constituinte. Ata da 112 Sessdo (12/02/87). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, 1987-
1988, p. 240.

14 GAZETA MERCANTIL, Sdo Paulo, p. 5, 11 de fevereiro de 1987. Assembleia Nacional
Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 8 Sessdo (09/02/87). Brasilia:
Centro Gréfico do Senado Federal, 1987-1988, p. 184. Outras manifestac6es de repldio e questdes
de ordens viriam a tona nos dias seguintes, especialmente na 10% e 112 sessdes, como veremos a
seguir. Sobre os questionamentos e questdes de ordens levantadas pelos constituintes, conferir
PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econbmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 34-35.

115 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 92
Sessdo (10/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 199-211.
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corpo constituinte ao exercicio da funcdo de elaborar a nova Constituicdo, ou seja,
ndo feria (sic) forca institucional anterior a promulgacdo e a integralidade de seu
poder somente haveria de se manifestar com a vigéncia da futura Carta.*®

Na 10% Sessdo, em 11 de fevereiro de 1987, José Genoino (PT) levantou
outra questdo de ordem, desta vez exigindo a publicagdo, nos avulsos ou no Diario
da ANC, das propostas de resolucbes favoraveis a soberania da ANC, que ja
tinham sido oficialmente entregues a mesa. Mais uma vez Ulysses se esquivou,
informando que “a Mesa anotara a intervencdo” com o propdésito de “examinar
essas proposicdes e dar-lhes o competente despacho”. Em seguida, novos
pronunciamentos pro-soberania vieram a tona, sobretudo os de Vivaldo Barbosa
(PDT), Carlos Cardinal (PDT), Eduardo Jorge (PT), Florestan Fernandes (PT),
Gumercindo Milhomem (PT), Nelton Friedrich (PMDB), José Carlos Coutinho
(PL) e Haroldo Lima (PC do B).

Ainda na 10? Sessdo, Amaral Netto (PDS) levantou questdo de ordem
indagando se a presidéncia concederia a palavra a Carlos Sant’Anna como lider
do governo, apos afirmar que “se o governo quer um lider, o problema é dele.
Considero que um Lider do Governo ndo pode existir na Constituinte, porque é
uma intromissdo indébita. E um lobby do executivo em cima da Constituinte”.
José Genoino (PT) acompanhou a questdo de ordem acrescentando que a Mesa da
ANC ndo deveria aceitar as normas do regimento interno da Céamara dos
Deputados, que previa a figura do lider do governo. Ulysses esclareceu que, até
aquele momento, a indicacdo de Carlos Sant’Anna como lider do governo nédo
tinha sido formalizada e que examinaria a questdo se acaso fosse concretizada. Em
seus pronunciamentos, Branddo Monteiro (PDT), Siqueira Campos (PDC) e
Haroldo Lima (PC do B) também repudiaram a figura do lider do governo na
ANC.M

Na 11?% Sessdo, em 12 de fevereiro de 1987, José Genoino (PT) levantou
questdo de ordem para contestar a legitimidade de Carlos Sant’Anna como lider
do governo na ANC, argumentando ndo existir previsdo nesse sentido nas normas
preliminares, sendo a da figura do lider de partido. A presidéncia considerou

prejudicada a questdo de ordem, argumentando ndo existir na Mesa nenhuma

116 COELHO, Jodo Gilberto Lucas. COELHO, Jodo Gilberto Lucas. O Processo Constituinte. In:
GURAN, Milton (Coord.). O processo constituinte 1987-1988. Brasilia: AGIL, 1988, p. 42.

17 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 102
Sessdo (11/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 221-231.
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comunicacéo ou registro apontando Carlos Sant’Anna como lider do governo.'*®
No decorrer da sessdo, Vasco Alves (PMDB), Virgilio Guimardes (PT), Paulo
Delgado (PT), Aldo Arantes (PC do B), Abigail Feitosa (PMDB), Lidice da Mata
(PC do B), Edmilson Valentim (PC do B) e Jodo Paulo (PT) se manifestaram a
favor da soberania da ANC. Uma vez que a tematica da soberania da ANC
empolgava os principais circulos institucionais, bem como 0s segmentos mais
mobilizados da sociedade civil, o governo logo se posicionou no sentido de
defender a limitagdo da soberania da ANC a estrita funcédo de elaborar o texto da
futura Constituicdo. Certamente, havia muitas razGes para acreditar que o
principal protagonista nas mobilizacdes pela preservacdo dos poderes do
Presidente da RepuUblica, bem como pela limitagio do campo de acdo dos
constituintes, deveria estar representado na figura de um lider do governo na
ANC.

Ainda na 11% Sessdo, certamente motivado por ser, circunstancialmente,
filiado a um partido de oposi¢cdo ao governo de José Sarney, Amaral Netto fez a
leitura de oficio encaminhado pela bancada do PDS a Presidéncia, onde se
requereu a convocacao de Dilson Funaro, Ministro da Fazenda, de Francisco Gros
e de Ferndo Bracher, respectivamente, presidente e ex-presidente do Banco
Central, a fim de darem explica¢bes sobre 0s rumos da economia no pais, tendo
em vista 0 malogro do Plano Cruzado. **°

Em 13 de fevereiro de 1987, apds anunciar que receberia naquele dia 994
emendas ao PR n.° 02, Fernando Henrique Cardoso (PMDB) levantou questao de
ordem para questionar a Presidéncia quanto ao prazo que teria para elaborar o seu
relatério e parecer, tendo em vista 0 grande volume de emendas a serem
apreciadas no exiguo prazo de cinco dias, conforme previa o § 1° do Artigo 32 da

Resolucdo n.° 01, de 1987 (normas preliminares). A decisdo da presidéncia

18 Segundo Pilatti, embora nenhuma comunicacéo ou indicacdo de uma lideranca do Governo
tivesse sido formalizada junto a Presidéncia ou a Mesa da ANC, Carlos Sant’Anna passara a
participar de reuniGes com o relator do RIANC e os lideres partidarios. PILATTI, Adriano. A
Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem Econémica e Regras do Jogo.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 34-35.

119 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 112
Sessao (12/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 235-258. Ao perder
0 controle sobre a economia, em 20 de fevereiro o Presidente José Sarney declara a moratoria.
Para além de suspender o pagamento dos juros da divida externa por prazo indeterminado, Sarney
adota um plano de contencdo e de estabilizacdo da economia, especialmente direcionado ao
controle dos gastos publicos. JORNAL DA TARDE, Economia, 21 de fevereiro de 1987; Sarney
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determinou que o prazo regimental seria estabelecido em termos de “sessdes”, e
ndo de “dias”, tendo em vista a necessidade de um “entendimento no sentido de
facilitar a discussdo e a votagdo da matéria, principalmente em plenario”. Mais
uma vez 0s constituintes se manifestaram a favor da soberania da ANC e da
possibilidade de revogacdo de dispositivos da Constituicdo entdo vigente,
ganhando destaque os pronunciamentos de José Paulo Bisol (PMDB), Adhemar
de Barros Filho (PDT), Cristina Tavares (PMDB), Floriceno Paixao (PDT), José
Genoino (PT) e Amaury Muller (PDT).*?® Verifica-se que toda a campanha em
prol da soberania da ANC contou, preponderantemente, com a participacdo de
constituintes e partidos considerados progressistas.

Nesse meio tempo, a mobilizacdo da UDR (Unido Democratica Ruralista),
entidade de extrema direita capitaneada por Ronaldo Caiado, comecava a ganhar
destaque na imprensa e entre 0s constituintes. Inimigos declarados da funcéo
social da propriedade e, especialmente, da reforma agraria, a UDR representava 0s
interesses de poderosos latifundiarios e era reconhecida por seu envolvimento em
violéncias, inclusive assassinatos, contra trabalhadores rurais.***

Na 132 Sessdo, mais demandas democraticas participativas comecam a
surgir, 0 que pode ser verificado nas manifestacbes de Olivio Dutra (PT), que
propds a participacdo popular na apresentacdo de propostas ao Projeto de
Constituicdo. A questdo da soberania da ANC, bem como a convocagdo do
Ministro da Fazenda, do presidente e do ex-presidente do Banco Central sdo
novamente levantadas por constituintes em seus pronunciamentos.*?* Na sessdo do
dia seguinte, na mesma linha das que lhe antecederam, os temas mais debatidos
pelos constituintes foram a crise econdmica nacional, a soberania da ANC e a
duracdo do mandato do Presidente José Sarney.'”® Embora esses temas tivessem
ecoado na 15? Sessdo, outro ndo menos polémico ganhara posicéo de destaque nos

debates entre os constituintes. Tratava-se de um requerimento feito pelo lider do

temia que sua administracdo fosse tutelada pela ANC e se preparava, pelo menos, um mandato de
cinco anos. GOMES, Marcos Emilio., op. cit., p. 139.

120 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 122
Sessao (13/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 284.

121 pid, p. 283.

122 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 13?
Sessao (16/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 287 e 299. Conferir
os pronunciamentos de Victor Faccioni, Hermes Zaneti, Florestan Fernandes e Amaral Netto.

123 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 142
Sessdo (17/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 307-328.
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PDT, Branddao Monteiro, e outras liderancas de partidos pequenos (PT, PDC,
PDS, PL, PS, PCB, PC do B, PMB e PTB), solicitando a convocacdo de uma
sessao extraordinaria com a finalidade especifica de ouvir o Ministro da Fazenda,
Dilson Funaro.'?*

Em 19 de fevereiro de 1987, na 162 Sessdo, Plinio Arruda Sampaio (PT)
apresentou uma proposta de seu partido para a iniciativa popular legislativa e o
referendo. A pressdo em torno da Presidéncia da ANC, quanto ao pedido de
convocacdo do Ministro da Fazenda, ganhou reforcos de varios constituintes.
Ulysses indeferiu o pedido argumentando que a Resolugdo n.° 01, de 1987, néo
disciplina a convocagdo de Ministro de Estado. O lider do PDC, José Maria
Eymael, recorreu da decisdo. A bancada do PMDB, através de Ibsen Pinheiro,
imediatamente manifestou-se contrariamente ao requerimento convocatorio feito
pelos pequenos partidos. Submetido ao plenario, o recurso foi indeferido por 253
a 121 votos, mantendo-se a decisdo da Presidéncia que indeferiu o requerimento

de convocacdo de Dilson Funaro.'®®

Ao justificarem os seus posicionamentos, 0s
préceres dos partidos governistas (PMDB e PFL) alegaram que o requerimento
convocatério afirmaria um principio para eles inaceitavel: a soberania da ANC.'?

Para além da rotina tematica que embalava os debates na ANC desde a sua
instalacdo (soberania da ANC e crise econdémica nacional), alguns temas ligados a
direitos politicos foram tratados por alguns constituintes em seus
pronunciamentos na 172 Sessdo. José Genoino (PT) entregou a mesa um
requerimento de convocacdo de uma sessdo extraordinaria para que fossem
apreciadas as normas preliminares sobre a soberania da ANC. Maurilio Ferreira
Lima (PMDB), argumentando ter chegado a um consenso com o Lider do
Governo, Carlos Sant’Anna, requereu a retirada do Projeto de Resolucéo de sua
autoria, em cujos termos estavam afirmadas as condicdes da soberania da ANC.
José Genoino (PT) levantou questdo de ordem solicitando que a presidéncia

submetesse 0 seu requerimento a votacdo do plenério. A decisdo do presidente em

124 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 15?
Sessao (18/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988.

125 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 162
Sessao (19/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 361-378.

126 JORNAL DE BRASILIA, Brasilia, n.° 4343, p. 10, 20 de fevereiro de 1987.
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exercicio, Humberto Souto, foi no sentido de encaminhar o requerimento a Mesa
da ANC.*’

Na 182 Sessdo, ao apresentar o seu relatério, o relator do PR n.° 02,
Fernando Henrique Cardoso, conclui por um substitutivo, tendo em vista a
“magnitude e relevancia das contribuicdes oferecidas pelos Constituintes”,
representadas nas 649 emendas recebidas entre os dias 06 e 12 de fevereiro de
1987. De acordo com as normas preliminares, a discussdo do PR n.° 02, iniciada
naquela sesséo, deveria ter uma destinacdo exclusiva para discussao e votagao do
projeto e, ainda, ocorrer em um prazo maximo de sete sessdes. Assim, ao iniciar a
18% Sessao, Ulysses advertiu que, nesse interregno, ndo haveria espagco para
discussdo e muito menos votacdo de qualquer outra matéria, e que também nao
haveria o periodo destinado as breves comunicagdes, tampouco comunicagfes das
liderangas.'®

A grande maioria das emendas apresentadas ao PR n.° 02 pelos constituintes
da ala progressista, propunha invariavelmente a adocdo de mecanismos de
participacdo popular no processo de elaboragdo da Constituicdo, especialmente
relacionadas com as possibilidades de apresentacdo de sugestdes, pronunciamento
junto as comissdes, utilizacdo da tribuna, audiéncias publicas, sessdes plenarias
especiais e varias possibilidades de consulta popular, como o plebiscito e o
referendo.”® Ganhou destaque a Emenda n.° 942, apresentada por Mario Covas
(PMDB), que autorizava a apresentacdo de emendas populares ao projeto de
Constituicao, desde que subscrita por um namero néo inferior a trinta mil eleitores
e patrocinadas por, pelo menos, trés entidades representativas legalmente
constituidas, limitando a trés o nimero de projetos a serem propostos por

eleitor.**°

127 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 172
Sessao (20/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 392-416.

128 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 182
Sessdo (21/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 421 e 463.

129 segundo Pilatti, tais emendas sofreram ostensiva oposicdo por parte da ala conservadora da
ANC, especialmente do lider do PDS, Amaral Netto. PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-
1988. Progressistas, Conservadores, Ordem Econdmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2008, p. 40. Conferir a relacdo de emendas prevendo a ado¢do de mecanismos de
participacdo popular direta no RIANC em: CARDOSO, Rodrigo Mendes. A iniciativa popular
legislativa da Assembleia Nacional Constituinte ao regime da Constituicdo de 1988: um balango.
2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Departamento de Direito, Pontificia Universidade
Catdlica do Rio de Janeiro, p. 51-53.

130 Algumas propostas semelhantes foram apresentadas por outros constituintes progressistas,
dentre os quais: Branddo Monteiro (PDT), Siqueira Campos (PDC), Nelson Wedekin (PMDB),
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Importante registrar que alguns constituintes da bancada conservadora,
como Artenir Werner (PDS), também chegaram a apresentar ou subscrever
emendas propondo a adogéo de instrumentos de participagdo popular no processo
de elaboracdo constitucional. Decerto, tal fato pode ser atribuido a intensa
divulgacdo e acompanhamento da atividade parlamentar que se dava a época e,
consequentemente, a inexoravel desaprovacao popular se acaso 0s constituintes
ndo se alinhassem &s demandas progressistas.**

No substitutivo do relator, a questdo da soberania da ANC ndo foi
contemplada, embora estivesse prevista retoricamente em seu predmbulo, ao
afirmar que, ndo o povo, mas os “delegados do povo”, “tém o poder para sobrestar
medidas que possam ameacar os trabalhos e as decisdes soberanas da Assembléia,
no cumprimento da missdo histérica que lhes foi conferida”.**? O Artigo 13, § 12
dispunha que algumas instituicdes estaduais e municipais poderiam apresentar
sugestdes contendo matéria constitucional na ANC.**®

Segundo o Artigo 14, as subcomissfes deveriam destinar de cinco a oito
reunifes para a realizagdo de audiéncias publicas de entidades representativas de

134

segmentos da sociedade.” Acatada pelo relator, a Emenda n.° 942, que previa a

possibilidade de apresentacdo de emendas populares ao Projeto de Constituicao,

135
3.

acabou sendo contemplada no artigo 2 O substitutivo garantia ainda o0 acesso

José Fogaca (PMDB), Koyu lha (PMDB), e a bancada do PT. Assembleia Nacional Constituinte.
Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 18% Sessdo (21/02/87). Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, 1987-1988, p. 463.

31 Cf.: CORREIO BRAZILIENSE, Brasilia, n.° 8708, p. 5, 10 de fevereiro de 1987; O GLOBO,
Rio de Janeiro, p. 4, 14 de fevereiro de 1988.

132 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 182
Sessdo (21/02/87). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 465.

133 Substitutivo, artigo 13, § 12: “As Assembleias Legislativas, Camaras de Vereadores e aos
Tribunais bem como as entidades representativas de segmentos da sociedade é facultada a
apresentacdo de sugestfes contendo matéria constitucional, que serdo remetidas pelo Presidente da
Assembleia as respectivas Comissdes”.

B34 substitutivo, artigo 14: “As Subcomissdes destinardo 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 encaminhadas a Mesa ou a Comissdo”.

35 Substitutivo, artigo 23: “Fica assegurada, 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 condicOes: | — a assinatura de cada eleitor devera ser acompanhada de seu
nome completo e legivel, endereco e dados identificadores de seu titulo eleitoral; Il — a proposta
sera protocolada perante a Comissdo de Sistematizacdo que verificard se foram cumpridas as
exigéncias estabelecidas neste artigo para sua apresentacao; 11l —a Comissao se manifestara sobre
o recebimento da proposta dentro de 48 (quarenta e oito) horas da sua apresentacdo, cabendo da
decisdo denegatoria recurso para o Plenario se interposto por 56 (cinquenta e seis) Constituintes,
no prazo de 3 (trés) sessdes, contado da comunicacdo da decisdo a Assembleia; 1V — a proposta
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do publico as galerias da ANC, desde que ndo prejudicassem os trabalhos
constituintes.**

Ao argumento de que o momento seria inconveniente para discutir a
matéria, o relator rejeitou todas as emendas que tratavam do plebiscito e do
referendo. N&o obstante a rejeicdo da proposta, o relator tentou assegurar que ndo
seria a sua intencdo “matar no nascedouro a ideia do referendo ou do plebiscito” e
abriu uma excecdo entre 0s requerimentos que poderiam ser apresentados a ANC,
para incluir a possibilidade de que fosse pedido um plebiscito durante o processo
constituinte.”®” Desde a sua apresentacdo, o 1° Substitutivo do relator vinha
recebendo numerosas e duras criticas, que partiam principalmente dos partidos
minoritarios, tanto da ala progressista (sessdes secretas e poderes da Presidéncia),
quanto da conservadora (mecanismos de democracia direta). Segundo Pilatti,
invariavelmente eram criticados o0s poderes conferidos a Comissdo de
Sistematizacdo e a limitagdo das possibilidades de acéo e obstrucio da minoria.**®
Importante registrar o testemunho de quem presenciou as criticas ao substitutivo

apresentado pelo relator:

0s partidos pequenos se rebelaram contra o0 seu substitutivo: declararam-se
esmagados pelo rolo compressor do PMDB e PFL. Branddo Monteiro, lider do
PDT, foi 0 mais veemente: chegou a dizer que, se ndo fossem modificados certos
pontos do regimento proposto por Fernando Henrique Cardoso, aos constituintes
eleitos por partidos pequenos ndo restara outro caminho sendo abandonar a

apresentada na forma deste artigo terd a mesma tramitacdo das demais emendas, integrando sua
numeracao geral, ressalvado o dispositivo no pardgrafo seguinte; 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 apresentacdo da
proposta; VII — cada proposta, apresentada nos termos deste artigo, devera circunscrever-se a um
Unico assunto, independentemente do ndmero de artigos que contenha; VIII — cada eleitor podera
subscrever, no maximo 3 (trés) propostas.”.

136 Substitutivo, artigo 40: “Sera permitido, a qualquer pessoa, assistir as sessées, das galerias,
desde que esteja desarmada e guarde siléncio, sem dar sinal de aplauso ou de reprovacéo ao que se
passar no recinto ou fora dele”.

137 substitutivo, artigo 58: “Constituem proposicdes, além do Projeto de Constituic&o: | — projetos
de resolucdo; 1l — requerimentos; 11l — indicac¢des; IV — emendas; V — projetos de decisdo. § 1°. Os
projetos de resolucdo destinam-se a regular matéria de carater administrativo, ou de natureza
regimental, ou relativa a consulta plebiscitaria no curso do processo de elaboracdo constitucional.”.
138 Os artigos 23, 111, 26, § 4°, 61, § 1°, 69, impunham a necessidade de elevado apoio para a
pratica de qualquer ato relevante (56 ou 94 Constituinte, conforme for o caso). A titulo de
exemplo, o PDS, o PDT, o PT, o PC do B, e o PCB, juntos, ndo somavam 94 constituintes. O
artigo 33, § 2°, “b”, por sua vez, dispunha sobre tempo diferenciado para as comunicagdes das
liderangas (PMDB, 20 minutos; PFL, 10 minutos; e 3 a 5 para os demais partidos). PILATTI,
Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem Econdmica e Regras
do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 45.
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Assembléia e ir ao povo denunciar a ditadura do PMDB. Jarbas Passarinho, do
PDS, em entrevista a televisdo, disse que a Constituicdo, de acordo com o
substitutivo do regimento de Fernando Henrique Cardoso, seré feita a quatro maos
— pelo PMDB e pelo PFL.**

Na 202 Sessdo, em 22 de fevereiro de 1987, ao decidir sobre questdo de
ordem levantada inicialmente por José Thomaz Nono (PFL), Ulysses abriu a
possibilidade de apresentacdo de emendas ao substitutivo apresentado pelo relator.
Importante consignar que a questdo de ordem fora anteriormente contraditada
pelos lideres do PDT, do PT, e do PCB, certos de que a mobilizagcdo conservadora
pela apresentacdo de emendas visava alterar questdes de contetdo relacionadas a
soberania da ANC. Branddo Monteiro (PDT) apresentou recurso que, submetido
ao plenario, foi rejeitado por 317 a 41 votos, computando-se duas abstencbes. Em
meio as insistentes criticas que Ihe eram feitas, o 1° substitutivo recebera 693
emendas.**

Na 23?2 Sessdo, em 24 de fevereiro de 1987, o 2° Substitutivo do relator foi
apresentado & ANC. Dentre outras inovagdes, o documento estabelecia que o
Projeto de Resolugdo que objetivasse disciplinar a consulta plebiscitaria poderia
ser apresentado dentro de dez dias contados da publicacdo dos avulsos do Projeto
de Constituicdo (Artigo 59). A votacdo do 2° Substitutivo estava prevista para
ocorrer na 242 Sesséo, em 25 de fevereiro de 1987. De todo modo, um acirrado
enfrentamento ocorrido entre, de um lado, o relator, o presidente, seus partidos e a
bancada progressista, e de outro, o lider do governo, do PFL, do PDS e do PTB,
abriu caminho para a realizacdo de um acordo e postergou, para a 30? Sessdo, a
votacdo do RIANC.'' Nessa sessdo, realizada em 10 de marco de 1987, a
concluséo de um grande acordo, realizado entre 0 PMDB, o PFL, o Governo e 0s
partidos conservadores, para a aprovacdo do RIANC, fora confirmada. Néo
obstante os protestos da bancada progressista, 0 2° Substitutivo do relator fora
aprovado dentro dos moldes estabelecidos no acordo alhures mencionado, e

promulgado na 382 Sesséo, em 24 de marco de 1987.

1% BARBOSA, Alaor. Meu Diario da Constituinte. Brasilia: Edigdo do Autor, 1990, p. 63.

140" Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 232
Sessao (24/02/87). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, 1987-1988, p. 552.

141 Cf.: PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econdmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 48-50; Ver também: O
GLOBO, Rio de Janeiro, p. 3, 28 de fevereiro de 1987.
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Um dos principais reflexos desse acordo pode ser percebido no Artigo 59, 8
7°, do RIANC, ao estabelecer que os projetos de decisdo destinam-se tdo somente
a sobrestar medidas que possam ameacar 0s trabalhos e as decisdes soberanas da
ANC. Tal opcdo representava uma significava derrota para a bancada progressista,
que defendia intensamente uma postura ilimitada e proativa da soberania da ANC.
Nesse sentido, importante trazer a tona um testemunho das agdes do bloco

progressista em torno soberania da ANC:

Estive pensando: aos poucos a Assembléia Constituinte de 1987 vai configurando
sua fisionomia: a de uma assembléia ciosa da sua soberania, mas moderada nas
suas acles. Quem lhe assiste as sessdes pensa que ela vai ser radical, pois quem
mais fala sdo os constituintes de esquerda, irrequietos, incansaveis, tribuneiros de
todas as ocasides e formuladores frequentes de questdes de ordem. Tudo Ihes serve
de pretexto e ocasido para falar. Ao abrir-se a sesséo, hoje, o primeiro a falar, para
levantar uma questdo de ordem, foi o petista José Genoino, que julga poder obter
alguma coisa da Assembléia mediante discursos exaltados. Muitos constituintes o
ouvemn com atencdo; mas votam, quase todos, contra ele.'*?

Por outro lado, as pressbes e todas as dificuldades que envolveram a
negociagdo em torno da soberania da ANC parecem ter desviado, ou pelo menos
diminuido, as resisténcias da bancada conservadora aos mecanismos de
participacdo popular no processo de elaboracdo da Constituicdo. Assim, mesmo
com as alteracGes decorrentes do acordo, restou assegurada a apresentacéo de
emendas populares ao Projeto de Constituicdo, desde que subscritas por um
numero ndo inferior a trinta mil eleitores, em listas organizadas por, no minimo,
trés entidades associativas, legalmente constituidas, que deveriam se

responsabilizar pela idoneidade das assinaturas.**® Segundo Michiles, a inclusdo

12 BARBOSA, Alaor., op. cit., p. 65.

3 projeto de Resolugdo n.° 2, de 1987, Art. 24: “Fica assegurada, 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 condicdes: | — 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 serd protocolizada perante a Comissdo de Sistematizacdo, que
verificara se foram cumpridas as exigéncias estabelecidas neste artigo para sua apresentacéo; 111 —
a Comissdo se manifestara sobre o recebimento da proposta, dentro de 48 (quarenta e oito) horas
da sua apresentacdo, cabendo, da decisdo denegatdria, recurso ao Plenério, se interposto por 56
(cinglienta e seis) Constituintes, no prazo de 3 (trés) sessdes, contado da comunicacdo da decisdo a
Assembleia; IV — a proposta apresentada na forma deste artigo terd a mesma tramitacdo das
demais emendas, integrando sua numeragao geral, ressalvado o disposto no inciso V deste artigo;
V - se a proposta receber, unanimemente, parecer contrario da Comissdo, serd considerada
prejudicada e ird ao Arquivo, salvo se for subscrita por um Constituinte, caso em que ird a Plenario
no rol das emendas de parecer contrario; VI — na Comissdo, podera usar da palavra para discutir a
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do mecanismo da emenda popular ao Projeto de Constituicdo representava a
“primeira mudanca no quadro politico institucional brasileiro obtida pelo longo
esforco que vinha sendo desenvolvido, desde o inicio de 1985” pelos Plenarios,
Comités e Movimentos Pré-Participacdo Popular na Constituinte.**

Da mesma forma, também foi mantida a possibilidade de apresentacdo de
sugestbes contendo matéria constitucional, por parte das Assembleias
Legislativas, Camaras Municipais, Tribunais e entidades representativas de
segmentos da sociedade.'* N&o obstante, conforme sera demonstrado no capitulo
seguinte, a Presidéncia da ANC néo foi rigorosa na aplicacdo do RIANC e acabou
aceitando sugestdes elaboradas por qualquer cidaddao. O RIANC também manteve
a determinacdo para que as subcomissBes destinassem de cinco a oito reunides
para audiéncias publicas de entidades representativas de segmentos da

sociedade.

A possibilidade de realizacdo de consulta plebiscitaria também foi
mantida nos exatos moldes da proposta do relator.**’

Importante consignar que alguns instrumentos de divulgacdo das atividades
da ANC, também previstos no RIANC, serviriam como importantes aliados da
participacdo popular no processo constituinte. No caso, através dos artigos 75 a
80, determinou-se a realizacdo de uma programacdo de radio e televisdo com
boletins diarios durante toda a elaboracdo constitucional, inclusive prevendo que o
tempo destinado a atividade parlamentar do programa “Voz do Brasil” daria lugar

a denominacdo “Voz da Constituinte”. Ademais, determinou-se a manutencdo de

proposta, pelo prazo de 20 (vinte) minutos, um de seus signatarios, para esse fim indicado quando
da apresentacdo da proposta; VIl — cada proposta, apresentada nos termos deste artigo, devera
circunscrever-se a um Unico assunto, independentemente do nimero de artigos que contenha; VIII
— cada eleitor podera subscrever, no maximo, 3 (trés) propostas”.

1% MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 58; FOLHA DE SAO PAULO, Sao Paulo, 06 de fevereiro
de 1987, p. a2.

1% projeto de Resolugdo n.° 2, de 1987, Art. 13, § 11: “As Assembleias Legislativas, Camaras de
Vereadores e aos tribunais, bem como as entidades representativas de segmentos da sociedade fica
facultada a apresentacdo de sugestdes contendo matéria constitucional, que serdo remetidas pelo
Presidente da Assembleia as respectivas Comissdes”.

146 projeto de Resolucdo n.° 2, de 1987, Art. 14: “As Subcomissées 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 encaminhadas a Mesa ou
a Comisséo”.

17 Projeto de Resolugdo n.° 2, de 1987, Art. 59: “Constituem proposicdes, além do Projeto de
Constituicdo: | — projetos de resolugdo; Il — requerimentos; Il — indica¢des; 1V — emendas; V -
projetos de decisdo. 8§ 1° Os projetos de resolucdo destinam-se a regular matéria de carater
administrativo, ou de natureza regimental, ou ainda relativa a consulta plebiscitéria, nos termos do
art. 61 deste Regimento; Art. 61. Projeto de resolucdo que vise a regulamentar e disciplinar a
consulta plebiscitaria podera ser apresentado dentro de 10 (dez) dias, contados da publicagdo dos
avulsos do Projeto de Constituigdo”.
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servicos de informacdo e orientacio de entidades interessadas no
acompanhamento dos trabalhos da ANC, bem como a publicacdo periodica, com
distribuicéo gratuita, do “Jornal da Constituinte”.

Nos termos do modelo de organizacgdo dos trabalhos constituintes previsto
no RIANC, o processo de elaboracdo da Constituicdo seria iniciado em 24
subcomissbes tematicas, que teriam a incumbéncia de elaborar os seus
anteprojetos e envia-los a oito comissdes. Concluidos os anteprojetos nas
comissdes, seriam estes remetidos & Comissdo de Sistematizacdo, que por sua vez
elaboraria 0 Projeto de Constituicdo para, enfim, submeté-lo ao Plenario da
ANC.**® Cada comisso seria integrada por 63 (sessenta e trés) membros titulares
e igual nimero de suplentes. A Comissdo de Sistematizacdo, de acordo com o § 1°
do artigo 13, seria integrada, inicialmente, por 49 (quarenta e nove) membros e
igual nimero de suplentes, devendo ser complementada com os presidentes e
relatores das demais comissdes, e o0s relatores das subcomissGes, assegurada a
participacdo de todos os partidos politicos com representacdo na ANC.

Os trabalhos constituintes deveriam ser desenvolvidos em sete etapas, que
se desdobrariam em 25 fases distintas: 12 Etapa — Preliminar (definicdo do
RIANC; sugestdes: cidadaos, constituintes e entidades); 22 Etapa — Subcomissoes
Tematicas (A: Anteprojeto do Relator; B: Emenda ao Anteprojeto do Relator; C:

Anteprojeto da Subcomissao); 3% Etapa — Comissdes Tematicas (E: Emenda ao

148 projeto de Resolucdo n.2 2, de 1987, Art. 15: “As Comissdes e Subcomissées sdo as seguintes: |
— Comissédo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher: a) Subcomissdo da
Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢des Internacionais; b) Subcomissdo dos Direitos Politicos,
dos Direitos Coletivos e Garantias; ¢) Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais; Il -
Comissédo da Organizacéo do Estado: a) Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territorios; b)
Subcomissdo dos Estados; ¢) Subcomissdo dos Municipios e Regibes; Il — Comissdo da
Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo: a) Subcomissdo do Poder Legislativo; b)
Subcomissdo do Poder Executivo; ¢) Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Pablico; IV
— Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das Institui¢des: a) Subcomissdo do
Sistema Eleitoral e Partidos Politicos; b) Subcomisséo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua
Seguranca; ¢) Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e Emendas; V — Comisséo do
Sistema Tributario, Orcamento e Financas: a) Subcomissdao de Tributos, Participacdo e
Distribuicdo das Receitas; b) Subcomissdo de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira; c)
Subcomissdo do Sistema Financeiro; VI — Comissdo da Ordem Econbémica: a) Subcomisséo de
Principios Gerais, Intervencdo do Estado, Regime da Propriedade do Subsolo e da Atividade
Econdmica; b) Subcomissdo da Questdo Urbana e Transporte, ¢) Subcomisséo da Politica Agricola
e Fundiaria e da Reforma Agréria; VII — Comissdo da Ordem Social: a) Subcomissdo dos Direitos
dos Trabalhadores e Servidores Publicos; b) Subcomissdo de Salde, Seguridade e do Meio
Ambiente; ¢) Subcomissdo dos Negros, Populacbes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias;
VIl — Comissdo da Familia, da Educacdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da
Comunicagdo: a) Subcomissdo da Educacdo, Cultura e Esportes; b) Subcomissdo da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicacdo; ¢) Subcomissdo da Familia, do Menor e do ldoso”. Cf. também:
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Anteprojeto da Subcomissdo; F: Substitutivo do Relator; G: Emenda ao
Substitutivo; H: Anteprojeto da Comissdo); 4% Etapa — Comissdo de
Sistematizacdo (I: Anteprojeto de Constituicdo; J: Emenda de Meérito ao
Anteprojeto; K: Emenda de Adequacdo ao Anteprojeto; L: Projeto de
Constituicdo; M: Emenda de Plenario e Populares; N: Substitutivo 1 do Relator;
O: Emenda ao Substitutivo 1; P: Substitutivo 2 do Relator); 5% Etapa — Plenario
(Q: Projeto A — inicio do 1° Turno; R: Ato das Disposi¢cdes Transitorias; S:
Emenda de Plenéario; T: Projeto B — Fim do 1° Turno e inicio do 2°; U: Emenda ao
Projeto B; V: Projeto C — fim do 2° Turno); 62 Etapa — Comisséo de Redagéo (W:
Proposta exclusivamente de redacdo; X: Projeto D — redacgéo final); 72 Etapa —

Epilogo (Y: Promulgagéo).'*

2.4.4
Consideracgdes parciais

Apbs uma singela reflexdo sobre o Gltimo periodo ditatorial brasileiro,
instaurado em 31 de marco de 1964, e 0 processo de transicdo politica para a
instauracdo de um regime democratico, conclui-se que a convocacdo e 0s
trabalhos de uma Assembleia Constituinte, para esse fim, era inexoravel. Naquela
versdo espuria de governo representativo, na medida em que a configuracéo
juridica do regime ganhava forma através da constitucionalizacdo de suas medidas
autoritarias e de excecdo (inclusive as mais graves, como o Al-5), tornava-se
“incontornavel o recurso a uma assembleia constituinte para a instauracdo de uma
institucionalidade democratica no pais”.** Uma vez convocada a ANC, grande
parte da agenda politica do MDB (Estado de Direito, transi¢cdo politica, anistia,
elei¢Bes diretas e uma Assembleia Constituinte) estava prestes a ser alcancgada.

A tese de uma ANC exclusiva, pretendida pela oposicao institucionalizada

e ndo institucionalizada (sobretudo pelos Plenarios Pro-Participacdo Popular na

PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econbmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 44.

9 OLIVEIRA, Mauro Mércio. Fontes de Informagdes sobre a Assembleia Nacional Constituinte
de 1987: Quais sdo, onde busca-las e como usa-las. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
EdicGes Técnicas, 1993, p. 11 e 12.

1% ROCHA, Antdnio Sérgio., op. cit., p. 29.
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Constituinte) foi preterida pela tese da ANC congressual, desejada pelo governo
de José Sarney, pelo PMDB de Ulysses Guimaraes e pelo conservadorismo da
época. Assim, a aprovacdo da Emenda Constitucional n.° 26 prevendo a instalacéo
de uma Constituinte Congressual, em que o Congresso Nacional assumiria,
cumulativamente, as funcdes legislativas ordinarias e a constituinte, representava
uma derrota para 0s setores progressistas mais mobilizados da sociedade civil,
uma vez que o desenho institucional aprovado limitaria a influéncia dos
movimentos sociais no processo constituinte.

Por outro lado, essa derrota fez com que 0s movimentos sociais,
especialmente as Comunidades Eclesiais de Base e os Plenarios Pré-Participacéao
Popular na Constituinte, intensificassem e difundissem em todo o pais um longo e
profundo aprendizado sobre a democracia participativa em “assembleias
populares”, encarregadas de levar as propostas populares aos representantes
eleitos e fiscaliza-los. Essa dindmica de educacdo politica e de autoemancipacao
popular foi essencial para a incorporacdo, no RIANC, de mecanismos
democréticos participativos. Outra questdo que influenciou sobremaneira nesse
resultado foi a articulacdo dos partidos de esquerda com esses movimentos
sociais.™

Ademais, pelo que se depreendeu das primeiras reflexdes deste capitulo, o
préprio contexto da transicdo politica também favoreceu a inclusdo de
mecanismos de participacdo popular direta no RIANC. Conforme sera
demonstrado nos capitulos seguintes, o desempenho dos movimentos sociais
naquela época, com vistas a organizacdo e formacdo da consciéncia politica da
populacao, também foi fundamental para que a Constituicdo da Republica de 1988
pudesse contemplar instrumentos de exercicio da soberania popular, a exemplo do
referendo, do plebiscito e da iniciativa popular legislativa.

Outro ponto de dissenso entre as forgas politicas de entdo foi a proposta de
um anteprojeto constitucional a ser elaborado pela Comissdo Afonso Arinos e
utilizado como ponto de partida no processo constituinte. Conforme restou
demonstrado, a ideia de um anteprojeto constitucional elaborado a partir de uma
comissdo criada por iniciativa do governo conflitava com as propostas de varios

seguimentos progressistas da sociedade civil. Embora seja reconhecido como

31 Entrevista com o politico brasileiro e ex-deputado constituinte José Genoino (PT). NETO, José
Genoino Guimardes. Entrevista com o autor. Sdo Paulo, 02 de julho de 2015.
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progressista, 0 anteprojeto elaborado pela “Comissdo dos Notaveis”, pelo menos
no que diz respeito a adog¢do de mecanismos de participacdo popular nas decisdes
politicas, ndo inovou e, consequentemente, deixou de contribuir efetivamente para
a construcdo de um modelo de democracia participativa. Por outro lado, os demais
anteprojetos aqui analisados, que também ganharam alguma notoriedade antes da
instalacdo da ANC, trouxeram significativas contribuicdes e serviram de base para
muitas propostas de mecanismos de participacdo popular durante o processo
constituinte. Todos esses anteprojetos defenderam, em alguma medida, a adogéo
de um modelo de democracia participativa, contemplando inUmeros mecanismos
de participacdo popular direta, como o referendo, o plebiscito, o voto destituinte
ou revocatorio, e a iniciativa popular de leis e de emendas a Constitui¢cdo. Nao
obstante o surgimento de tais anteprojetos de Constituicdo, 0 processo de
elaboragdo constitucional adotado em 1987 prescindiu de um projeto global
inicial. Entretanto, impossivel ndo reconhecer a importancia dessas propostas,
uma vez que, conforme serd observado no decorrer desta tese, grande parte das
proposi¢fes aqui analisadas nortearam, em alguma medida, os trabalhos
constituintes, sobretudo quanto aos mecanismos de participagdo popular
contemplados naqueles documentos.

A instalacdo da ANC culminou com o desmanche da Alianca Democratica
e 0 surgimento de dois blocos: o progressista e o conservador. No primeiro dia
dos trabalhos constituintes, os movimentos sociais j& iniciaram intensa campanha
pela inclusdo, no RIANC, de possibilidades de participacdo popular no processo
de elaboracdo do texto constitucional. Naquela oportunidade, verificou-se a
primeira derrota do bloco progressista no processo constituinte de 1987-1988, que
sairam derrotados na disputa pela participacdo dos senadores eleitos nas elei¢oes
de 1982 na elaboracédo da Constituicao.

Em meio a uma intensa crise econbmica, alguns atores exdgenos,
especialmente 0 governo de José Sarney, passaram a intervir sistematica e
intensamente, no processo constituinte. O lider do governo da Cémara Federal,
Carlos Sant’Anna (PMDB), passou a atuar informalmente como lider do governo
da ANC, gerando descontentamento tanto na bancada progressista quanto na
conservadora. Como as atencdes dos constituintes estavam voltadas para a
legitimidade de Carlos Sant’Anna como lider do governo na ANC, bem como a

crise econdmica nacional (que, inclusive, motivou requerimentos de convocacao
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do Ministro da Fazenda), a atuacdo dos movimentos sociais junto aos
constituintes, para a insercdo de mecanismos democraticos participativos no
RIANC, néo foi alvo de relevantes objecdes.

Nos primeiros dias dos trabalhos constituintes, a vitoria mais relevante dos
progressistas estava relacionada diretamente ao método de elaboracdo da futura
Constituicdo. O resultado das elei¢cdes internas do PMDB, que escolheu Mario
Covas como seu lider (no lugar de Luiz Henrique da Silva), favoreceu a bancada
progressista. Embora ndo fosse alinhado absoluta e automaticamente a ala mais a
esquerda da ANC, o lider peemedebista passou a se aproximar dela, tendo em
vista a confluéncia de posicionamento como oposi¢do ao governo de José Sarney.

Mesmo minoritaria no processo constituinte, a ala progressista estava, pelo
menos inicialmente, mais coesa e articulada que a conservadora, pois conseguira
aprovar um regimento interno que, em grande medida, favorecia a incorporagéo
de suas propostas. No caso, a adocdo de instrumentos democraticos participativos
e a previsdo de oito comissdes e vinte e quatro subcomissdes tematicas indicavam
a possibilidade de construcdo de uma “Constituicdo analitica”, preferida por
constituintes da ala progressista, ao lugar de uma “Constituicdo sintética”, tao
almejada por constituintes do bloco conservador. Ademais, conforme sera
demonstrado nos capitulos seguintes, a intensa utilizacdo daqueles instrumentos e
a composicdo das comissdes e subcomissbes contribuiram para a aprovacao de
mecanismos democraticos participativos alinhados com a bancada progressista da
ANC, uma vez que a maioria desses foros decisorios foi relatada por constituintes
daquele bloco.

As propostas da ala progressista envolvendo a soberania da ANC, que abria
espaco para permitir a revogacdo de toda a legislacdo autoritaria, mesmo antes da
promulgacdo da nova Constituicdo, foi logo combatida pelo governo, que se
posicionou no sentido de defender a limitacdo da soberania a estrita funcdo de
elaborar o texto da futura Constituicdo. N&o obstante a resisténcia da ala
progressista, a soberania da ANC acabou sendo contemplada de forma retérica no
preambulo do RIANC, ao afirmar que os “delegados do povo” (ndo o povo), “tém
0 poder para sobrestar medidas que possam ameacar 0s trabalhos e as decisfes
soberanas da Assembléia, no cumprimento da missdo historica que lhes foi
conferida”. Tal opgdo representava uma significativa derrota para a bancada
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progressista, que defendia intensamente uma postura ilimitada e proativa da
soberania da ANC.

Como a composi¢do da ANC era claramente desfavoravel aos interesses
populares, os movimentos sociais e a ala progressista da ANC langaram-se em
uma batalha para assegurar, no RIANC, a participacdo popular no processo de
elaboracdo da Constituicdo. Imbuidos nesse propdsito, e diminuida a resisténcia
do bloco conservador, que concentrara esforcos na negociacdo em torno da
soberania da ANC, os progressistas lograram éxito em aprovar a adocdo de
importantes mecanismos participativos, dentre os quais: a realizacdo de audiéncias
publicas no ambito das subcomissdes, a possibilidade de apresentacdo de
sugestbes e emendas populares ao Projeto de Constituicdo, inclusive com a
possibilidade de defesa destas em plenario por um de seus signatarios. Como
alento a rejeicdo de todas as emendas do bloco progressista que tratavam do
plebiscito e do referendo, 0 RIANC acabou assegurando a apresentacdo de
emendas sobre o assunto, e a sua discussdo, mesmo no curso dos trabalhos da
ANC. Conforme serd observado nos capitulos seguintes, como o povo ndo foi
parcimonioso na utilizacdo de instrumentos participativos institucionalizados e
ndo institucionalizados, a ANC de 1987-1988 acabou sendo um fenémeno de
participacdo popular sem precedentes na histdria constitucional brasileira,
tornando possivel, em grande medida, a adocdo de importantes mecanismos de

participacdo popular direta no texto final da Constituicdo da Republica de 1988.
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A participagdo popular nas Comissdes e Subcomissdes
teméaticas

Pelo que se depreende das analises até aqui produzidas, a mobilizacdo social
pela convocacdo de uma ANC desembocou no processo constituinte instalado em
fevereiro de 1987 e sobre ele exerceu enorme peso, especialmente sobre a
elaboracdo das regras internas para o seu funcionamento. Conforme sera
demonstrado a partir deste capitulo, os movimentos sociais continuaram a atuar
mesmo apos a confeccdo do RIANC e, aparentemente, ganharam maior forca na
fase de elaboracdo do texto constitucional, exercendo profunda influéncia na
adocdo de um modelo democratico participativo. Assim, neste capitulo serdo
investigadas as influéncias da participacdo popular na adocdo de instrumentos de
democracia direta nos anteprojetos das comissfes e subcomissdes tematicas.
Nesse sentido, a andlise sera voltada para demonstrar as relacfes que podem ser
estabelecidas entre, de um lado, a atuacdo dos movimentos sociais na ANC e, de
outro, 0s mecanismos democraticos participativos contemplados nos documentos
elaborados na segunda e terceira etapas dos trabalhos constituintes.

O artigo 13 do RIANC estabelecia que oito comissdes tematicas seriam
incumbidas de elaborar o Projeto de Constituicdo e que cada uma delas seria
integrada por trés subcomissdes, 63 constituintes titulares e igual nimero de
suplentes. A Comissdo de Sistematizacdo, por sua vez, seria formada por 49
titulares e 49 suplentes, tendo a sua composicdo complementada com os relatores
e presidentes das comissdes e os relatores das subcomissdes. Uma vez aprovado o
RIANC, impunha-se a formagdo das comissfes e subcomissdes, bem como a
decisdo sobre presidéncia e relatorias desses foros decisorios. Invariavelmente,
atribui-se a Méario Covas, entdo lider do PMDB, a tarefa de articulacdo de nomes e
cargos e, consequentemente, a responsabilidade pelo perfil majoritariamente

progressista dos constituintes que ocuparam as relatorias.™

152 De acordo com Jodo Gilberto Lucas Coelho, “nas Comissdes, 0 PMDB optou pelas relatorias,
ficando com as oito. As presidéncias foram sete do PFL e uma do PDS. Nas Subcomiss@es, as
presidéncias foram assim atribuidas: PMDB - 15; PFL — 5; PDT - 2; PDS - 1; PTB - 1. J4 as
relatorias das Subcomisses tiveram esta distribuicdo partidaria: PMDB - 13; PFL - 5; PDS - 2;
PDT - 1; PDC - 1; PT - 1; PTB — 1”. COELHO, Jodo Gilberto Lucas. Processo Constituinte,
Audiéncias Publicas e o nascimento de uma nova ordem. In: BACKES, Ana Luiza; ARAUJO,
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Neste capitulo serdo reconstruidos os debates sobre as possibilidades de
adocdo, no texto constitucional de 1988, de mecanismos de democracia
participativa, no d&mbito das subcomissdes e comissdes tematicas. Dentre esses
mecanismos, ganham destaque a iniciativa popular legislativa e constitucional, o
referendo, o plebiscito e 0 voto destituinte ou revocatorio.

Entre os meses de abril e maio de 1987, as 24 subcomissdes tematicas
dedicaram-se a discussdo de seus respectivos contetudos, em meio a apresentacao
de sugestBes e realizacdo de, aproximadamente, 200 audiéncias publicas, onde
quase 900 representantes de diversos setores da sociedade brasileira ocuparam
todas as tribunas do Congresso Nacional. Nessas audiéncias publicas,
representantes de organizacdes da sociedade civil apresentaram milhares de
propostas, polemizando em torno dos principais temas em discussdo, debatendo
com os constituintes e demarcando campos e objetos de disputa politica.*>® Nesse
mesmo periodo, 11.989 sugestdes apresentadas por entidades associativas,
tribunais, assembleias legislativas, cdmaras de vereadores e por cidaddos foram
cadastradas e processadas na ANC, para entdo serem encaminhadas para
apreciacdo dos relatores nas respectivas subcomissoes.

De acordo com o artigo 17 do RIANC, os relatores das subcomissdes
deveriam elaborar os relatérios com os anteprojetos, que seriam distribuidos aos
demais membros para serem discutidos e receberem emendas a serem votadas
para, entdo, remeté-los as respectivas comissdes tematicas. De acordo com Jodo
Gilberto Lucas Coelho, 6.360 emendas parlamentares foram apresentadas nessa

fase, que também computou 467 reunides, atingindo uma média de,

José Cordeiro de (orgs.). Audiéncias publicas na Assembleia Nacional Constituinte: a sociedade na
tribuna. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara, 2008, p. 36. Segundo Adriano Pilatti,
guanto aos presidentes e relatores das comissdes e subcomissfes tematicas analisadas, podemos
considerar como pertencentes ao bloco progressista os constituintes: Comissdo 1) Relator: José
Paulo Bisol (PMDB); Subcomissdo I-A) Presidente: Roberto D’Avila (PDT) e Relator: Jodo
Herrmann Netto (PMDB); Subcomissdo I-B) Presidente: Maurilio Ferreira Lima (PMDB) e
Relator: Lysaneas Maciel (PDT); Subcomissdo I-C) Presidente: Anténio Mariz (PMDB);
Subcomissdo 11-B) Presidente: Chagas Rodrigues (PMDB); Comisséo I11) Relator: Egidio Ferreira
Lima (PMDB); Subcomissdo I11-A) Presidente: Bocayuva Cunha (PDT); Subcomissdo IV-C)
Relator: Nelton Friedrich (PMDB); Comissdo VI) Relator: Severo Gomes (PMDB); Subcomissao
VI-B) Presidente: Dirceu Carneiro (PMDB). PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988.
Progressistas, Conservadores, Ordem Econémica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen
Juris, 2008, p. 317.

13 BACKES, Ana Luiza; ARAUJO, José Cordeiro de (orgs.). Audiéncias pablicas na Assembleia
Nacional Constituinte: a sociedade na tribuna. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara,
2008, p. 15.
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aproximadamente, 20 reunides por subcomissdo.™™* Entre maio e junho de 1987,
as oito comissbes tematicas discutiram e votaram as propostas encaminhadas
pelas subcomissGes. Apds a apresentacdo de emendas pelos membros das
comissfes aos anteprojetos (ao todo, foram computadas 14.911 emendas
parlamentares), os relatores emitiam um parecer concluindo com um substitutivo,
que por sua vez era submetido a votacdo (artigo 18 do RIANC). O documento
aprovado era encaminhado a Comissdo de Sistematizacdo, que compatibilizava as
matérias aprovadas nas comissfes temaéticas. O relator deveria elaborar um
anteprojeto, que receberia emendas e seria discutido pelos constituintes, para
entdo emitir seu parecer e concluir por um projeto de Constituicdo, que seria
encaminhado a deliberacdo (artigo 19 e 20 do RIANC).

A possibilidade de adocdo de instrumentos de democracia direta no texto
constitucional foi objeto de vérias propostas, especialmente consubstanciadas nos
movimentos sociais e na participacdo popular, através das audiéncias publicas, das
emendas populares e das sugestBes apresentadas junto ao processo constituinte.
Ademais, o tema foi levantado, e intensamente debatido, em todos os foros
decisdrios da ANC, sobretudo nas comissdes e subcomissdes tematicas.

3.1
Comissao |

A Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da
Mulher (Comissao 1), instalada em 01 de abril de 1987, foi presidida por Mario
Assad (PFL) e relatada por José Paulo Bisol (PMDB). As tematicas voltadas para
0S mecanismos de democracia participativa integraram grande parte dos debates
das trés subcomissdes tematicas vinculadas a Comisséo 1, a saber: Subcomisséo
da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢des Internacionais; Subcomissao dos
Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e das Garantias; e Subcomissdo dos
Direitos e Garantias Individuais.

1% COELHO, Jodo Gilberto Lucas. O Processo Constituinte. In: GURAN, Milton (Coord.). O
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3.1.1
Subcomissao I-A

A Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das RelagOes
Internacionais (Subcomisséo I-A), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida
por Roberto D’Avila (PDT) e relatada por Jodo Herrmann Neto (PMDB).
Milhares de sugestdes de cidaddos, de movimentos sociais e de constituintes
serviram como base para a realizacdo dos trabalhos em seu foro decisério. A
realizacdo de nove audiéncias publicas, em que participaram dezesseis
expositores, também orientou as deliberacfes daquele foro decisério, fornecendo
importantes subsidios para a elaboracdo de um anteprojeto. Dentre os depoentes
gue atuaram nesses espacos publicos, verificou-se a presenca de professores, do
Cacique Raoni (tribo dos Txucarramade — Xingu), do ex-governador dos Estados
do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul, Leonel de Moura Brizola, e de
representantes de varias entidades, dentre as quais, do Conselho Indigenista
Missionario (CIMI), da Confederacdo Nacional das AssociacGes de Moradores
(CONAM), da Associacdo dos Laboratérios Farmacéuticos Nacionais
(ALANAC), da Organizagdo Nacional de Entidades de Deficientes Fisicos
(ONEDEF) e da Uni#o Brasileira de Informatica Ptblica (UBIP).™>

A primeira proposta de adocdo de instrumentos de participacdo direta do
povo das decisGes politicas surgiu em uma dessas audiéncias publicas
empreendidas em seu foro decisorio. Trata-se da audiéncia publica versando sobre
o0 tema da soberania, realizada em 30 de abril de 1987. Naquela oportunidade, ao
versar sobre 0 a soberania interna, o entdo professor da Puc-Rio, Carlos Roberto
Siqueira Castro, apresentou propostas articuladas aquele foro decisoério. O artigo
2° de sua proposi¢do reproduzia o axioma classico de que “todo poder emana do
povo e em seu nome é exercido” e concluia que o exercicio da soberania
pertenceria a0 povo, gque O exerceria atraves de representantes eleitos, do

referendo, da iniciativa popular legislativa, de outros instrumentos de participagéo

processo constituinte 1987-1988. Brasilia: AGIL, 1988, p. 45.

1% AZEVEDO, Débora Bithiah de. l.a — Subcomissio da Nacionalidade, da Soberania e das
Relag@es Internacionais. In: BACKES, Ana Luiza; ARAUJO, José Cordeiro de (orgs.). Audiéncias
publicas na Assembleia Nacional Constituinte: a sociedade na tribuna. Brasilia: Camara dos
Deputados, Edi¢cbes Camara, 2008, p. 53-77.
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e controle dos atos do Estado e do direito politico de resisténcia ou de

desobediéncia civil. O expositor afirmou:

A soberania é forgosamente una e indivisivel e pertence no seu todo ao povo
brasileiro, ao povo de qualquer nacdo — e sO ao povo. Todas as demais
instituicbes sdo caudatarias deste principio de soberania popular. As instituicbes
governativas — 0 Executivo, o Legislativo e o Judiciario, — em qualquer agente ou
exercente de autoridade publica se reportam, necessariamente, ao titular da
soberania, que é o povo brasileiro. (...) 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 decisdo a nivel do Congresso Nacional. Proponho, também, a
iniciativa popular das leis, como faz o Projeto Afonso Arinos e a maioria das
Constituicbes européias. E natural que se adote este expediente de democracia
semidireta em que a sociedade civil, que deve exercer uma grande participacao
nos assuntos do Estado, possa chamar a atengdo dos Congressistas para
determinadas questbes 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. A questdo da participacdo e do controle
popular nos atos do Estado também é mencionada sem prejuizo da sua disciplina
nos capitulos especificos da Constituicdo, como é o caso do direito de
representacdo, da proposicdo da acdo popular, das acdes coletivas de um modo
geral para a protecdo dos direitos indisponiveis, dos chamados direitos difusos
relativos a ecologia, a questdo dos consumidores e assim por diante. Esta
Subcomissdo, no meu modesto entendimento, deve enunciar estes principios
agregando-os a tese da soberania popular. Por fim, o § 2° deste artigo estabelece o
seguinte — e essa, realmente é uma norma que gostaria que merecesse a especial
atencdo de V. Ex.as: "Todos tém direito de garantir o cumprimento da
Constituicdo e de resistir aos atos de violagdo da ordem constitucional
democrdética." Em outras palavras é o chamado direito politico de resisténcia ou
de desobediéncia civil. Esse & um tipo de direito que normalmente as
Constituicbes ndo explicitam, mas que € autorizado pela teoria constitucional
democratica.'*®

Em 08 de maio de 1987, na 82 audiéncia publica realizada no ambito da
Subcomissdo I-A, o ex-goverrnador Leonel Brizola sustentou que nossas
instituicbes careciam de legitimidade, “no sentido da presenca popular, porque

tudo deve ser autorizado pela populacdo”.®” Conforme serad demonstrado até o

1% Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Relacdes
Internacionais. Ata da 5% Reunido e 4% Reunido de Audiéncia Publica (30/04/87). Diério da
Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, novembro de
1987, p. 37-40.

17 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Relagdes
Internacionais. Ata da 10% Reunido e 8% Reunido de Audiéncia Publica (08/05/87). Diario da
Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, novembro de
1987, p. 104.
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final desta tese, alguns mecanismos de participagédo direta defendido por cidadaos
e movimentos sociais, e levantados em debates nas audiéncias publicas no ambito
das subcomissdes, acabaram sendo contemplados no texto final da Constituicdo
da Republica de 1988.

Em 11 de maio de 1987, na abertura dos trabalhos da 11? Reunido da
Subcomissdo 1-A, o relator Jodo Herrmann Neto (PMDB) apresentou o seu
relatorio e concluiu por um anteprojeto que, no que diz respeito ao exercicio da
soberania popular, propunha um modelo de democracia participativa, ao garantir
que “a soberania pertence ao povo e dele emanam os poderes do Estado” (artigo
2°), e que os poderes estatais sdo “Orgdos da soberania popular” (artigo 3°)
“exercidos pelo povo através de representantes ou, diretamente, pelos meios
previstos nesta Constituigdo” (artigo 4°). Em sua justificativa, o relator afirmou
esperar que outras subcomissdes especificassem esses meios, uma vez que haveria
uma tendéncia naquele contexto, no sentido de conceder ao povo alguns
mecanismos de democracia direta. Ndo obstante, de acordo com o anteprojeto do
relator (artigo 5°), cumpriria ao Estado viabilizar uma efetiva participacdo popular
na administracdo publica e no controle da atividade de seus 6rgdos. Por fim,
afirmou ter recebido inUmeras sugestdes populares sobre a tematica da soberania,
e que muitas dessas propostas foram adotadas por seus membros.**®

Ao anteprojeto do relator foram apresentadas 172 emendas
parlamentares.™®® Muitas dessas emendas propuseram o aprimoramento dos
dispositivos que contemplaram a soberania popular, inclusive especificando meios
de seu exercicio. A emenda de autoria de José Genoino Neto (PT) defendeu que o
primeiro dispositivo do anteprojeto constasse com a seguinte redacdo: “Todo
poder é exercido por delegacdo e participacdo popular direta. Sua organizagdo
deve ter por fim a eliminacdo das desigualdades sociais e assegurar a todos uma
vida, livre e feliz”. Mauricio Nasser (PMDB), por sua vez, propds a alteracdo do
artigo 2°, defendendo a seguinte redagdo: “A soberania emana do povo, a ele

pertence, e, em seu nome e interesse exclusivo, é exercido”. Além de defender o

158 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢des Internacionais.
Anteprojeto do Relator. Volume 70. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

159 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Relac¢@es Internacionais.
Emendas ao Anteprojeto do Relator da Subcomissdo. Volume 71. Brasilia: Centro Gréfico do
Senado Federal, maio de 1987.
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direito de resisténcia em caso de descumprimento da Constituicdo, Roberto Freire
(PCB) também propds outra redacdo para o artigo 2°, para fazer constar que “a
soberania reside no povo, que é a fonte de todo poder”. %

O constituinte Vasco Alves (PMDB) prop6s que se acrescentasse ao artigo
2°, que a soberania nacional “é expressa pelo poder exercido de forma suprema e
permanente pela sociedade civil. Os demais poderes da Republica manterdo meios
que objetivem a intensa participacdo popular no processo de gestdo do Estado”. A
emenda de autoria de Jamil Haddad (PSB) defendeu que o dispositivo assim se
dispusesse: “todo o poder emana do povo e em seu nome é exercido”. Por outro
lado, a inusitada emenda de autoria Luiz Viana Neto (PMDB), propos a retirada
da expressdo “soberania popular”. Como justificativa, o constituinte peemedebista
registrou que “afora alteragcOes de natureza semantica, a proposta evita falar em
‘soberania popular’, expressdo juridicamente imprépria”.*®* Cassio Cunha Lima
(PMDB) propos a modificacdo do artigo 2°, para adotar a seguinte redacéo: “Art.
2° - A soberania pertence ao povo que a exerce atraves de seus representantes e

por meio de referendum ou plebiscito”, valendo transcrever a sua justificativa:

Os Poderes Executivos e Legislativos, com seus membros, ndo podem continuar
como procuradores absolutos da sociedade, onde tudo podem fazer, sem qualquer
consulta aos representados. Numa democracia, quanto maior o vinculo entre
eleitor e eleito, maior a representatividade. Através do referendum, o povo
adquire o direito de se manifestar, votando por um texto elaborado pelo
Legislativo, que podera ser decisivo no destino da nagdo. Com o plebiscito, a
populacdo podera, de forma ampla e democréatica, expressar sua opinido sobre
temas polémicos e controvertidos que estdo em discussdo no Poder Legislativo.
Em suma, este artigo oferece ao povo um mecanismo de controle da atuacdo do
Executivo e do Legislativo, garante o exercicio pleno de sua soberania.**

A emenda n.° 1A0170-6, de autoria de Geraldo Bulhdes (PMDB), propos a
modificacdo do artigo 3° defendendo a adocdo do modelo tradicional de
democracia representativa: “A Republica do Brasil € um Estado Soberano, Livre e
Organizado sob regime democratico representativo”. De forma paradoxal, o
mesmo constituinte apresentou a emenda n.° 1A0172-2, propondo a adocdo do

modelo democratico participativo, por meio de uma nova redagéo para o artigo 2°:

180 Emendas n.%: 1A0009-2, 1A0027-1, 1A0052-1 e 1A0055-6.
181 Emendas n.%: 1A0071-8, 1A0077-7 e 1A0091-2.
182 Emenda n. 1A0139-1.
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Toda Soberania emana do povo e em seu home sera exercida, através do Poder
Legislativo e Poder Judiciario. Paragrafo Gnico: A soberania popular serad
exercida através de elei¢des livres, de consulta popular, do plebiscito e do
referendo.'®

Todas essas emendas foram rejeitadas ou declaradas prejudicadas no
parecer do relator Jodo Herrmann Neto (PMDB), com excecdo da emenda n.°
1A0055-6, que foi aprovada parcialmente. Vale transcrever a justificativa do
relator para a rejeigdo da emenda n.° 1A0091-2:

Emenda n.° 91 — Autor: Constituinte Luiz Viana Neto (PMDB)

Reformula a redacdo do artigo 3° do Anteprojeto do Relator para evitar a
utilizacdo da expressdo ‘“soberania popular”, que considera juridicamente
impropria. O ilustre autor da Emenda ndo justifica essa impropriedade juridica e
nos preferimos considerar como adequada uma terminologia constante de varias
Constituicbes modernas, inclusive da portuguesa, de 1977, que afirma, em seu
artigo 2°: “A Republica Portuguesa € um Estado de direito democréatico, baseado
na soberania popular”. Pela rejeicdo.'*

Quanto a rejeicdo das emendas que propuseram a adocdo de mecanismos
de democracia direta junto a Subcomissdo I-A, como o plebiscito e o referendo
(emendas n.° 1A0139-1 e 1A0172-2), o relator justificou que, embora fosse
favoravel a adocdo de tais instrumentos, aquele foro decisorio ndo teria
competéncia para tratar da referida matéria. Submetido a votacdo em 22 de maio
de 1987, o relatdrio foi aprovado por unanimidade. Assim, no que diz respeito a
soberania popular, o anteprojeto da Subcomissdo I-A foi encaminhado a sua

respectiva comissdo sem alteracdes significativas.'®®

163 Assembleia Nacional Constituinte. Comissio da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢des Internacionais.
Emendas ao Anteprojeto do Relator da Subcomissdo. Volume 71. Brasilia: Centro Gréfico do
Senado Federal, maio de 1987.

164" Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem e da Mulher. Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Rela¢des Internacionais.
Parecer do Relator sobre as emendas apresentadas ao anteprojeto. Volume 72. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.

185 Artigo 1° “O Brasil é uma Republica democratica, representativa, constituida pela vontade
popular numa federacdo indissollvel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios”. Artigo 2°;
“A soberania pertence ao povo e dele emanam os poderes do Estado”. Artigo 3° “S&o poderes do
Estado e 6rgdos da soberania popular, harménicos e interdependentes, o Legislativo, o Executivo e
o0 Judiciario”. Artigo 4°: “Os poderes do Estado sdo exercidos pelo povo através de representantes
ou, diretamente, pelos meios previstos nesta Constituicdo”. Artigo 5° “Cumpre ao Estado
promover de fato a liberdade e igualdade dos cidaddos, removendo os obstaculos de ordem
publica, econdmica, social e cultural para viabilizar a efetiva participacdo popular na
Administracdo Publica e no controle da atividade de seus orgdos”. Assembleia Nacional
Constituinte. Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher.
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3.1.2
Subcomisséao I-B

A Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias
(Subcomisséo 1-B), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Maurilio
Ferreira Lima (PMDB) e relatada por Lysaneas Maciel (PDT). A importancia da
participagdo popular no processo constituinte, especialmente quanto a realizagdo
de audiéncias publicas nas subcomissdes, foi levantada por Lysaneas Maciel ja na
reunido de instalacdo daquela subcomissdo. Maurilio Ferreira Lima, por sua vez,
lamentou o fato de que a participacdo na vida politica brasileira estaria “restrita as
elites dominantes do pais”.*®® Em outra oportunidade, o relator chegou a expressar
0 seu descontentamento quanto a certa tendéncia de que a Constituicdo fosse
construida sem a participacdo popular e concluiu que as subcomissdes deveriam
priorizar a realizacdo de audiéncias publicas para “oferecer ao povo — o grande
ausente do processo legislativo brasileiro — uma oportunidade de expressar-se
sobre suas prerrogativas”.*’

N&o obstante a resisténcia de alguns constituintes da ala conservadora, a
Subcomissdo I-B acabou priorizando a instalacdo de seis audiéncias publicas, que
foram realizadas em Brasilia e fora da sede da ANC. Essa decisdo deve ser
tributada, fundamentalmente, ao engajamento dos constituintes Maurilio Ferreira
Lima e Lysaneas Maciel. De acordo com Fernando Trindade, o presidente e o
relator eram “parlamentares com importantes bases eleitorais nos movimentos
populares e que procuraram fazer com que esses movimentos tivessem

participacdo nos debates da Constituinte”, dai a raz&o pela qual esse foro decisorio

Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das Relagdes Internacionais. Anteprojeto. Volume
73. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.

186 A reunido de instalacio da Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e
Garantias (Subcomissdo 1-B) ocorreu em 07 de abril de 1987. Assembleia Nacional Constituinte.
Atas das Comissfes. Comissdo da Soberania e dos Direitos do Homem e da Mulher. Subcomisséo
dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias. Ata da Reunido de Instalacdo
(07/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal, abril de 1987.

167 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias.
Ata da 22 Reunido Ordinaria (14/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Gréfico do Senado Federal, abril de 1987.
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se caracterizaria pela macica participacdo de representantes de entidades civis e de
movimentos populares, com infima participacdo de representantes do Estado.

Nas audiéncias publicas realizadas nesse foro decisorio foram ouvidos,
aproximadamente, 34 depoentes, dentre juristas, arquitetos, portadores de
necessidades especiais, advogados e representantes de varias entidades, dentre as
quais: Comissdo de Justica e Paz de Sao Paulo, Unido Nacional dos Estudantes,
da Comissdo Nacional de Energia Nuclear, Movimento dos Meninos de Rua,
Teatro Amador de S&o Paulo e da Unido da Mulher de S&o Paulo.'®®

A Subcomissao I-B realizou, aproximadamente, seis audiéncias publicas
itinerantes. Na primeira reunido, realizada em 24 de abril de 1987, na Assembleia
Legislativa do Estado de Sdo Paulo, o tema da participacdo popular inaugurou 0s
debates. Ao tratar da necessidade de maior participagdo popular na vida politica, o
jurista Miguel Reale Junior demonstrou grande pessimismo quanto ao sucesso das
emendas populares previstas no artigo 24 do RIANC, tendo em vista as inumeras
dificuldades de serem cumpridos os requisitos regimentais.’®® O representante da
Comisséo de Justica e Paz de S8o Paulo, Dr. Sales Santos Junior, defendeu a
inclusdo de mecanismos de participacdo popular na Constituicao e disse que foi a
atuacdo dos Plenarios Pré-Participacdo Popular na Constituinte que viabilizaram a
inclusdo, no RIANC, da possibilidade de apresentacdo de emendas populares ao
projeto de Constituicdo. '™ Nessa linha, para além de destacar que a atuacio
desses movimentos sociais foi fundamental para a inclusdo de mecanismos
democraticos participativos no RIANC, Francisco Whitaker concluiu que as
influéncias desses atores exdgenos, e da sociedade de modo geral, também seriam

decisivas para a configuragdo dos meios de exercicio da soberania popular

168 £ ainda: Associagdo Paulista dos Municipios, Unido dos Militares Ndo Anistiados, Centro
Académico Onze de Setembro, Férum de Debates de Sdo Paulo, Comissdo da Mulher do PT,
Sociedade Brasileira de Fisica, Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC),
Movimento Nacional de Defesa dos Direitos Humanos, Instituto dos Arquitetos do Brasil, Grupo
Germen, Fundagdo do Menor, Instituto dos Arquitetos do Brasil e Unido das Mulheres - BA.
TRINDADE, Fernando A. G. da. I.b — Subcomisséo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos
e Garantias. In: BACKES, Ana Luiza; ARAUJO, José Cordeiro de (orgs.). Audiéncias plblicas na
Assembleia Nacional Constituinte: a sociedade na tribuna. Brasilia: Camara dos Deputados,
Edi¢cdes Camara, 2008, p. 79 a 81.

169 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias.
Ata da 6% Reunido Ordinaria (28/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal, abril de 1987, p. 27 a 29.

170 1 dem.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

88

171
8.

contemplados no texto da Constituicdo da Republica de 198 Ainda naquela

audiéncia publica, o representante do Centro Académico Onze de Agosto,
Marcelo Sena, apresentou uma proposta de voto destituinte ou revocatorio “no

sentido de serem cassados pelo povo os politicos que ndo cumprirem com as suas

promessas durante 0 mandato”.*"?

Na 3? Reunido Ordinaria, Maurilio Ferreira Lima (PMDB) defendeu a
adocdo, no texto constitucional, da possibilidade de utilizacdo da iniciativa
popular legislativa, mediante a exigéncia de um nimero minimo de assinaturas
ndo superior a metade do necessario para a criacdo de um partido politico. O
Presidente da Subcomisséo I-B propds ainda que 0 mecanismo tivesse tramitacdo
privilegiada no Congresso Nacional. Ndo demorou muito para que os constituintes
da ala conservadora reagissem quanto & ado¢do de mecanismos democraticos
participativos. O constituinte Samir Achda (PMDB) reagiu imediatamente as
propostas de Maurilio Ferreira Lima, dizendo-se “contrario a qualquer tipo de
arranhdo a representacdo popular legitimamente constituida”, valendo transcrever

parte de seu pronunciamento:

Quanto a iniciativa dada a populacdo, acho que constitui um desrespeito ao
préprio Parlamento, porque ninguém ha de negar que, se qualquer cidadao aqui
chegar e me apresentar um projeto, posso nao concordar com ele, mas o
encaminho. Portanto ndo hé necessidade de criarmos instrumentos que dificultem
essa apresentacdo. Todos nos recebemos, diariamente, sugestdes até na rua. E as
apresentamos ou ndo. Mas se eu ndo as apresentar, eles as apresentam. Nao 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 no6s mesmos um atestado de
incompeténcia e incapacidade ¢ um absurdo. Creio ainda que exigirmos um
namero 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. Com
relacdo ao direito de iniciativa, sou contra, porque qualquer um tem esse direito.
Contanto que um cidaddo me escreva, estou disposto a apresentar até os projetos
mais absurdos, como muitos que existem em tramitago.'"

1 Entrevista com o politico e ativista social Francisco Whitaker Ferreira, co-autor do livro
Cidadao Constituinte — A Saga das Emendas Populares. FERREIRA, Whitaker Francisco.
Entrevista concedida ao autor. S&o Paulo, 02 de julho de 2015.

172 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias.
Ata da 6% Reunido Ordinaria (28/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal, abril de 1987, p. 27 a 29.

173 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias.
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As afirmacdes de Samir Ach6a foram referendadas pelos constituintes do
bloco conservador, especialmente por Gonzaga Patriota (PMDB). Por outro lado,
Uldurico Pinto (PMDB), Jodo Paulo (PT) e Ziza Valadares (PMDB) foram
intransigentes na defesa de uma maior e mais efetiva participacdo popular na vida
politica. Apds intenso debate sobre as possibilidades de adocao de instrumentos
de democracia participativa, o relatorio apresentado por Lysaneas Maciel em 13
de maio de 1987, reconhecia o Brasil como um “Estado democratico constituido
pela vontade popular” e “submetido aos designios da sociedade civil”. De acordo
com o documento, a soberania popular seria um dos principios fundamentais do
Estado brasileiro. O Brasil teria como um de seus objetivos principais “assegurar
a participagdo organizada do povo na formacdo das decisfes nacionais”. A
soberania pertenceria ao povo “e s6 por uma das formas de manifestacdo de sua
vontade, previstas nesta Constituicdo, € licito assumir, organizar e exercer 0
poder”.t™

O anteprojeto dispunha ainda que a soberania popular seria exercida
através da “consulta plebiscitaria na elaboracdo da Constituicdo e de suas
emendas”, do “sufragio universal, igual e secreto no provimento das fungdes de
governo e legislacdo”, do direito de “iniciativa na elaboracdo da Constituicdo e
das leis” e da participagéo direta e indireta na designagdo dos membros da
Defensoria do Povo e do Tribunal Constitucional. Os poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, além de harménicos e independentes, “sdo Orgdos da
soberania do povo e exercem o0s poderes fundamentais do Estado”. Cria-se 0
“Tribunal de Garantias da Soberania do Povo e dos Direitos
Constitucionalizados”. A soberania popular também seria exercida através do voto
direto e secreto, obrigatério para os maiores de dezoito anos e facultativo para 0s
maiores de dezesseis e menores de dezoito.'”

O documento trazia ainda o voto destituinte ou revocatério, também

conhecido como recall politico, ao dispor que os eleitores poderiam revogar,

Ata da 3% Reunido Ordinaria (22/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal, abril de 1987.

174 Artigo 1°, § 1°, § 20, § 4°, § 5°, “b”, e Artigo 2°. Assembleia Nacional Constituinte. Comiss&o
da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos
Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias. Relatério e Anteprojeto. Volume 74. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.

5 Artigos: 39, 1, 11, 111 e 1V; 4°; 8°; e 10°.
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através do voto destituinte, “o mandato concedido a seus representantes no
Congresso Nacional, nas Assembleias Legislativas e Camaras de Vereadores, na
forma regulamentada em lei complementar”. Embora carecesse de
regulamentacéo, a proposta do relator exigia que a referida lei complementar fosse
submetida a sancdo presidencial no prazo maximo de 180 dias, contados da
promulgacdo da Constituicdo, sob pena de ser aplicada provisoriamente.*"

O anteprojeto exigia ratificacdo, através de referendo popular, para as
“emendas constitucionais aprovadas com voto contrario de 2/5 dos membros do
Congresso Nacional, desde que requerido por cinquenta por cento dos votos
vencidos”. A iniciativa popular legislativa também foi contemplada, exigindo-se
que fosse subscrita por 15.000 eleitores. De igual modo, garantia ainda a iniciativa
popular para emendar a Constituicdo, através de proposta apresentada por 30.000
eleitores, conferindo carater prioritario a tramitagdo dessas iniciativas. A
ampliacdo ou instalacdo de usinas nucleares, de industrias poluentes e “outras
obras de grande porte, suscetiveis de causar danos a vida e ao meio ambiente,
dependem de concordancia das comunidades diretamente afetadas manifestada
por plebiscito”. O anteprojeto contemplava um rol, meramente exemplificativo, de
“formas institucionais de participacdo popular”, a saber: *“as eleicdes, a
apresentacdo de proposta de norma legal, o voto revocatorio ou destituinte, a acao
popular, o juri, a Defensoria do Povo, a consulta popular e o referendo”. Ao
Defensor do Povo competia, quando coubesse, iniciar “processo legislativo
popular ou de referendo”.*’”

Dentre os anteprojetos apresentados pelos relatores nas subcomissdes, o
documento elaborado por Lysaneas Maciel era o que mais prestigiava a soberania
popular, uma vez ter proposto nas mais variadas configuracdes, indmeros
mecanismos de participacdo popular nas decisdes politicas. Ao perfil democratico
participativo do anteprojeto deve ser tributado, em grande medida, as dezenas de
sugestdes apresentadas pelos movimentos sociais, especialmente pelo movimento
Pro-Participacdo Popular na Constituinte, pelo Centro de Desenvolvimento e
Acdo Comunitaria e por varias associacdes e conselhos de moradores. Com efeito,
ndo pode ser desconsiderado, como relevantes influéncias sobre o anteprojeto da

Subcomissédo 1-B, que 285 entidades da sociedade civil (inclusive de ambito

178 Artigos 18 e 19.
Y77 Artigos: 20; 21; 24, paragrafo Gnico; 30; e 44, 111.
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nacional) se fizeram representar nas audiéncias publicas realizadas em Brasilia,
Recife, S8o Paulo e no Rio de Janeiro. Ademais, importante registrar que,
segundo o relator, a grande maioria dessas entidades fez consultas populares e
encaminhou suas sugestdes a ANC. Ao justificar as razdes pela qual acatou as
sugestdes dos referidos movimentos sociais, o relator concluiu da seguinte forma:
“na verdade, ninguém melhor que os proprios interessados para apontar caminhos
e alternativas aos poderes ptblicos”.*"

Na 14?2 Reunido Ordinaria, realizada em 19 de maio de 1987, dentre os
dispositivos do anteprojeto mais citados, destacam-se aqueles que permitiam a

participacdo popular nas decisdes politicas.”

Ao anteprojeto do relator foram
apresentadas, aproximadamente, 160 emendas parlamentares.’® Muitas dessas
emendas propuseram o0 aprimoramento da soberania popular, inclusive
especificando meios de seu exercicio. A emenda n.° 1B0001-0, de autoria de José
Genoino Neto (PT), garantia o direito de qualquer pessoa se “insurgir contra atos
de autoridade publica que violem os direitos universais da pessoa humana”. Em
sua justificativa, argumentou que o direito de resisténcia partia do “principio da
soberania popular”. Em outra emenda, buscou acrescentar um paragrafo ao artigo
1% “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 digna livre e feliz” (1B0004-6). Haroldo Lima (PCdoB) prop0s a
alteracdo do § 3° do artigo 10, para que conste a seguinte redacdo: “O sufragio
popular € universal e direto e 0 voto, secreto e proporcional, nas elei¢cdes para 0s
cargos legislativos” (1B0035-6). De outro flanco, o constituinte Jodo Menezes
(PFL) propds a supressdao do artigo 1° que trata da soberania popular, ao
argumento de serem “definigdes confusas sobre a soberania” (1B0060-7).

Com vistas a aprimorar o dispositivo que tratava do voto destituinte ou
revocatdrio, Domingos Leonelli (PMDB) propds emenda substitutiva ao artigo 18,

para constar que “a lei estabelecerd a forma pela qual a maioria dos eleitores

178 De acordo com o relator, 44 entidades civis chegaram a coletar, aproximadamente, um milhdo
de assinaturas em consultas, apenas no Estado de Santa Catarina. 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. Relatério e Anteprojeto.
Volume 74. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

79 Artigos 1°, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 25, 30, 39 e 44.

180 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.
Relatério e Anteprojeto. Volume 76. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.
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podera destituir do cargo aquele que decair da confianga coletiva no exercicio do
mandato” (1B0057-7). A inusitada emenda n.° 1B0034-8, de autoria de Haroldo
Lima (PCdoB) propds a supressdo dos dispositivos que autorizam o0 Vvoto
destituinte ou revocatério e argumentava que, embora positivo, 0 mecanismo s
teria sentido no sistema eleitoral distrital, “com o qual ndo concordamos, por
considera-lo democratico”.

Anna Maria Rattes (PMDB) apresentou proposta que visava assegurar a
participacdo popular na escolha do defensor do povo, mediante a apresentacéo, ao
Congresso Nacional, de propostas de candidatos subscritas por um nimero nao
inferior a 30.000 eleitores, em listas nominais organizadas por um numero
minimo de trés entidades associativas legalmente constituidas, que se
responsabilizariam pela idoneidade das assinaturas (1B0021-6). Em outra emenda,
Anna Maria propds a ado¢do do voto destituinte ou revocatério para possibilitar a
substituicdo, a qualquer tempo, do defensor do povo, mediante 0 cumprimento dos
mesmos requisitos exigidos para a sua escolha (1B0019-4).

Por outro lado, a emenda de Nelton Friedrich (PMDB) buscou assegurar,
na forma da lei, a fiscalizacdo por “auditorias populares” dos servicos publicos e
atividades consideradas essenciais (1B0027-5). Jodo Paulo Pires Vasconcelos
(PT) prop6s a escolha, através do voto popular, de agentes do poder publico em
cargos de diregdo em setores “diretamente relacionados com a vida cotidiana da
comunidade, como habitacdo e saneamento, salde e seguridade social, educacao,
transporte, seguranca e abastecimento, entre outros” (1B0044-5). Nessa linha, ao
propor direitos para associacbes de moradores, Domingos Leonelli (PMDB)
objetivou garantir a tais entidades da sociedade civil a representagdo nos
conselhos e 6rgdos colegiados municipais, estaduais e federais (1B0054-2). Em
outra proposta, buscou garantir as entidades e associagdes representativas de
interesses sociais e coletivos a legitimidade para requererem informacGes aos
poderes publicos, inclusive sobre atos e gastos do governo ou de entidades
controladas pelo poder publico (1B0056-9).

A emenda n.° 1B0154-9, de autoria de Jodo Paulo Pires Vasconcelos (PT),
defendia que as entidades representativas dos movimentos sociais tivessem o
direito de participar da administracdo publica, bem como de fiscalizar e controlar
0s atos administrativos e financeiros do poder publico. Em outra emenda, ao

propor nova redacdo para o artigo 34, Jodo Paulo reivindicou que a legitimidade
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para propor acgdo civil publica fosse estendida a qualquer cidaddo, ao Ministério
Publico, bem como as associagdes civis e comunitarias (1B0151-4). Na mesma
linha, Branddo Monteiro (PDT) buscou estender ainda mais a legitimidade para a
propositura da acdo popular (1b0153-1). Além de propor a aplicacdo de rito
sumario a acdo civil publica e a acdo popular, o constituinte pedetista ainda
defendeu a ndo aplicacdo de qualquer 6nus ao autor, exceto em caso de sua
comprovada ma-fé (1B0152-2).

Oswaldo Lima Filho (PMDB) prop6s a adocdo de referendo popular para
matérias polémicas aprovadas na ANC, no prazo de sessenta dias de sua
aprovacao, desde que fosse requerido por 1/3 dos constituintes ou por 100.000
eleitores (1B0058-5).

Visando aprimorar 0s mecanismos democraticos participativos, ja
previstos abundantemente no anteprojeto do relator, a emenda n.° 1B0147-6, de

autoria de José Ignécio Ferreira (PMDB), propds nova redacao para o artigo 3°:

Art. O aperfeigoamento da organizagdo do Estado € um direito do cidadéo, a ser
exercido na forma da lei complementar, que deveré assegurar: | — a manifestacdo
popular, por intermédio de plebiscito, referendum ou consultas; Il — a iniciativa e
o0 veto populares; Il — a revogacdo popular de mandatos; 1V — a participacdo
politica por intermédio de entes associativos; V — a obtencdo de esclarecimentos
sobre a atuacdo da administracdo centralizada e descentralizada; VI — o exercicio
de acdo popular, pelo cidaddo e pelos partidos politicos, que vise a anular atos
lesivos ao patrimdnio publico ou de entidades de que o Estado participe.

Em contrapartida, as propostas de adogdo de mecanismos de participacdo
popular direta enfrentaram ostensiva oposi¢ao por parte da ala conservadora da
ANC, a exemplo das emendas apresentadas por Jodo Menezes (PFL), que
reivindicaram a supressdo dos artigos 20, 21 e 24 do anteprojeto. *** No caso, Jo&o
Menezes pretendia extirpar do anteprojeto: a necessidade de ratificagdo, através de
referendo popular, das emendas constitucionais aprovadas com voto contrario de
2/5 dos membros do Congresso Nacional; a iniciativa popular legislativa,
inclusive para emendas a Constituicdo, com carater prioritario de suas
tramitacdes; e, em casos de ampliacdo ou instalacdo de usinas nucleares, de
industrias poluentes e outras obras de grande porte, a exigéncia de concordancia

das comunidades diretamente afetadas mediante plebiscito.

181 Emendas n.% 1B0061-5, 1B0062-3 e 1B0063-1.
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Vé-se que, dentre as emendas parlamentares aqui analisadas, a maioria
delas ndo prop6s nenhuma alteracdo substancial ao contetdo do anteprojeto
apresentado por Lysaneas Maciel (PDT). No caso, a maior parte das emendas
apresentadas por constituintes da ala progressista visava aprimorar ou
complementar o anteprojeto do relator, de modo a aperfeicoar os instrumentos de
exercicio da soberania popular ja contemplados no documento. Por outro lado, as
modificagbes mais significativas estavam representadas nas emendas propostas
por constituintes do bloco conservador, especialmente aquelas apresentadas por
Jodo Menezes (PFL), que defendiam a supresséo dos dispositivos que tratavam de
mecanismos de participacdo popular nas decisdes politicas.

Na 15% Reunido Ordinaria, realizada em 22 de maio de 1987, Lysaneas
Maciel divulgou o seu parecer sobre as emendas apresentadas e concluiu por um
anteprojeto com nova redagdo. Receberam parecer favoravel as emendas n.%s.
1B0035-6, 1B0021-6, 1B0019-4, 1B0027-5, 1B0044-5, 1B0151-4 e 1B0153-1.
Quanto as emendas n.°s 1B0056-9, 1B0154-9 e 1B0058-5, o relator concluiu pela
aprovacao parcial. O relator considerou prejudicadas as emendas n.°s 1B0001-0,
1B0004-6, 1B0034-8, 1B0057-7, 1B0054-2 e 1B0147-6. Todas as emendas
apresentadas por Jodo Menezes (1B0060-7, 1B0061-5, 1B0062-3 e 1B0063-1)
foram rejeitadas no parecer do relator.'®?

A nova versdo do anteprojeto foi submetida & votacdo em reunido
extraordindria realizada no dia seguinte, oportunidade em que recebera treze votos
favoraveis e um contra, do constituinte Jodo Menezes (PFL). Em seguida foram
colocadas em votacdo as matérias em destaque, sendo rejeitadas todas aquelas
contrarias a soberania popular.'®®

Finalizado o anteprojeto da Subcomissao I-B, restou definido que o Brasil
seria um Estado democratico constituido pela vontade popular enquanto principio
fundamental (artigo 1°, 88 1° e 4°). Uma das principais tarefas do Estado brasileiro
seria defender a democracia e assegurar a participagdo organizada do povo nas
decisdes politicas (artigo 1°, 8 5°, “b™). A soberania popular pertenceria ao povo e,

182 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias.
Ata da 152 Reunido Ordinaria (22/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

183 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comisses. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias.
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somente pelas “formas de manifestacdo de sua vontade”, previstas na
Constituicdo, seria licito “assumir, organizar e exercer o poder” (artigo 2°). A
soberania popular seria exercida através: da consulta plebiscitaria na elaboracdo
da Constituicdo e de suas emendas; do sufragio universal, igual e secreto no
provimento das funcGes de governo e legislacdo; do direito de iniciativa na
elaboracdo da Constituicdo e das leis; da participacdo direta e indireta na
designacdo dos membros da Defensoria do Povo e do Tribunal Constitucional; da
acdo direta de inconstitucionalidade; e da acdo popular (artigo 3°). Os poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario seriam 6rgéos da soberania popular (artigo 4°).
Criava-se o Tribunal de Garantias Constitucionais da soberania do povo e dos
direitos constitucionalizados, composto de nove juizes, entre representantes da
classe trabalhadora, magistrados, professores universitarios e indicados pela
sociedade civil, a serem escolhidos pelo Congresso Nacional (artigos 9° e 10).

Restou autorizado aos eleitores, através do voto destituinte, a revogacédo do
mandato concedido a seus representantes no Congresso Nacional, nas assembleias
legislativas e nas cadmaras de vereadores. A matéria ficaria ainda condicionada a
regulamentacdo, através de lei complementar (artigo 19). O artigo 20 do
anteprojeto disciplinava que dependeriam de ratificacdo, através de referendo
popular, as emendas constitucionais aprovadas com votos contrarios de 2/5 dos
membros do Congresso Nacional, desde que requeridos por cinquenta por cento
dos votos vencidos (artigo 20). Para além da iniciativa popular de lei, mediante
proposta de 15.000 eleitores, o anteprojeto assegurava também a iniciativa
popular para emendar a Constituicdo, através de proposta assinada por 30.000
eleitores. Ambas as iniciativas teriam tramitacdo prioritdria no Congresso
Nacional (artigo 21). A ampliacéo ou instalacdo de usinas nucleares, de inddstrias
poluentes e grandes obras capazes de causar danos a vida e ao meio ambiente,
careceriam de concordancia das comunidades diretamente afetadas, através de
plebiscito (artigo 26, paragrafo unico).

O anteprojeto trazia um rol exemplificativo de mecanismos democréaticos
participativos, a saber: as elei¢Ges, a iniciativa popular de leis e de emendas a
Constituicdo, o voto destituinte ou revocatorio, a acdo popular, o Tribunal de

Garantias Constitucionais, a Defensoria do Povo, a consulta popular e o referendo.

Ata da 16® Reunido Extraordinaria (23/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.
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Nessa toada, o documento garantia ainda a participacdo de todos nas decisdes
estatais e junto a administracdo publica de modo geral, inclusive permitindo a
escolha, através do voto popular, de agentes do poder publico em cargos de
direcdo em setores relacionados a vida cotidiana da comunidade, como habitacéo,
saneamento, saude, seguridade social, educacdo, transporte, seguranca e
abastecimento (artigos 32 e 33).

Os cidadaos, as entidades populares e sindicais, os partidos politicos e o
defensor do povo teriam legitimidade para proporem ag¢ao popular para anular atos
ilegais ou lesivos ao patriménio pablico ou a moralidade administrativa (artigo 35,
8 1°). Do mesmo modo, 0 anteprojeto garantia legitimidade aos cidadé&os,
associacfes civis e comunitarias, para proporem acao civil publica contra ato
lesivo & comunidade, & sociedade, ao meio ambiente e ao consumidor (artigo 36).
O documento assegurava ainda a propositura de acdo direta de
inconstitucionalidade por 5.000 cidadéos e pelo Defensor do Povo.

O anteprojeto garantia a participacdo popular na escolha do defensor do
povo, mediante a apresentagdo, ao Congresso Nacional, de propostas de
candidatos subscritas por um nimero nédo inferior a 30.000 eleitores, em listas
nominais organizadas por um numero minimo de trés entidades associativas
legalmente constituidas, que se responsabilizariam pela idoneidade das assinaturas
(artigo 45). Em outro dispositivo o documento adotava 0 voto destituinte ou
revocatorio para possibilitar a substituicdo, a qualquer tempo, do defensor do
povo, mediante o cumprimento dos mesmos requisitos exigidos para a sua escolha
(artigo 47).

No ambito das disposi¢fes constitucionais transitorias, o anteprojeto
determinava que a lei complementar a ser criada para regular o voto destituinte ou
revocatério deveria ser submetida a sancdo presidencial no prazo maximo de
cento e oitenta dias contados da promulgacdo da Constituicdo. Havendo omissao
legislativa, o Tribunal de Garantias Constitucionais deveria editar norma

regulamentadora (artigo 51).
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3.1.3
Subcomissao I-C

A Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais (Subcomissdo 1-C),
instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Anténio Mariz (PMDB) e
relatada por Darcy Pozza (PDS). Seus trabalhos tiveram como base a realizacéo
de oito audiéncias publicas, em que foram ouvidos 27 expositores, dentre
professores, pesquisadores, pastores, policiais militares e representantes da
Comissdo de Justica e Paz da CNBB, da Ordem dos Advogados do Brasil, do
Centro dos Direitos Humanos de Vigosa (MG), da Central Geral dos
Trabalhadores, do Centro de Estudos Afro-Brasileiros e da Organizacdo das
Nac6es Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura.*®* Dentre os temas analisados
nesta pesquisa, e debatidos nessas reunides, destacam-se o0 voto destituinte ou
revocatorio, a iniciativa popular legislativa e o referendo para matérias
constitucionais. Para alem de 1.121 sugestdes que foram apresentadas por
constituintes, centenas de outras propostas, elaboradas por cidadaos e entidades
representativas da sociedade, também orientaram os trabalhos desse foro
decisério.

Em 24 de abril de 1987, na 2% audiéncia publica realizada no ambito da
Subcomissdo I-C, José Paulo Bisol (PMDB) defendeu uma redefinicdo do
conceito de democracia, que se enquadrava na igualdade de acesso a uma
existéncia digna. Na mesma reunido, o Prof. Candido Mendes complementou
argumentando a necessidade de se garantir uma maior participacdo popular nas
decisbes publicas, de modo que a democracia, entdo representativa, assumisse um
perfil participativo.'®

Na 42 audiéncia publica, Leonor Nunes Paiva, representante da Comisséo

da OAB/Mulher do Estado do Rio de Janeiro, enalteceu os constituintes por terem

184 E ainda: do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher; da Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores da Industria (CNTI); da Associacéo dos Escritores do Rio de Janeiro; da Sociedade
Paraense dos Direitos Humanos; da Associagcdo dos Atores do Rio de Janeiro; do Grupo Tortura
Nunca Mais; do Grupo carioca “Tridngulo Rosa”; da Associa¢do Nacional dos Censores Federais;
da Associacdo Nacional dos Delegados de Policia; e da Unido Brasileira de Informatica Publica
(UBIP).

185 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais. Ata da 8 Reunido e 22
Reunido de Audiéncia Publica (24/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia;
Centro Grafico do Senado Federal, de 1987, p. 56-59.
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rompido com a tradicdo constitucionalista brasileira de iniciar os trabalhos
constituintes através de um anteprojeto elaborado por uma comissdo de notaveis.
Ao denotar o carater generoso, democratico e vantajoso de tal postura, a advogada
salientou que tal medida estava rompendo com a ordem das coisas, uma vez que
estava “partindo de suas Subcomissdes, ouvindo a nos, a setores significativos da
sociedade civil, permitindo a participacdo direta da populacéo, e s6 dai partindo
para elaborar o anteprojeto”.*

Com efeito, as tematicas envolvendo a soberania popular e os meios de seu
exercicio ganharam real evidéncia apenas na 6 audiéncia publica, realizada em 30
de abril de 1987. Naquela oportunidade, o vice-presidente da Comisséo de Justica
e Paz da CNBB do Distrito Federal, José Geraldo de Souza, discorreu sobre o
tema “InstrucGes de participacdo direta e de iniciativas populares como garantia
da cidadania”. Ao reconhecer as influéncias do anteprojeto elaborado por Fabio
Konder Comparato, 0 expositor sugeriu a adocdo de um modelo de democracia
participativa e relacionou algumas propostas da Comissao de Justica e Paz: direito
de resisténcia na hipotese de violagdes da vontade popular e das instituicoes
democréticas; adocdo do referendo e da iniciativa popular, em matéria
constitucional e infraconstitucional; adocdo do voto destituinte ou revocatdério; e a
participacdo popular na administracéo da justica.®’

Ao apresentar 0 seu anteprojeto, o relator reconheceu as influéncias dos
movimentos sociais sobre os membros da Subcomisséo I-C na elaboracdo das
propostas que lhes competiam fazer a ANC, tanto através de seus subsidios
qguanto por meio de sua efetiva presenca nas audiéncias publicas. O relator ainda
fez consignar que, ao todo, aquela instancia decisoria recebera 1.121 sugestdes
encaminhadas pelos constituintes. O documento apresentado garantia a todos o
direito de participar das decisdes do Estado e de contribuir para o continuo
aperfeicoamento das instituicdes (11). Ao criar a figura do defensor do povo,

incumbido de “zelar pelo efetivo respeito aos poderes do Estado e aos direitos

18 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais. Ata da 10 Reunido e
42 Reunido de Audiéncia Publica (28/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Gréfico do Senado Federal, de 1987, p. 84.

187 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais. Ata da 122 Reunido e
62 Reunido de Audiéncia Pablica (30/04/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal, de 1987, p. 119.
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assegurados nesta Constituicdo”, o documento previa a participagdo popular na
sua escolha (88 32, 33 e 34).

Ao entender “desnecessaria ou supérflua” a criacdo da figura do defensor
do povo, a emenda n.° 1C0044-0, de autoria de Jairo Carneiro (PFL) propds a
supressdo dos 88 32, 33 e 34. Através das emendas n.°s 1C0070-9, 1C101-2,
1C0102-1 e 1-C0198-5, Paulo Macarini (PMDB), Branddo Monteiro (PDT) e
Nelton Friedrich (PMDB) objetivaram garantir a qualquer cidaddo ou pessoa
juridica a legitimidade para propor a¢do popular, bem como para representar junto
ao Supremo Tribunal Federal por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual.

Maguito Vilela (PMDB) defendeu a participacdo popular na
implementacdo de planos e programas na rea da saude e da educagdo (1C0153-
5). Na mesma linha, a emenda de Francisco Amaral (PMDB) visou assegurar a
participacdo de representantes da comunidade em todos os drgdos, comissdes e
conselhos criados para auxiliar os trabalhos do Poder Executivo (1C0235-3).

A emenda de Adhemar de Barros Filho (PDT) prop0s a adogdo de uma
modalidade de plebiscito, que se realizaria na forma de uma consulta popular
sobre questdes polémicas, a ser coletada e processada pela Defensoria do Povo.
Segundo a proposta, a matéria aprovada na consulta plebiscitaria seria
regulamentada, no prazo de 30 dias, pelo Ministro da Justica e pelos presidentes
do Supremo Tribunal Federal e da Camara dos Deputados (1C0142-0).

Sadie Hauache (PFL), Narciso Mendes (PDS), Maguito Vilela (PMDB),
Evaldo Goncgalves (PFL), Amaral Neto (PDS) e Raquel Capiberibe (PMDB)
propuseram a realizacdo de referendo popular ou plebiscitos para decidir sobre
alguns temas considerados polémicos, como a pena de morte, 0 aborto e a
eutanasia (1C0014-8, 1C0077-6, 1C0156-0, 1C0173-0 e 1C0180-2).

Submetido a votacdo em 23 de maio de 2015, o anteprojeto da
Subcomissdo I-C foi aprovado sem contemplar mecanismos de democracia direta,
como o plebiscito, a iniciativa popular legislativa, o voto destituinte e o referendo.
Assim, no que diz respeito a soberania popular, o anteprojeto da Subcomissao dos
Direitos e Garantias Individuais foi encaminhado a sua respectiva comissao sem

alteracdes significativas.'®

188 Art. (ndo numerado): “Séo direitos e garantias individuais: 1l — (...) Todos tém o direito de
participar das decisdes do Estado e de contribuir para o continuo aperfeicoamento das institui¢des
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3.14
O Anteprojeto da Comissao |

Entre os meses de maio e junho de 1987, a Comissao da Soberania e dos
Direitos e Garantias do Homem e da Mulher (Comissédo I) deveria analisar os
anteprojetos encaminhados pelas trés subcomissdes tematicas (I-A, 1-B e I-C),
para entdo converté-los em um Unico documento a ser enviado & Comissao de
Sistematizagdo. Em 26 de maio de 1987, na reunido destinada ao recebimento dos
anteprojetos, o presidente da Comisséo I, Mario Assad (PFL), concedeu a palavra
aos relatores das respectivas subcomissdes. Naguela oportunidade, ao expor a
conclusdo dos trabalhos realizados sob a sua relatoria na Subcomisséo 1-B,
Lysaneas Maciel (PDT) chamou a atencdo para a intensa participacdo popular nas
varias sugestdes que ali emergiram e destacou que os membros daquele foro
decisorio souberam ouvir e assimilar os anseios do povo. Em outros momentos de
sua exposicdo, Lysaneas defendeu que o anteprojeto da Comissdo | deveria
contemplar a iniciativa popular para leis ordinarias e emendas & Constituicdo, bem
como o voto destituinte ou revocatorio.'*®

A partir da 4* Reunido, realizada em 27 de maio de 1987, varios aspectos
dos anteprojetos encaminhados pelas subcomissdes comegaram a serem discutidos
pelos membros da Comissdo I, o que se deu especialmente através da
apresentacdo de 630 emendas parlamentares.

Junto ao anteprojeto da Subcomissdo da Nacionalidade, da Soberania e das
RelacGes Internacionais (Subcomissdo I-A) vale destacar as seguintes emendas:
100038-1, 100235-0 e 100039-0, de autoria de Francisco Rollemberg (PMDB).
Enquanto as duas primeiras julgavam ser dispensavel a expressao ‘“soberania
popular”, a terceira propunha a alteracdo do artigo 2°, para fazer constar que “Os

poderes do Estado emanam da soberania popular”; 100174-4 e 100176-1, de

e do regime democratico”. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Soberania e dos
Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais.
Anteprojeto. Volume 81. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

189 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
e Garantias do Homem e da Mulher. Ata da 3% Reunido (26/05/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, maio de 1987, p. 6-10.
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autoria de Nilson Gibson (PMDB), que propunham, respectivamente, a
modificacdo dos artigos 3° e 5° de modo a inviabilizar uma “desnecessaria”
participagdo popular na administracdo publica e no controle da atividade de seus
6rgdos; 100182-5, de autoria de Luiz Viana Neto (PMDB), que propunha a
retirada da expressao “soberania popular” do artigo 3°, por entender tratar-se de
uma terminologia “juridicamente imprépria”; e as emendas 100241-4, 100242-2,
100243-1, 100244-9 e 100250-3, de autoria de Anna Maria Rattes (PMDB),
visavam aprimorar a redagédo dos dispositivos que tratavam da soberania popular.

Quanto ao anteprojeto da Subcomissdo dos Direitos Politicos, dos Direitos
Coletivos e das Garantias, é importante 0 registro das seguintes emendas
parlamentares: 100068-3, de autoria de Oswaldo Lima Filho (PMDB), que
propunha a possibilidade do texto constitucional ser submetido a referendo, a ser
realizado no prazo de sessenta dias ap0s a sua aprovacdo, desde que requerido por
1/3 dos constituintes ou por 100.000 eleitores; 100152-3 e 100157-4, de autoria de
Enoc Vieira (PFL), que propunham, respectivamente, a supressdo dos dispositivos
(artigos 9° e 10) que tratavam da criagéo do Tribunal de Garantias Constitucionais
da soberania do povo, bem como a eliminagdo do artigo 20 que garantia,
preenchidos alguns requisitos, a possibilidade de realizacdo de referendo para
ratificar o texto constitucional a ser aprovado; 100193-1, de autoria de Costa
Ferreira (PFL), propondo a eliminacdo da exigéncia de referendo popular para
autorizar a instalacdo ou ampliacdo de usinas nucleares e de industrias poluentes,
prevista no artigo 26; 100199-0, de autoria de Jorge Arbage (PDS), que propunha
a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas quando da edicdo de atos
normativos pela administracdo publica; 100264-3 e 100265-1, de autoria de José
Ignécio Ferreira (PMDB), que propunham o aprimoramento dos instrumentos
democraticos participativos previstos no anteprojeto, inclusive defendiam a
possibilidade de inciativa popular legislativa em caso de omissdes legislativas do
Congresso Nacional, no que diz respeito a necessidade de regulamentacdo de
dispositivos constitucionais; e 100511-1, de autoria de Anténio Mariz (PMDB),
que propunha a supressdo dos dispositivos que autorizavam o voto destituinte ou
revocatdrio, argumentando que seria injustificavel anular os resultados eleitorais,
“ainda que em nome do proprio povo”;

Quanto ao anteprojeto da Subcomissdo dos Direitos e Garantias

Individuais, ganham relevo as seguintes emendas: 100346-1, de autoria de
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Branddo Monteiro (PDT), que defendia a inclusdo no anteprojeto da possibilidade
de qualquer pessoa, fisica ou juridica, propor acdo de inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo; e 100524-3, de autoria de Paulo Macarini (PMDB), que
defendia a garantia de legitimidade a qualquer cidaddo para propor acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual, junto ao STF. A
emenda n.° 100167-1'%, de autoria de Amaral Netto (PDS), propunha a realizaco
de plebiscito para decidir sobre a institucionalizacdo da pena de morte. Segundo a
proposta, a consulta popular deveria ocorrer dentro de 120 dias contados da
promulgacédo da Constituicéo.

Na 72 reunido da Comissdo I, realizada em 01 de junho de 1987, com base
em uma versdo “preliminar” do relatério ja distribuida aos constituintes, Costa
Ferreira (PFL) sugeriu ao relator que a opgéo de contemplar no anteprojeto o voto
destituinte deveria ser “melhor estudada”, uma vez que existiriam outras formas
de punir o parlamentar com desempenho insatisfatério, o que se daria
especialmente através do Congresso Nacional e pelo proprio povo, nas elei¢des
seguintes.®* Na reunido subsequente, José Mendonca de Morais (PMDB) também
questionou a ado¢do do voto destituinte, desferindo-lhe duras criticas:

Quem podera exercer o direito de destituir? Quem votou no candidato ou quem
ndo votou? Qualquer um? Quem garante, pelo sigilo do voto, que A, B e C
votaram comigo? Quem ndo votou ndo tem direito de destituir o mandato.
Somente poderia ser dado o direito de destituicdo de mandato aqueles que
constituiram mandato. E o direito de eleger e o direito de destituir. Quero uma
explicacdo sobre quem tera esse direito, quais os eleitores.*®?

Nessa linha, Francisco Rollemberg (PMDB) também expbs a sua
indignacdo quanto a adocdo do voto destituinte, comparando-o como a alegoria
grega da “Espada de Damocles”. Rollemberg sustentou que tanto ele, quanto
muitos outros parlamentares, oriundos das regides norte e nordeste, “onde ha
muita intriga, futrica politica, tremendas lutas partidarias”, tém ciéncia de que,

contemplado o mecanismo, havera *“cassacao sobre cassacdo”. Tal postura ganhou

1% N3o consta da emenda a indicagfo da subcomissio respectiva.

191 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
e Garantias do Homem e da Mulher. Ata da 72 Reunido (01/06/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, maio de 1987, p. 34.

192 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
e Garantias do Homem e da Mulher. Ata da 8% Reunido (01/06/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987, p. 47.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

103

apoio de José Mendonca de Morais (PMDB), ao afirmar que os parlamentares
perderiam a estabilidade com o voto destituinte, tendo em vista a possibilidade de
serem cassados a qualquer momento. Em sua manifestagcdo, Morais concluiu que
seria paradoxal adotar tal instituto ao mesmo tempo em que a ANC cogitava
auferir estabilidade de emprego aos trabalhadores.***Por outro lado, ainda na
mesma reunido, Jodo Paulo (PT) defendeu a adocdo de uma efetiva participacdo
popular, especialmente através do voto destituinte ou revocatorio, e afirmou que
nédo teria receio algum em submeter novamente o seu mandato a uma deciséo
plebiscitaria, uma vez que o povo ndao tem de “engolir seco” durante quatro
anos.'*

Ao apresentar formalmente o seu parecer e substitutivo, o relator da
Comissdo I, José Paulo Bisol (PMDB), salientou a importancia da participagdo
popular representada nos mais variados setores e segmentos da sociedade, que
intensamente atuaram e influenciaram os membros daquele foro decisério. A
grande maioria das emendas apresentadas pelos constituintes foi declarada como
rejeitadas'®® ou prejudicadas'®® no parecer do relator. Grande parte das emendas
apresentadas por Anna Maria Rattes (PMDB), que propunham o aprimoramento
do texto referente a soberania popular e instrumentos para seu exercicio, foi
aprovada pelo relator.”®” De todas as emendas que propuseram o plebiscito, a
Unica rejeitada foi a n.° 100167-1, de autoria de Amaral Netto (PDS), que
defendia a consulta popular sobre a pena de morte, a ser realizada ap6s a
promulgacdo da Constituicdo. Assim, no substitutivo proposto, a soberania
popular foi privilegiada e os mecanismos democraticos participativos foram
fartamente contemplados, guardando estreita semelhanga com o anteprojeto
elaborado pela Subcomissdo I-B.'%

Entre os dias 08 e 09 de junho de 1987, 711 emendas parlamentares foram

apresentadas ao substitutivo do relator. Enquanto muitas dessas emendas

19 Ibid, p. 49.

%% Ibid, p. 51.

1%5100038-1, 100235-0, 100182-5, 100243-1, 100068-3, 100152-3, 100193-1 e 100511-1.

1% 100039-0, 100174-4 e 100346-1.

197100241-4, 100242-2, 100244-9 e 100250-3. As emendas n.°s 100199-0, 100264-3, 100176-1 e
100524-3, também visavam o aprimoramento dos mecanismos de participacdo popular, e foram
aprovadas parcialmente.

1% Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem e da Mulher. Parecer e Substitutivo. Volume 66. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal, junho de 1987.
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rejeitavam 0s mecanismos democraticos participativos contemplados no
documento, outras tendiam a aprimora-los, inclusive criando novas formas de
participacdo popular. Nesse sentido, interessante notar a atuacdo de constituintes
que tentaram garantir a adocdo do voto destituinte, até mesmo para um novo
momento constituinte, coincidente com a virada do milénio. E o caso da emenda
apresentada por Uldurico Pinto (PMDB), propondo a inclusdo, na parte relativa as
disposicdes constitucionais transitérias, de dispositivo convocando uma
assembleia nacional constituinte livre, soberana e exclusiva, a ser instalada no ano
de 2001. A proposta ainda previa a adocdo do voto destituinte, a ser aplicavel aos
constituintes eleitos para elaborar o texto constitucional.**

Nessa linha, para além de defender a manutencdo do voto destituinte no
anteprojeto da Comissdo |, Domingos Leonelli (PMDB) prop6s ainda o
aprimoramento do texto que dispunha sobre o mecanismo.?”> Ao caminhar no
mesmo sentido, Geovani Borges (PFL) prop0s a fixacdo do prazo de 130 dias,
contados da promulgacdo da Constituicdo, para o Congresso Nacional

regulamentar o dispositivo.?®*

A adicdo de dispositivos que previam a realizagéo
de um plebiscito para decidir sobre a institucionalizacdo da pena de morte foi
proposta tanto por constituintes defensores da pena capital, quanto por aqueles
que pretendiam aboli-la. E o caso das emendas apresentadas por Amaral Netto
(PDS), Samir Achba (PMDB) e Narciso Mendes (PDS), propondo a incluséo de
dispositivo que previam a realizacdo de plebiscito para que a populacdo pudesse
definir sobre a possibilidade de adocao da pena de morte.?%

Algumas emendas buscavam ampliar o alcance de instrumentos
democraticos participativos, a exemplo das propostas de Haroldo Lima (PCdoB)
203 & de Lucio Alcantara (PFL).2* Enquanto a primeira propunha a inclusio de
dispositivo que exigia, para alem da homologacdo do Congresso Nacional, a

realizacdo de plebiscito para autorizar vigéncia de tratados internacionais de

199 Emenda n.° 150610-2.

2% Emenda n.° 1S0516-5.

21 Emenda n.° 150166-6.

202 Emenda n.° 150020-1, 1S0050-3 e 1S0083-0. A pena de morte tinha como principal defensor
na ANC o constituinte Amaral Netto (PDS). Sua proposta encontrou pouquissimos adeptos entre
os constituintes, sendo apoiada apenas por Narciso Mendes (PDS), Ubiratan Spinelli (PDS) e José
Mendonga Bezerra (PDS). Cf.: FOLHA DE SAO PAULO, S&o Paulo, p. A14, de 04 de maio de
1987.

23 Emenda n.° 1S0350-2.

204 Emenda n.° 1S0430-4.
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carater militar, a segunda defendia a inclusdo de dispositivo tratando da
possibilidade de audiéncias publicas enquanto instrumento de controle dos atos
administrativos.

N&o obstante a existéncia de tais propostas, o nimero de emendas
propondo a rejeicdo dos mecanismos de participacdo direta, contemplado no
substitutivo do relator, foi bem superior. Dentre essas emendas, ganharam
relevancia as propostas apresentadas por Inocéncio de Oliveira (PFL), José
Fernandes (PDT), Koyu lha (PMDB) e Jodo Menezes (PFL), que defenderam a
supressdo do dispositivo que exige a realizacdo de plebiscito em caso de
instalacdo ou ampliacdo de usinas nucleares, de industrias poluentes e de grande
porte.’® Koyu lha também propds a supressdo do artigo 17, que previa que o
Estado seria o “instrumento e a mediagcdo da soberania do povo”. Em sua
justificativa argumentou tratar-se de uma “tese perigosa”, equiparavel as teses que
dominaram o fascismo.?*

Mas nada é comparavel a campanha pela exclusdo do voto destituinte, o
que foi feito através de varias emendas apresentadas por constituintes do bloco
conservador.®’ Nessa toada, ao defender a supressido dos dispositivos que
contemplavam o voto destituinte, a emenda proposta por Narciso Mendes (PDS)
justificava o seu intuito alegando uma “falta de consisténcia” e “absoluta
inaplicabilidade” do mecanismo. Em sua justificativa, Narciso Mendes concluiu
ainda que o “detentor de mandato que trai a convicg¢do daqueles que o elegeu se
dard com a destituicao certa e tranquila na sua vida publica, que é sua derrota na
proxima eleicao”.

As emendas de autoria de José Mendonca de Morais (PMDB) também
propuseram a rejeicdo do voto destituinte ou revocatério. Em sua justificativa,
José Mendonca argumentou que 0 mecanismo serviria apenas para engendrar
“perseguicbes politicas desenfreadas” e concluiu, ironicamente, que estaria
atuando em defesa dos parlamentares vinculados aos partidos de esquerda, entéo
minoritarios: “Coitado dos PCs da vida e dos PTs periféricos... Na defesa deles é

205 Emendas n.°s 150061-9, 150062-7, 1S0169-1, 1S0403-7 e 1S0585-8.

2% Emenda n.° 150396-1.

207 A exemplo das emendas apresentadas por Antonio Mariz (PMDB), Narciso Mendes (PDS),
Marcio Braga (PMDB), Lidice da Mata (PCdoB), Henrique Eduardo Alves (PMDB), Jodo
Menezes (PFL) José Mendonca de Morais (PMDB) e Délio Braz (PMDB): Emendas n.°s 1S0149-
6, 150284-1, 150286-7, 1S50338-3, 1S0339-1, 150460-6, 1S0514-9, 1S0540-8, 1S0579-3, 1S0646-
3 e 1S0650-1.
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que, também, sou contra o voto destituinte, a destempo”.?®® Na mesma linha, a
emenda de autoria de Lidice da Mata (PCdoB) também foi contra a possibilidade
de substituicdo do eleito antes do término do mandato, argumentando que o voto
destituinte representaria uma ameaca ao exercicio do mandato parlamentar, além
de ser “passivel de manipulacdes perigosas pelo poder econdmico. Nao é possivel
no sistema proporcional aferir a vontade proporcional do eleitorado”.?°

Na 92 Reunido, realizada em 08 de junho de 1987, o relator sinalizou a
probabilidade de suprimir o voto destituinte do anteprojeto da Comisséo |, pois
chegou a afirmar que considerava 0 mecanismo uma “questdo discutivel”, embora

reconhecesse a sua importancia para o desenvolvimento da democracia: “sua
realizabilidade, neste momento historico, acho discutivel mesmo. Entdo, vamos
aprofundar essa discussdo. Acho valido!”.**® No mesmo dia, Narciso Mendes
(PDS) questionou o relator sobre a aplicabilidade pratica do instrumento: “como,
na pratica, poderia ser aplicado o voto de destituicdo daqueles que hoje séo
detentores de mandatos de deputados, senadores e vereadores?”.*

A partir de entdo, intensificaram-se as criticas da ala conservadora ao voto
destituinte. Tal movimento pode ser notado na 122 reunido, ocorrida em 09 de
junho de 1987, quando Amaral Netto (PDS) alegou a ilegitimidade do

mecanismo:

guando houve proposta do meu querido colega e adversario Lysaneas Maciel, no
Rio de Janeiro, sobre o voto destituinte, declarei que ndo era legitima, ja que é
impossivel identificar no Rio de Janeiro — por acaso, meu Estado — onde estéo,
por exemplo, meus eleitores. E eu ndo sei onde estdo os eleitores do constituinte
Lysaneas Maciel. E talvez S. Ex.2 também néo saiba — para se assim o quiserem,
nos destituirem do nosso mandato.?*?

Nenhuma das emendas aqui narradas foi aprovada no parecer e no

substitutivo do relator, apresentado em 12 de junho de 1987. Ndo obstante, o

2% Emendas n.°s 150284-1 e 150286-7.

2% Emendas n.°s 1S0338-3 e 1S0339-1.

210 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
e Garantias do Homem e da Mulher. Ata da 92 Reunido (08/06/87). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, maio de 1987, p. 60.

211 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissao da Soberania e dos Direitos
e Garantias do Homem e da Mulher. Ata da 10* Reunido (08/06/87). Diario da Assembleia
Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987, p. 76.

212 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
e Garantias do Homem e da Mulher. Ata da 122 Reunido (09/06/87). Diario da Assembleia
Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987, p. 96.
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documento manteve os dispositivos que asseguravam a participacdo do povo nas
decisbes politicas, especialmente: o sufragio universal, secreto e igual, no
provimento das fungdes de governo e legislacdo; o voto destituinte; a participacéo
dos movimentos sociais junto a administracdo publica; o direito de iniciativa na
elaboracdo da Constituicdo e das leis; a consulta plebiscitaria na elaboracdo da
Constituicao e de suas emendas; a Defensoria do Povo; e o Tribunal de Garantias
dos Direitos Constitucionais, da Soberania do Povo, da Nacionalidade e da
Cidadania.?"®

Na 132 reunido, ocorrida em 13 de junho de 1987, ao defender um
destaque de sua autoria, visando a supressdo do voto destituinte, Jodo Menezes
(PFL) levantou a existéncia de um acordo para aprova-lo. Nesse sentido,
Humberto Lucena (PMDB) manifestou-se sobre a existéncia de um
“entendimento” entre os constituintes quanto a supressdo do recall politico. Esse
acordo foi reconhecido pelo relator e os dispositivos que contemplavam o voto
destituinte acabaram sendo excluidos do anteprojeto.?*

Finalizado o anteprojeto da Comisséo I, verificou-se a reducdo do alcance,
e até mesmo a exclusdo, de varios mecanismos democraticos de participacéo
popular direta contemplados na proposta da Subcomisséo I-B. De todo modo, néo
seria demais afirmar que a Comissédo | defendeu, em alguma medida, o direito de
participagdo no exercicio popular da soberania. No caso, mesmo ausente o
referendo popular e a possibilidade de 5.000 cidaddos proporem acéo direta de
inconstitucionalidade, os dispositivos que contemplavam o plebiscito e a iniciativa
popular legislativa e constitucional (sem especificar o numero de subscricdes
necessarias) também foram preservados no anteprojeto desse foro decisorio.
Ademais, embora suprimido o voto destituinte ou revocatério, o documento
manteve dispositivo prevendo que os detentores de mandatos eletivos teriam o

dever de prestar contas de suas atividades aos eleitores.**®

213 Artigos: 3°, 111, “b™; 4°, VII; 5°, IV, “a” e “e”; 15; 23, II; 40; e 41. Assembleia Nacional
Constituinte. Comisséo da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Parecer e
Substitutivo (Nova Redacdo). Volume 68. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, junho de
1987.

24 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Soberania e dos Direitos
e Garantias do Homem e da Mulher. Ata da 13* Reunido (13/06/87). Diario da Assembleia
Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987, p. 154-155.

25 Artigos 3°, 111, b; 4°, VII; 5°, 1V, a; 15. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da
Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. Anteprojeto da Comiss&o. VVolume
69. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, junho de 1987.
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3.2
Comissao Il

A Comissédo da Organizacdo do Estado (Comisséo Il), instalada em 01 de
abril de 1987, foi presidida por José Thomaz Nono (PFL) e relatada por José
Richa (PMDB).?® As tematicas voltadas para os mecanismos de democracia
participativa integraram apenas uma pequena parte dos trabalhos das trés
subcomisses tematicas vinculadas a Comissdo Il, a saber: Subcomissdo da
Unido, Distrito Federal e Territdrios; Subcomissdo dos Estados; e Subcomissao

dos Municipios e Regides.

3.21
Subcomissao II-A

A Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territorios (Subcomissdo 11-
A), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Jofran Frejat (PFL) e
relatada por Sigmaringa Seixas (PMDB). Seus trabalhos tiveram como base a
realizacdo de catorze audiéncias publicas, oportunidade em que foram discutidos
varios temas, dentre os quais, a representacdo politica do Distrito Federal e as
dindmicas relacionadas ao regime federativo a ser adotado no Brasil. Nessas
audiéncias publicas foram ouvidos varios expositores, dentre professores,
prefeitos, governadores e representantes do Comité Prd-Diretas do Distrito
Federal, do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM) e da

Associacdo dos Magistrados do Distrito Federal >’ N&o obstante, centenas de

216 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Organizacéo do Estado.
Ata da 1% Reunido (01/04/1987). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, abril de 1987.

217 OLIVEIRA, Arlindo Fernandes de. Il Comissdo da Organizagdo do Estado. 11.a — Subcomissio
da Unifo, Distrito Federal e Territorios. In: BACKES, Ana Luiza; ARAUJO, José Cordeiro de
(orgs.). Audiéncias publicas na Assembleia Nacional Constituinte: a sociedade na tribuna.
Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢es Camara, 2008, p. 119.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

109

sugestdes apresentadas por cidadédos e por entidades representativas de segmentos
da sociedade, também orientaram os trabalhos desse foro decisorio.

Para o inicio dos trabalhos da Subcomisséo I1-A, observou-se também as
contribuicBes dos proprios constituintes através de 289 sugestbes que foram
encaminhadas ao relator. Dentre essas propostas, destacam-se as apresentadas por
Gonzaga Patriota (PMDB) e Osmar Leitdo (PFL), sugerindo a inclusdo de
dispositivo exigindo a consulta plebiscitaria as populacdes diretamente
interessadas em caso de obras de grande porte e de usinas nucleares.”*® Essas
sugestdes foram acatadas parcialmente por Sigmaringa Seixas (PMDB) em seu
parecer, concluido com a apresentacdo de um relatério e um anteprojeto em 11 de
maio de 1987. O documento apresentado também garantia a realizacdo de
plebiscito das populagOes diretamente envolvidas em casos de fusdo, cisdo ou
desmembramento de Estados. Em outro dispositivo contemplou-se a instituicdo de
conselhos comunitarios nas administracfes regionais, admitindo-se a participacéo
popular “mediante representagdo”.?'®

Ao anteprojeto do relator foram apresentadas, aproximadamente, 178
emendas. Dentre essas propostas, a de autoria de Jodo da Mata (PFL) aduziu que
ndo se justificaria exigir plebiscito na hipotese de benfeitorias para as
comunidades e fornecia como exemplos dessas “benfeitorias” a construcdo de
aeroportos, usinas hidrelétricas e polos petroquimicos.”® Aldo Arantes (PCdoB)
prop0s a realizagdo de um plebiscito para decidir sobre a conversdo do Distrito
Federal e dos territérios do Amapa e Roraima, em Estados.??! A emenda de Vasco
Alves (PMDB) defendeu a inclusdo de dispositivo afirmando que o poder popular
“é a expressdo da soberania nacional e sera exercido permanentemente por todas
as formas de organizacéo do povo”.??

Essas emendas foram rejeitadas pelo relator em seu parecer. Uma vez
concluido o anteprojeto da Subcomissdo II-A, em 23 de maio de 1987, o
documento encaminhado a sua respectiva comissao nao inovou em mecanismos

de participacdo direta, mas manteve o dispositivo exigindo a consulta plebiscitaria

218 Sugestdes n.%s 00961-0 e 05904-8.

29 Artigos “E”, “E” e “Q, I1”. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Organizacao do
Estado. Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territorios. Relatorio e Anteprojeto. Volume 87.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

220 Emenda n.° 2A0100-9.

221 Emendas n.°s 2A0105-0 e 2A0118-1.

222 Emenda n.° 2A0055-0.
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para autorizar a construcdo de obras de grande porte, como aeroportos,
hidrelétricas, pdlos petroquimicos, usinas nucleares e quaisquer outros que
pudessem oferecer risco a0 meio ambiente. Da mesma forma, o documento
manteve a necessidade de plebiscito nas hipdteses de fusdo, cisdo e

desmembramento dos Estados.???

3.2.2
Subcomisséao II-B

A Subcomissao dos Estados (Subcomissédo I1-B), instalada em 07 de abril
de 1987, foi presidida por Chagas Rodrigues (PMDB) e relatada por Siqueira
Campos (PDC). Seus trabalhos tiveram como base a realizacdo de dez audiéncias
publicas (sete em Brasilia, duas na Bahia e uma em Goias), que contaram com a
participacdo de professores, economistas, medicos, estudantes, indios, jornalistas,
empresarios e representantes de varias entidades, dentre as quais, da Comissao
Popular Pro-Constituinte, da Confederacdo das Associa¢fes Comerciais do Brasil,
da Associacdo dos Delegados de Politica do Brasil, do Exército Brasileiro, da
Associacdo dos Procuradores das Autarquias Federais, dentre outros.”** Centenas
de sugestbes apresentadas por constituintes, cidaddos e entidades representativas
de segmentos da sociedade também orientaram os trabalhos desse foro decisorio.

Apresentado em 11 de maio de 1987, o anteprojeto do relator disciplinava
consultas plebiscitarias envolvendo a criagdo, fusao, cisdo e desmembramento de
Estados.??® Com relacdo aos demais mecanismos de participacio popular direta, o
documento dispunha que “a Constituicdo Estadual dispord sobre os casos e as
formas de iniciativa legislativa popular e de referendo no Estado e no Municipio”.

22 Artigos 5° e 6°. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Organizacdo do Estado.
Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territérios. Relatério e Anteprojeto. Volume 90.
Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.

224 Associagdo Comercial do Acre; Sindicato dos Trabalhadores da Industria dos Produtos de
Cacau — BA; Comités de Apoio Pro-Criacdo dos Estados do Maranhdo do Sul, de Séo Francisco,
de Santa Cruz e de Tocantins; e Federagdo das Associacbes Comerciais e Industriais do Rio
Grande do Sul e de Goias. BACKES, Ana Luiza; ARAUJO, José Cordeiro de (orgs.). Audiéncias
publicas na Assembleia Nacional Constituinte: a sociedade na tribuna. Brasilia: Camara dos
Deputados, Edigbes Camara, 2008, p. 131-155.

25 Artigos: 59, 11l; 24, § 2% e 28, § 2°. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da
Organizagdo do Estado. Subcomissdo dos Estados. Anteprojeto. Volume 91. Brasilia; Centro
Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.
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Ao total foram apresentadas 148 emendas ao anteprojeto do relator. As referidas
propostas nao inovaram em mecanismos de participacdo popular e ficaram
restritas a aplicabilidade de plebiscito na criacdo, fusdo, cisdo e desmembramento
de Estados, bem como no caso de obras de grande porte, com potencial para
causar danos ao meio ambiente.??°

Concluido em 23 de maio de 1987, a versdo final do anteprojeto da
Subcomissdo 11-B ndo distanciou muito do documento originalmente apresentado
pelo relator. Assim, foram mantidos os dispositivos que garantiam a realizacao de
plebiscito em caso de construcdo de obras de grande porte e nas hipoteses de
criacdo, fusdo, cisdo e desmembramento de Estados. Por outro lado, as
constituicbes estaduais deveriam dispor sobre a iniciativa popular legislativa e o

referendo no &mbito estadual e municipal 2’

3.23
Subcomissao II-C

A Subcomissdo dos Municipios e Regibes (Subcomissdo I1-C), instalada
em 07 de abril de 1987, foi presidida por Luiz Alberto Rodrigues (PMDB) e
relatada por Aloysio Chaves (PFL). Seus trabalhos tiveram como base a
realizacdo de oito audiéncias publicas, que contaram com a participacdo de
dezenas de prefeitos e de representantes de varias entidades representativas, dentre
as quais: a Confederacdo Nacional das Associacdes de Moradores (CONAM); o
Instituto Brasileiro de Estudos Constitucionais; o Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM); e a Associagdo Brasileira de Municipios
(ABM).?® Seus trabalhos também foram orientados por, aproximadamente, 400

226 Artigo 15. Assembleia Nacional Constituinte. Comissio da Organizagdo do Estado.
Subcomissdo dos Estados. Emendas ao Anteprojeto do Relator da Subcomissdo. Volume 92.
Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.

22T Artigos 5°, VIII; 6% 25, §§ 1°, 2°; 29, § 29 31; e 32, § 2°. Assembleia Nacional Constituinte.
Comissdo da Organizacdo do Estado. Subcomissdo dos Estados. Anteprojeto. Volume 94. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

228 Também foram representados: a Frente Municipalista Nacional; a Confederagdo Nacional dos
Municipios; o Conselho Nacional do Desenvolvimento Urbano (CNDU); a Unido dos Vereadores
do Brasil (UVB); a Unido dos Vereadores de Minas Gerais; a Associacdo Municipalista Brasileira;
a Comissdao de Apoio a Constituinte da Sudene; bem como as associagfes de municipios: do
Estado do Amazonas, da Grande S8o Paulo, do Maranhdo, de Santa Catarina, do Vale do
Paraibuna e do Vale do Paranaiba. FERNANDES, Marcio Silva. Il.c Subcomissdo dos Municipios
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sugestdes apresentadas por constituintes, cidaddos e entidades representativas de
segmentos da sociedade civil. Em seu relatorio, apresentado em 11 de maio de
1987, o relator ndo contemplou nenhum instrumento de participagdo direta do
povo nas decisdes politicas.”® Dentre 220 emendas parlamentares apresentadas ao
documento ganhou destaque a de autoria de Vivaldo Barbosa (PDT), propondo o

referendo revogatorio:

Acrescente-se § 5° ao art. 9° do Anteprojeto:

Art... E assegurado a um conjunto de cidaddos que representa 5% (cinco por
cento) do eleitorado municipal requerer a realizacdo de plebiscito, organizado
pela Justica Eleitoral, para decidir sobre a permanéncia de leis ou ato do
Executivo Municipal. § Gnico — Se a maioria dos eleitores do municipio se
manifezss%ar contrariamente no plebiscito, a lei ou o ato do Executivo ficardo sem
efeito.

Branddo Monteiro (PDT), Onofre Correa (PMDB), Vasco Alves (PMDB)
e Vivaldo Barbosa (PDT) propuseram a inclusdo de dispositivos garantindo a
participacdo do povo na administracdo municipal, nos planos de reforma urbana e
através de conselhos populares.?*

Nenhuma dessas emendas foi acatada pelo relator em seu parecer. Dentre
as suas justificativas, a que se aplicou a emenda apresentada por Brand&do
Monteiro resume bem o posicionamento do relator quanto a adocdo de
mecanismos de participacdo direta. No caso, ao afirmar que tal proposta
acarretaria no “enfraquecimento do legislativo municipal”, o relator concluiu que
“a participacdo do povo no Governo Municipal, num pais de regime
representativo, como o Brasil, deve permanecer sendo exercida pela Camara
Municipal”.

Nilson Gibson (PMDB), Mauricio Fruet (PMDB) e Luz Alberto Rodrigues
(PMDB) apresentaram emendas dispondo sobre a exigéncia de plebiscito para a

criacdo, fusdo, cisdo e desmembramento de municipios.”®> Apenas a emenda

e Regides. In: BACKES, Ana Luiza; ARAUJO, José Cordeiro de (orgs.). Audiéncias publicas na
Assembleia Nacional Constituinte: a sociedade na tribuna. Brasilia: Camara dos Deputados,
EdicGes Camara, 2008, p. 173-174.

22 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Organizacdo do Estado. Subcomissdo dos
Municipios e Regides. Relatério. Volume 95. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de
1987.

230 Emenda n.° 2C0103-2.

281 Emendas n.%: 2C0168-7, 2C0176-0, 2C0186-5 e 2C0106-7.

232 Emendas n.%s: 2C0038-9, 2C0044-3, 2C0061-3.
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apresentada pelo presidente da subcomissdo foi acolhida pelo relator em seu
parecer.

Em 21 de maio de 1987 foi aprovada a versdo final do anteprojeto da
Subcomissdo I1-C, que pouco contribuiu para a ado¢do de mecanismos
democraticos participativos. Assim, o documento encaminhado a Comissao 1l
exigiu a realizacdo de plebiscito apenas nas hipdteses de criacdo, fusdo, cisdo e

desmembramento de municipios (Artigo 4°).%

3.24
O Anteprojeto da Comissao Il

Entre os meses de maio e junho de 1987, a Comisséo da Organizacao do
Estado deveria analisar os anteprojetos encaminhados pelas trés subcomissdes
tematicas (l1-A, I1-B e 11-C), para entdo converté-los em um dnico documento a
ser enviado a Comissdo de Sistematizacao.

Em 26 de maio de 1987, na reunido destinada ao recebimento dos
anteprojetos das subcomissdes, o presidente da Comisséo Il, José Thomaz Nono
(PFL) concedeu a palavra aos relatores das respectivas subcomissdes. Naquela
oportunidade, ao expor a conclusao dos trabalhos realizados sob a sua relatoria na
Subcomisséo 11-B, Siqueira Campos (PDC) destacou a contribuigdo das entidades
representativas de diversos segmentos da sociedade.?*

A partir da 6% Reunido, realizada em 28 de maio de 1987, varios aspectos
dos anteprojetos encaminhados pelas subcomissGes comecaram a ser discutidos
pelos membros da Comissdo Il, o que se deu especialmente através da
apresentacdo de 557 emendas parlamentares. No que diz respeito a tematica
proposta nesta tese, a maior parte das emendas apresentadas trataram novamente

das dinamicas envolvendo a exigéncia de plebiscito nas hipoteses de criacéo,

2% Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Organizacdo do Estado. Subcomissdo dos
Municipios e Regides. Anteprojeto. Volume 99. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio
de 1987.

234 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Organizacio do Estado.
Ata da 4% Reunido (26/05/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, maio de 1987, p. 9-12.
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fusdo, cisdo e desmembramento de Estados e Municipios.?®® De outro norte,
enguanto algumas emendas defenderam a realizacdo de consulta plebiscitaria no
caso de construcdo de obras de grande porte, com potencial para causar danos ao
meio ambiente, outras propuseram a sua dispensa, ao argumento de que o Estado
ndo poderia ficar “a mercé da anuéncia popular”. %

Algumas emendas também propuseram, reincidentemente, a incluséo de
dispositivos garantindo a participacdo do povo na administracdo municipal, nos
planos de reforma urbana e através de conselhos populares.?®” Da mesma forma,
Vivaldo Barbosa (PDT), reapresentou a sua proposta de adocdo do referendo
revogatorio.?®

Mauricio Nasser (PMDB) propds a exigéncia de plebiscito em caso de
qualquer alteracdo, total ou parcial, dos simbolos nacionais adotados a data da
promulgacdo da Constituicdo.”*® Myriam Portella (PDS) defendeu, junto ao
anteprojeto da Subcomissdo dos Municipios e Regides, a adocdo da iniciativa
popular legislativa municipal, assegurando o direito de defesa de tais proposicdes
através de um dos seus signatérios.?*°

O substitutivo do relator, pelo menos no que diz respeito aos mecanismos
de participacdo popular, ndo inovou. Na 10? Reunido, realizada em 12 de junho de
1987, Chagas Rodrigues (PMDB) encaminhou destaque para que o 8§ Unico do
artigo 1° do substitutivo passasse a constar com a seguinte redacdo: “todo poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de seus representantes, ou por meio de
plebiscito, ou referendum”. O referido destaque foi rejeitado, computando-se 19
votos favoréaveis e 32 contrarios.**

O texto final do anteprojeto da Comisséo Il foi aprovado na 102 Reunido,
realizada no dia 12 de junho de 1987. No que diz respeito a adogdo de
mecanismos de democracia direta, 0 documento encaminhado & Comissédo de

Sistematizacdo ofereceu timidas contribuicdes. No caso, o0 anteprojeto desse foro

25 Emendas n.%: 200003-2, 200009-1, 200011-3, 200014-8, 200027-0, 200052-1, 200096-2,
200118-7, 200137-3, 200149-7, 200153-5, 200175-6, 200226-4, 200253-1, 200291-4, 200312-1,
200323-6 e 200362-7.

2% Emendas n.%: 200155-1, 200392-9, 200491-7, 200514-0 e 200301-5.

27 Emendas n.%: 200075-5, 200260-4, 200345-7

238 Emenda n.° 200156-0.

2% Emenda n.° 200506-9.

240 Emenda n.° 200049-1.

21 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Organizacio do Estado.
Ata da 10* Reunido (12/06/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, maio de 1987, p. 46-47.
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decisorio exigiu a consulta plebiscitaria nas hipoteses de criacdo, fuséo, cisdo e
desmembramento de Estados e Municipios. Tal mecanismo também foi prescrito
quando da execucdo de empreendimentos ou atividades que representassem algum
risco ao meio ambiente ou alteracdo do patriménio histérico. Por fim, o
documento determinou que as constituices estaduais deveriam dispor sobre a

iniciativa popular legislativa e o referendo, no ambito estadual e municipal.2*?

33
Comissao lll

A Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de Governo (Comissdo
I11), instalada em 01 de abril de 1987, foi presidida por Oscar Corréa (PFL) e
relatada por Egidio Ferreira Lima (PMDB).**® As teméticas voltadas para os
mecanismos de democracia participativa integraram grande parte dos trabalhos
das trés subcomissdes tematicas vinculadas & Comisséo 111, a saber: Subcomisséo
do Poder Legislativo; Subcomissdo do Poder Executivo; e Subcomissédo do Poder
Judiciério e do Ministério Publico.

331
Subcomisséao IlI-A

A Subcomissdo do Poder Legislativo (Subcomissédo I11-A), instalada em
07 de abril de 1987, foi presidida por Bocayuva Cunha (PDT) e relatada por José
Jorge (PFL). Na 72 reunido, realizada em 05 de maio de 1987, Farabulini Janior
(PTB) sugeriu ao relator a adogdo, no anteprojeto da Subcomisséo, do voto

destituinte ou revocatorio:

E o que tem o0 povo? Tem o tempo de quatro anos para alterar todo o sistema. Por
que, Sr. Relator, ndo se coloca na Constitui¢do, a guisa de correcdo para esse

242 Artigos: 39, §§ 3% e 4°; 5°, 111; 12; e ADCT, artigo 5°.

23 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissao da Organizacdo dos Poderes
e Sistema de Governo. Ata da 1* Reunido (01/04/1987). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, abril de 1987.
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procedimento, o direito de o povo destituir seu representante? E uma ideia. Isto
existe em varias constituicdes do mundo. O povo vota, tem o direito de eleger o
seu representante e devera também ter o direito de retira-lo do dmbito do Poder
Legislativo, quer municipal, quer estadual, ou federal.***

Os trabalhos da Subcomisséo Il1-A tiveram como base a realizacdo de,
aproximadamente, seis audiéncias publicas, oportunidade em que foram propostos
e discutidos inimeros mecanismos democraticos participativos. Dentre 0s
expositores atuantes naqueles espacos, verificou-se a presenca de professores, de
representantes da Confederacdo Nacional das Associacbes de Moradores
(CONAM), da Confederacdo Nacional das Associacbes Comerciais do Brasil
(CACB), do Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar (DIAP) e de
6rgdos e comités de imprensa. Os trabalhos realizados nesse ambito decisorio
também foram orientados por 650 sugestdes de constituintes e, segundo o proprio
relator, por milhares de sugestdes de cidaddos e de entidades representativas da
sociedade civil.

Na 6% Audiéncia Publica, realizada em 06 de maio de 1987, Jorge Hage
(PMDB) questionou a opinido do Presidente do Comité de Imprensa do Senado,
Jodo Emilio Falcéo, sobre a possibilidade de adocdo de mecanismos democraticos
participativos, especialmente sobre a iniciativa popular legislativa. A resposta
daquele profissional de imprensa, entdo militante no Congresso Nacional, é digna
de registro:

Vou agora externar uma opinido extremamente polémica, mas gosto de polémica.
Sou contra essa tese, hoje, da iniciativa popular. Digo-o0 pessoalmente e ndo como
Presidente do Comité de Imprensa do Senado — fago questdo de esclarecer este
aspecto. V. Ex@s foram eleitos para serem os representantes do povo e assim, ndo
se recusardo a apresentar uma emenda, se for justa. Esse neg6cio de encher o
Congresso de 6nibus de direita, de esquerda, de esquerda-volver para pressionar,
causar medo no Deputado, para agarra-lo na saida para colocar garimpeiro
jogando papel em cima de mesa de Deputado, ndo é comigo. A caracteristica da
representacdo popular é o voto. Uma vez que os Deputados foram votados, que 0s
grupos procurem Seus representantes, converse, apresentem suas propostas e 0s
facam endossa-las. Por se tratar de uma iniciativa popular, se vierem mil sujeitos
e invadirem o Congresso! Esses mil sujeitos nada representa em relacdo aos 130
milhGes de brasileiros. Minha opinido, portanto, € muito cautelosa neste ponto.
Sei que ndo é uma opinido facil. Dirdo outros que € uma opinido reacionaria, mas

244 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissao da Organizacdo dos Poderes
e Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo. Ata da 7 Reunido Ordinaria
(05/05/1987). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal, maio de 1987, p. 129.
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sou muito mais a favor do reconhecimento do mandato legislativo de que dos
onibus alugados, fretados, com pessoas que podem ser pagas ou nd0.?*

Em contrapartida, alguns expositores se manifestaram favoravelmente a
adocdo de instrumentos democréaticos participativos, a exemplo do reporter e
analista politico da Folha de S3o Paulo, Rubem de Azevedo Lima.?*®

Em seu relatorio e anteprojeto, concluido em 11 de maio de 1987, o relator
prop6s a regulamentacdo, através de lei complementar, da iniciativa popular de
emendas a Constituicdo, de leis complementares e de leis ordinarias, inclusive
sobre matéria orcamentaria, a serem propostas pelos cidadéos e por entidades da

sociedade civil.?*’

Ao abolir do anteprojeto a possibilidade do Poder Executivo
editar “decretos-leis” e a aprovacao de projetos de leis por “decurso de prazo”, o
relator reconheceu estar atendendo aquelas milhares de sugestdes populares.?*®

Ao anteprojeto do relator foram apresentadas, aproximadamente, 384
emendas parlamentares. Algumas dessas emendas propuseram 0 aprimoramento
do modelo de iniciativa popular de leis e de emendas a Constituicdo proposto pelo
relator. De todo modo, ndo foram apresentadas emendas tendentes a defender a
adocdo de outros mecanismos, como o plebiscito, o referendo e o voto destituinte.
No caso, verificou-se a predominancia do consenso e a auséncia de relevantes
impasses ideoldgicos e politicos.

Lacio Alcantara (PFL) propds uma emenda defendendo a adocdo da
iniciativa popular legislativa mediante a apresentacdo de projeto subscrito por dez
por cento dos eleitores do Estado, do Distrito Federal ou do Territrio.**® Algumas
emendas em nada inovaram quando se compara ao que fora originalmente
proposto pelo relator, como é o caso nas emendas apresentadas por Vasco Alves
(PMDB) e Victor Faccionni (PDS). Tais propostas defenderam a adocdo da

25 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissao da Organizacdo dos Poderes
e Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo. Ata da 7% Reunido Extraordinaria
(06/05/1987). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal, maio de 1987, p. 144.

2% |bid, p. 145.

7 Artigo 22.

8 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Organizacdo dos Poderes
e Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Legislativo. Ata da 8% Reunido (12/05/1987). Diario
da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987,
p. 152.

249 Emenda n.° 3A0043-0.
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iniciativa popular na elaboracdo da Constituicdo, de leis complementares ou de
leis ordinérias, a ser regulamentada pelo Congresso Nacional. >

Por outro lado, existiram emendas de conteddo mais democratico e em
alguma medida, inovador. E o caso da proposta de Jorge Hage (PMDB) que,
dispensando a necessidade de regulamentacdo, autorizava a iniciativa popular de
leis e de emendas a Constituicdo e ainda garantia a tramitacdo prioritaria dessas

propostas:

| — Os projetos de leis ou de emendas a Constituicdo de iniciativa popular terdo
gue ser subscritos por mais de 50.000 eleitores ou apresentados por entidades
sindicais e outras representativas da sociedade civil de &mbito nacional, com base
legalmente constituidas em todos os Estados brasileiros. Il — A discussdo e
votacdo dos projetos referidos no inciso anterior serdo concluidas no prazo
maximo de 180 dias contados da sua apresentacdo a mesa, interrompida a
contagem no recesso parlamentar. Decorrido esse prazo, 0 projeto constara
obrigatoriamente da ordem do dia da primeira sessdo ordinaria, para votagao sem
discussio.”*

Nessa linha, Nelton Friedrich (PMDB) prop0s a iniciativa popular
legislativa mediante a apresentacdo de projeto subscrito por 50.000 eleitores.
Segundo a proposta, 0 Congresso Nacional teria o prazo de noventa dias para
discuti-lo e vota-10.2*

A proposta de César Cals Neto (PDS) defendeu a criacdo, no ambito da
Camara dos Deputados, de uma comissdo permanente de participagdo popular,
onde qualquer cidaddo poderia apresentar sugestfes de projetos de leis que, uma
vez acatados, tramitariam no Congresso Nacional. Ainda de acordo com a
proposta, qualquer cidaddo poderia apresentar reclamagdes ou sugestdes quanto a
atuacdo da administragéo publica federal.**®

A verséo final do anteprojeto da Subcomisséo Il1-A, aprovado em 22 de
maio de 1987, acabou mantendo a sua configuracdo original, ndo inovando em
mecanismos de participacdo politica direta. De acordo com o documento, caberia
as comissdes do Congresso Nacional realizar audiéncias publicas com entidades
da sociedade civil. O anteprojeto também trouxe o dispositivo prevendo a

regulamentacéo, atraves de lei complementar, da iniciativa popular de emendas a

20 Emendas n.°s 3A0218-1 e 3A0248-3.
%! Emenda n.° 3A0095-2.

52 Emenda n.° 3A290-4.

252 Emenda n.° 3A0127-4.
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Constituicao, de leis complementares e de leis ordinarias, inclusive sobre matéria
orcamentaria, a serem propostas pelos cidaddos e por entidades da sociedade civil.
A Subcomissdo I1I-A ndo avancou significativamente no que diz respeito a
mecanismos de participacdo politica direta, deixando de prestigiar instrumentos
importantes, como o referendo, 0 voto destituinte e outras formas de consultas

populares.®*

3.3.2
Subcomissao llI-B

A Subcomissdo do Poder Executivo (Subcomissdo 111-B), instalada em 07
de abril de 1987, foi presidida por Albérico Filho (PMDB) e relatada por José
Fogaca (PMDB). Seus trabalhos tiveram como base a realizacdo de cinco
audiéncias puablicas, que contaram com a participacdo de professores, juristas e
politicos.?®® Insta consignar, que os trabalhos realizados nesse ambito decisorio
também foram orientados por centenas de sugestdes de constituintes, de cidadaos
e de entidades representativas da sociedade civil. Dentre as sugestdes apresentadas
pelos constituintes, ganha destaque a de n.° 11, de autoria de Jorge Arbage (PDS),
que prop6s um plebiscito para que o povo pudesse decidir sobre o sistema de
governo, parlamentarista ou presidencialista.

Em 11 de maio de 1987, o relator apresentou o0 seu anteprojeto
acompanhado do relatdrio, declarando a seus pares que estava prestes a ser
“gravado com letras de fogo em nossa Carta Politica o sufragio direto, secreto e
universal”. Nao obstante, o documento oferecia poucas contribui¢des no que diz
respeito a adocdo de mecanismos democraticos participativos. No caso, ao
Presidente da Republica caberia determinar a realizacdo de referendo sobre

propostas de emendas constitucionais e de projetos de leis de iniciativa do

54 Artigos: 18, 11; 22

% Nessas audiéncias ficaram registradas apenas a presenca de: Marco Maciel (Senador e
Ministro-Chefe do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica); Miguel Seabra Fagundes (jurista);
Jodo Amazonas (Presidente do PCdoB); André Franco Montoro (ex-Governador do Estado de Sao
Paulo); os juristas e professores Miguel Reale Janior e Josaphat Marinho; e o Promotor Publico do
Rio Grande do Sul, Cezar Saldanha. Embora conste das atas a aprovacdo dos convites a Ordem
dos Advogados do Brasil e ao Plenario Prd-Participagdo Popular na Constituinte, ndo existem
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Congresso Nacional, que visassem alterar ou afetar a estrutura e o equilibrio dos
poderes. Através de outro dispositivo, 0 anteprojeto determinava que o texto
constitucional aprovado deveria ser submetido a plebiscito, em data a ser fixada
pela ANC.%°

Ao anteprojeto foram apresentadas 305 emendas parlamentares. Alguns
constituintes, dentre os quais Jutahy Junior (PMDB), Milton Reis (PMDB) e
Dalton Canabrava (PMDB), propuseram a supressdo do dispositivo que
determinava a submissdo do texto constitucional a plebiscito.”>’ N&do obstante,
outros constituintes defenderam o aprimoramento do mecanismo e outras
hipdteses de consulta a populacéo, a exemplo de Eduardo Bomfim (PCdoB), que
propds a realizacdo do plebiscito no prazo maximo de trinta dias da promulgacéo
da Constituicdo, e de Cunha Bueno (PDS), que defendeu a realizagdo de um
plebiscito para que o povo pudesse decidir sobre a forma de governo a ser adotada
no Brasil.”*® Oferecidos os destaques, todas essas emendas foram rejeitadas, com
excecdo daquela proposta por Jutahy Janior, que foi aprovada por 18 votos
favoraveis e seis contrarios.

Aprovado em 25 de maio, 0 anteprojeto da Subcomissao I11-B manteve os
dispositivos prevendo elei¢cBes presidenciais diretas e secretas, 0 que era um
consenso em quase toda a ANC. Ademais, o documento preservou a autorizacao
para que o Presidente da Republica pudesse determinar, ouvido o Conselho da
Republica, a realizagdo de referendos sobre propostas de emendas constitucionais
e projetos de leis que visassem a alterar a estrutura ou afetassem o equilibrio dos
poderes (Artigo 10, XXIV). Por outro lado, o anteprojeto também manteve a
competéncia do Presidente da RepUblica para determinar a realizacdo de referendo
popular nas hipéteses em que o Congresso Nacional decidisse (Artigo 10, XXV).

registros da participagdo dessas entidades nas audiéncias publicas realizadas no ambito da
Subcomissdo I11-B.

28 Artigos: 11, XXVI; e 58. Assembleia Nacional Constituinte. Comisséo da Organizacdo dos
Poderes e Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Executivo. Anteprojeto. VVolume 110.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

%7 Emendas n.%s: 3B0020-5, 3B0030-2 e 3B0216-0.

28 Emendas n.°s 3B0171-6 e 3B0006-0.
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3.3.3
Subcomissao llI-C

A Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico (Subcomissao
I11-C), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por José Costa (PMDB) e
relatada por Plinio Arruda Sampaio (PT). Seus trabalhos tiveram como base a
realizacdo de dez audiéncias publicas, que contaram com a participagédo de vinte e
um expositores, dentre os quais, professores, juizes, advogados e representantes
da Confederacdo dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG), da Comisséo de
Justica e Paz, da Unido Sindicalista Independente (USI), da Confederacdo Geral
dos trabalhadores (CGT), da Confederacdo Nacional do Ministério Publico e da
Associacdo Brasileira de Magistrados.?®® Também orientaram os trabalhos dessa
subcomissdo, aproximadamente, 2.000 sugestdes de cidaddos e de entidades
representativas da sociedade civil. Nas palavras de José Costa: “temperamos essas
audiéncias publicas com cerca de duas mil sugestdes que nos foram encaminhadas
pelo cidaddo comum” 2%

Em 11 de maio de 1987, ao apresentar o seu anteprojeto acompanhado do
relatério, o relator acabou ndo prevendo nenhum mecanismo democréatico
participativo. Dentre as emendas apresentadas ao documento, ganharam destaque
as propostas de Fernando Henrique Cardoso (PMDB) e Antero de Barros
(PMDB), ao defenderem a possibilidade do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e seus serventuarios se submeterem a algum tipo de “controle social”,
inclusive a “destituicdo plebiscitaria”. Vasco Alves (PMDB) defendeu a adocao
de medidas que objetivassem a participacdo popular direta na administracdo da
justica e no julgamento de contas dos agentes da administracdo publica. A emenda
de Ismael Wanderley (PMDB) garantia a propositura de acdo direta de

inconstitucionalidade de lei, ou de ato normativo estadual, mediante peticao

9 E ainda: da Associacdo Brasileira dos Advogados Trabalhistas, da Associacdo Nacional dos
Magistrados do Trabalho (ANAMATRA), da Associacdo Nacional dos Defensores Pablicos; da
Associagdo Nacional dos Serventuarios da Justica, da Associagdo Nacional dos Delegados de
Policia, da Federacdo Nacional dos Jornalistas (FENAJ). FILHO, Newton Tavares. Ill.c —
Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico. In: BACKES, Ana Luiza; ARAUJO,
José Cordeiro de (orgs.). Audiéncias publicas na Assembleia Nacional Constituinte: a sociedade
na tribuna. Brasilia: Camara dos Deputados, Edigdes Camara, 2008, p. 219-238.

260 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissao da Organizacdo dos Poderes
e Sistema de Governo. Subcomissdo do Poder Judicidrio e do Ministério Pablico. Ata da 78
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subscrita por 5.000 cidad&os.?®* No substitutivo apresentado pelo relator, as duas
primeiras emendas foram acolhidas parcialmente e a terceira foi rejeitada. O
anteprojeto, aprovado em 25 de maio de 1987, acabou ndo prestigiando
instrumentos de participacdo popular direta, com excecdo de um dispositivo que
autorizava, quando a prestacdo de contas dos tribunais ao Poder Legislativo, a
realizacdo de audiéncias publicas com a participacdo de entidades representativas

da sociedade civil 2%

3.34
O Anteprojeto da Comissao Il

Entre os meses de maio e junho de 1987, a Comisséo da Organizacdo dos
Poderes e Sistema de Governo (Comissdo Ill) deveria analisar os anteprojetos
encaminhados por suas trés subcomissfes tematicas respectivas, para entdo
converté-los em um Unico documento a ser enviado & Comissdo de
Sistematizagdo. No dia 27 de maio de 1987, realizou-se uma reunido destinada a
distribuicdo daqueles anteprojetos, oportunidade a partir da qual foram
apresentadas 1.454 emendas parlamentares. Algumas dessas propostas
defenderam a incorporacdo de dispositivos autorizando a realizacdo de consultas
plebiscitérias, bem como a submissdo do texto constitucional a referendo
popular.?®® Através da emenda n.° 300189-0, Oswaldo Lima Filho (PMDB)
defendeu a realizacdo de referendo popular, quando requerido por 50.000
eleitores, para deliberar sobre a revogacdo ou ab-rogacdo de lei. José Genoino
(PT) e Floriceno Paixdo (PDT) defenderam a realizagdo de referendo popular nos
processos de reformas ou emendas da Constituicdo (Emendas n.°s 300434-1 e
301359-6). Muitas emendas, a exemplo daquelas propostas por Vivaldo Barbosa
(PDT), Vilson Souza (PMDB), Geraldo Bulhdes (PMDB), Branddo Monteiro

Reunido Extraordinaria (28/04/1987). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Gréfico do Senado Federal, abril de 1987, p. 159.

?°L Emendas n.%: 3C0099-4 e 3C0200-8, 3C0078-1 e 3C0298-9.

%2 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistema de
Governo. Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico. Anteprojeto. Volume 119.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

263 Victor Faccioni (300464-3); Vivaldo Barbosa (PDT), 300713-8; Vilson Souza, 300820-7;
Siqueira Campos, 300319-1;
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(PDT) e Oswaldo Lima Filho (PMDB), defenderam a autorizacdo para que 0
Presidente da Republica ou o Congresso Nacional pudessem determinar a
realizacdo de referendo popular. Fernando Henrique Cardoso (PMDB), através da
emenda n.°300921-1, novamente defendeu a submissdo do Poder Judiciario e do
Ministério Publico a algum tipo de controle social.

Em 06 de junho de 1987, o relator apresentou o seu parecer e concluiu por
um substitutivo, que ndo prestigiou mecanismos democraticos participativos, com
excecao dos dispositivos que autorizavam o Congresso Nacional e o Presidente da
Republica determinar a realizacdo de referendo popular (Artigos 5°, X e 38,
XXIII). Ndo obstante, quanto ao Poder Executivo, 0 documento ressalvava a
necessidade de anuéncia do Conselho da Republica e ainda exigia que a consulta
fosse autorizada apenas quanto as propostas de emendas constitucionais e projetos
de leis que objetivassem afetar o equilibrio dos poderes.

Questionado por Jorge Hage (PMDB) sobre as razGes que motivaram a
ndo adocdo da iniciativa popular de leis e emendas a Constitui¢cdo no substitutivo,
o relator afirmou que a omissdo ndo passou de um lapso, pois tinha a intencdo de
contemplar o mecanismo, e concluiu: “confesso-lhe que ontem fiquei
profundamente frustrado porque ela ndo tinha sido incluida. Peco ao constituinte
Jorge Hage que repare meu equivoco e limpe meu pecado”.?®*

Dentre 153 emendas parlamentares apresentadas ao substitutivo, muitas
delas renovaram suas propostas de adoc¢do de mecanismos democraticos
participativos. Dentre essas emendas, vale destacar a de Méario Covas (PMDB),
que propbs a adogdo da inciativa popular legislativa mediante a apresentacdo de
projeto 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
(Emenda n.° 3S0218-0). Plinio Arruda Sampaio (PT) também defendeu um
modelo de iniciativa popular legislativa, que se daria mediante a apresentacdo de
projeto de lei subscrito por, no minimo, 70.000 eleitores. Tal proposta ainda
previu carater prioritario a essas iniciativas, que deveriam ser discutidas e votadas
no prazo maximo de 180 dias (Emenda n.° 3S0260-1). Vivaldo Barbosa (PDT),

por sua vez, acrescentou ao mecanismo a possibilidade de emendar a

264 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissao da Organizacdo dos Poderes
e Sistema de Governo. Ata da 5% Reunido Ordinaria (09/06/1987). Diario da Assembleia Nacional
Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987, p. 78.
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Constituicao, desde que a proposta fosse subscrita por, no minimo, um nimero de
eleitores equivalente ao necessario para eleger um deputado federal (Emenda n.°
35S0022-5).

Algumas emendas, como a de Nilson Sguarezi (PMDB), Raul Ferraz
(PMDB) e Jorge Hage (PMDB) defenderam a possibilidade de realizacdo, no
ambito do Poder Legislativo, de audiéncias publicas com a participacdo de
entidades da sociedade civil. Outras propostas, a exemplo das apresentadas por
Uldurico Pinto (PMDB), Vivaldo Barbosa (PDT) e Victor Faccioni (PDS),
patrocinaram a submissdo da Constituicdo a referendo, bem como a autorizacéo
para que o Poder Legislativo pudesse realizar consultas plebiscitarias sobre
questdes relevantes, nos ambitos federal, estadual e municipal.®®> Em 12 de junho
de 1987, no parecer apresentado pelo relator, essas emendas foram rejeitadas, com
excecdo da proposta de iniciativa popular legislativa assinada por Mario Covas
(PMDB), que foi aprovada, e das emendas que autorizavam a realizacdo de
audiéncias publicas, de autoria de Nilson Sguarezi e Jorge Hage, que foram
aprovadas parcialmente.

O anteprojeto da Comissdo Ill, aprovado em 14 de junho de 1987,
manteve os dispositivos que autorizavam o Congresso Nacional e o Presidente da
Republica determinar a realizacdo de referendo popular. Nao obstante a auséncia
do voto destituinte e da consulta plebiscitaria, 0 documento acabou realizando
uma juncdo entre as propostas de Mério Covas (PMDB) e de Plinio Arruda
Sampaio (PT), de modo a autorizar a iniciativa popular de leis e de emendas a
Constituicdo, mediante a apresentacdo de projeto 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.?®

2% Emendas n.%: 350959-1, 350693-2, 350968-1, 351024-7, 3S0010-1 e 3S1098-1.

266 Artigos: 5°, X; 54, XXIIl e XXIV; e 33. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da
Organizagdo dos Poderes e Sistema de Governo. Anteprojeto. Volume 104. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, junho de 1987.
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34
Comissao IV

A Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantia das
Instituicdes (Comisséo 1V), instalada em 01 de abril de 1987, foi presidida por
Jarbas Passarinho (PDS) e relatada por Prisco Viana (PMDB). As tematicas
voltadas para os mecanismos de democracia participativa integraram grande parte
dos trabalhos das trés subcomissdes tematicas vinculadas aquele foro decisorio, a
saber: Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos; Subcomisséo de
Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca; e Subcomisséo de Garantias

da Constituicdo, Reformas e Emendas.

34.1
Subcomissao IV-A

A Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos (Subcomissédo
IV-A), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Israel Pinheiro Filho
(PMDB) e relatada por Francisco Rossi (PTB). Seus trabalhos tiveram como base
a realizacdo de cinco audiéncias publicas, que contaram com a participacdo de,
aproximadamente, dezoito expositores, dentre professores, pesquisadores e
presidentes de partidos politicos. Também orientaram os trabalhos desse foro
decisorio, 343 sugestbes de constituintes, sem prejuizo de varias outras propostas
elaboradas por cidaddos e entidades representativas de segmentos da sociedade
civil. Dentre as sugestBes de constituintes, ganham destaque as apresentadas por
Jorge Arbage (PDS), Jamil Haddad (PSB), Mendes Ribeiro (PMDB), Oswaldo
Lima Filho (PMDB), Max Rosenmann (PMDB), José Ignécio Ferreira (PMDB) e
José Serra (PMDB), defendendo a adocdo de instrumentos democraticos
participativos, inclusive que o texto constitucional fosse submetido a referendo
popular apos a sua promulgacao.

Em 11 de maio de 1987, ao apresentar o seu anteprojeto acompanhado do
relatorio, o relator defendeu eleicOes diretas e secretas, bem como o alistamento e

o0 voto facultativos, temas sobre os quais ja havia certo consenso na ANC. Outro
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dispositivo autorizava a realizacdo de plebiscitos sobre matérias de relevante
interesse nacional ou regional. Ao justificar as raz6es pelas quais ndo contemplou
o referendo, o relator arguiu que 0 seu uso nos paises que o adotaram tinha sido
bastante deturpado e que estavam alcancando resultados “pouco lisonjeiros”.
Dentre as 243 emendas parlamentares apresentadas ao anteprojeto, nenhuma delas
prestigiou mecanismos democraticos participativos e a versao final do documento,
aprovada em 25 de maio de 1987, foi encaminhada a Comissdo 1V sem inovar

nessa tematica.®’

3.4.2
Subcomissao IV-B

A Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca
(Subcomissdo 1V-B), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por José
Tavares (PMDB) e relatada por Ricardo Fituza (PFL). Seus trabalhos tiveram
como base a realizacdo de oito audiéncias publicas, que contaram com a
participacdo de diversos expositores, dentre 0s quais, professores e representantes
da OAB, das forcas armadas e das policias militar e civil. Também orientaram os
trabalhos desse foro decisorio, 240 sugestBes de constituintes, dois anteprojetos de
Constituicdo (encaminhados pelo PT e pelo PFL), bem como inimeras sugestdes
de cidaddos e de entidades representativas da sociedade civil. Dentre essas
propostas, ganharam destaque as apresentadas por Osmar Leitdo (PFL) e
Fernando Cunha (PMDB), exigindo a convocacdo de plebiscito na hipotese de
instalagéo de usinas nucleares.

Ao apresentar o seu relatério e concluir por um anteprojeto, o relator ndo
prestigiou mecanismos de participacdo popular direta. Dentre 224 emendas
parlamentares apresentadas ao documento, ganharam destaque as de autoria de
Uldurico Pinto (PMDB). As referidas emendas se destacaram por propor uma
maior participacdo popular no processo constituinte (inclusive através do voto

destituinte), bem como por defender que o texto constitucional aprovado fosse

267 Assembleia Nacional Constituinte. Comisséo da Organizacio Eleitora, Partidaria e Garantias
das Instituicdes. Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos. Anteprojeto. Volume 131.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.
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submetido a referendo popular.”®® N&o obstante, o anteprojeto da Subcomissdo
IV-B acabou ndo contemplando nenhum instrumento de exercicio da soberania

popular.?®®

343
Subcomissao IV-C

A Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e Emendas
(Subcomisséo 1V-C), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Fausto
Fernandes (PMDB) e relatada por Nelson Friedrich (PMDB). Seus trabalhos
tiveram como base a realizacdo de sete audiéncias publicas, que contaram com a
participacdo de diversos expositores, dentre os quais: Dom Candido Paim, Bispo
de Bauru (SP) e coordenador da Comissédo de Acompanhamento da Constitui¢do
da CNBB; Jodo Gilberto Lucas Coelho, assessor da Universidade de Brasilia
(UnB); José Afonso da Silva, professor e constitucionalista; e Marcio Thomaz
Bastos, Presidente do Conselho Federal da OAB. Também se manifestaram os
representantes da Comissao de Justica e Paz, da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), do Plenéario Pré-Participacdo Popular na Constituinte e da Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB). Ademais, inUmeras sugestfes de cidadaos
e de entidades representativas da sociedade civil, também orientaram as
deliberacdes desse ambito decisorio.

Dentre as sugestdes apresentadas pelos constituintes, vale destacar aquelas
de perfil democrético participativo, que defenderam a adocao do plebiscito ou do
referendo, de autoria de Nilson Gibson (PMDB), Victor Faccioni (PDS), José
Camargo (PFL), Leite Chaves (PMDB), Humberto Lucena (PMDB), Messias
Soares (PMDB), José Ignécio Ferreira (PMDB), Vilson de Souza (PMDB),
Mauricio Fruet (PMDB), Antdnio Carlos Konder Reis (PDS), Gérson Camata

2% Emenda n.° 4B0212-1 e 4B0190-6.

269 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Organizacio Eleitora, Partidaria e Garantias
das Instituicdes. Subcomissdo da Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca. Anteprojeto.
Volume 135. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.
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(PMDB), Ronaldo Carvalho (PMDB), Mozarildo Cavalcanti (PFL) e Floriceno
Paixdo (PDT).2"°

Em 11 de maio de 1987, Nelson Friedrich apresentou aos demais
constituintes o seu relatério e concluiu por um anteprojeto prédigo em
mecanismos  democraticos  participativos.  Seus  dispositivos  conferiam
legitimidade a 10.000 cidaddos para proporem acdo de inconstitucionalidade em
tese, além de garantir a possibilidade de reforma®”* e de emendas®’? a
Constituicdo, mediante proposta subscrita por 0,5% dos eleitores de,
respectivamente, mais da metade e um terco das unidades da federacdo. As
propostas de emendas a Constituicdo aprovadas pelo Congresso Nacional
poderiam ser submetidas a referendo popular, uma vez requerido por 0,5% dos
eleitores de cinco Estados. A iniciativa popular legislativa, por sua vez, se daria
mediante proposta de 0,3% dos eleitores de 1/5 das unidades da federagdo. O
documento também exigia que as leis revogadas ou aprovadas (até trés meses da
publicacdo) fossem submetidas a referendo popular, acaso requerido por 0,5% dos
eleitores de um terco das unidades da federacdo. Ademais, o0 anteprojeto defendia
ainda a submissdo do texto constitucional aprovado a referendo popular. *®

Dentre 70 emendas parlamentares apresentadas ao anteprojeto, verificou-
se que algumas tinham o objetivo de dificultar a utilizacdo dos mecanismos
democraticos contemplados pelo relator, enquanto outras, mais pragmaticas,
defenderam a propria supressdo dos dispositivos que os previam. E o caso da
proposta de Arnaldo Martins (PMDB), que defendia a majoracdo de 0,5% para
10% dos eleitores necessarios para requerer a realizacao de referendo popular para
deliberar sobre emendas constitucionais aprovadas. Tal emenda também
aumentava o nimero de Estados federados onde as subscri¢des deveriam ser
colhidas, de cinco para, pelo menos, dois tercos das unidades da federacdo. Nessa
toada, Nilson Gibson (PMDB) propds a supressao do dispositivo que submetia o
texto constitucional aprovado a referendo popular. Por outro lado, algumas

emendas defenderam novas hip6teses de consultas populares e o0 aprimoramento

270 Sugestdes n.%s: 49611, 21334, 40282, 3767, 3676, 3732, 61832, 1589, 2763, 60587, 72125,
74152, 79936, 93050, 71722 e 80756.

21 Anteprojeto, artigo 17, § 19 “A reforma visa a alterar a estrutura do Estado, a organizagio ou a
competéncia dos poderes da soberania, a declaracdo de direitos e suas garantias e as normas
previstas neste capitulo”.

272 Anteprojeto, artigo 17, § 2°: “A emenda visa a alterar normas ndo compreendidas no paragrafo
anterior”.
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daqueles dispositivos que autorizavam ou exigiam o referendo, a exemplo das
propostas de autoria de Haroldo Lima (PCdoB), Vilson Souza (PMDB),
Humberto Lucena (PMDB), Uldurico Pinto (PMDB) e Vivaldo Barbosa (PDT).?"*
A proposta de Arnaldo Martins foi aprovada parcialmente pelo relator, que
majorou 0s requisitos exigidos para a propositura do referendo para 3% dos
eleitores distribuidos em, pelo menos, um terco das unidades da federacdo. As
demais emendas parlamentares citadas foram rejeitadas, ao argumento de ja
constarem de forma mais ampla no anteprojeto ou por contrariarem a “orientacao”
dada ao documento.

A versdo final do anteprojeto da Subcomissdo 1V-C, aprovada em 25 de
maio de 1987, ndo apresentou alteracdes significativas quando comparada com o
documento originalmente proposto pelo relator. Nesse sentido, no que diz respeito
a tematica desta pesquisa, manteve a exigéncia de que todas as decisdes em
matérias especialmente relevantes fossem submetidas a algum tipo de consulta
popular. O documento conferia legitimidade a 10.000 cidad&os para o ajuizamento
de acgéo direta de inconstitucionalidade em tese (Artigo 10, “c”). A proposta de
reforma da Constituicdo poderia ser apresentada por 0,5% dos eleitores de cada
uma de, pelo menos, mais da metade das unidades da Federacao (Artigo 18, IlI).
No caso, a unica alteracdo se deu com relacdo a majoracao dos requisitos exigidos
para a proposta de realizacdo de referendo popular para deliberar sobre emendas
constitucionais aprovadas pelo Congresso Nacional (artigo 22, § 2°).7

3.4.4
O Anteprojeto da Comisséao IV

Entre os meses de maio e junho de 1987, a Comissdo da Organizacédo
Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes (Comissdo 1V) deveria analisar 0s
anteprojetos encaminhados por suas trés subcomissdes tematicas respectivas, para

entdo converté-los em um Unico documento a ser enviado a Comissdo de

23 Artigos: 10, “f”; 18, 111; 23, 1V; 25, § 2°; 30; 33; 34; e 35.

24 Emendas n.%: 4C0002-5, 4C0025-4, 4C0040-8, 4C0053-0, 4C0064-5 E 4C0067-0.

25 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantias
das Instituicdes. Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e Emendas. Anteprojeto.
Volume 140. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.
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Sistematizacdo. ApOs a distribuicdo dos anteprojetos das subcomissdes, foram
apresentadas 488 emendas parlamentares. Enquanto algumas dessas emendas
propuseram o aprimoramento de institutos como o referendo e o plebiscito®®,
outras defenderam a supressdo de dispositivos que previam mecanismos
democraticos participativos.?’” Ganhou destaque a emenda de autoria de Vilson
Souza (PMDB), ao propor a iniciativa popular de emendas a Constituicdo
mediante apresentacdo de projeto subscrito por, no minimo, 150.000 eleitores,
distribuidos em, pelo menos, 1/3 das unidades federativas, devendo cada uma
delas receber, pelo menos, 10.000 assinaturas (Emenda n.° 400258-0).

O substitutivo apresentado pelo relator ndo prestigiou mecanismos de
participacdo popular nas decisbes politicas, com excecdo da iniciativa popular
legislativa, permitida mediante a apresentacdo de projeto subscrito por 0,3% do
eleitorado nacional de 1/5 das unidades da Federagdo (Artigos 55, Il e 57).
Ademais, dispunha que a consulta plebiscitaria, sobre assuntos de grande
relevancia nacional, deveria ser regulamentada através de lei (Artigo 60). Ao
substitutivo do relator foram apresentadas 569 emendas parlamentares, sendo que
muitas delas reproduziram aquelas apresentadas aos anteprojetos das
subcomissoes.

O anteprojeto da Comissdo IV, aprovado em 14 de junho, acabou
contemplando a iniciativa popular legislativa, autorizada mediante a apresentagao
de projeto de lei subscrito por, no minimo, 0,3% do eleitorado nacional,
distribuidos em, pelo menos, cinco Estados, com ndo menos de 0,1% de cada um
deles. Ndo obstante a auséncia do referendo popular e do voto destituinte, o
documento permitiu a realizagdo de consultas plebiscitarias em relacdo a questdes
de relevancia nacional, ressalvada a necessidade de regulamentacdo do

mecanismo.?’®

2 Emendas n.%: 400250-4, 400307-1, 400058-7, 400457-4, 400145-1, 400211-3, 400312-8,
400149-4, 400150-8, 400255-5 e 400310-1.

2" Emendas n.%s: 400118-4, 400363-2 e 400378-1.

278 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Organizacdo Eleitoral, Partidaria e Garantias
das Instituicbes. Anteprojeto da Comissdo. Volume 126. Brasilia: Centro Gréfico do Senado
Federal, junho de 1987.
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3.5
Comissao V

A Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas (Comissdo V),
instalada em 01 de abril de 1987, foi presidida por Francisco Dornelles (PFL) e
relatada por José Serra (PMDB). A possibilidade de adocdo de mecanismos de
democracia participativa integrou grande parte dos trabalhos das trés
subcomissbes tematicas vinculadas aquele foro decisoério, a saber: Subcomissdo de
Tributos, Participacdo e Distribuicdo de Receitas; Subcomissdo de Orgcamento e

Fiscalizac&o Financeira; e Subcomissao do Sistema Financeiro.

351
Subcomisséao V-A

A Subcomissdo de Tributos, Participacdo e Distribuicdo de Receitas
(Subcomissdo V-A), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Benito
Gama (PFL) e relatada por Fernando Bezerra Coelho (PMDB). Seus trabalhos
tiveram como base a realizacdo de sete audiéncias publicas, oportunidade que
contou com a participacao de, aproximadamente, trinta e dois expositores, dentre
professores, juristas, economistas, técnicos fazendarios, e representantes do
Férum Nacional para Pessoas Portadoras de Deficiéncia, do Instituto de Pesquisas
Econbmicas Aplicadas (IPEA), da Confederacdo Nacional dos Municipios
(CNM), da Frente Municipalista Brasileira, do Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM), da Associacdo Brasileira de Municipios
(ABM) e do Instituto Brasileiro de Mineracdo. Também orientaram os trabalhos
dessa subcomissdo, 818 sugestbes de constituintes, bem como 40 propostas
elaboradas por cidadéos e entidades representativas da sociedade civil.

Em 11 de maio de 1987, Fernando Bezerra Coelho (PMDB) apresentou o

seu relatério e concluiu por um anteprojeto que ndo contemplava nenhuma forma
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de participagdo popular entre os seus dispositivos.2’® Nessa linha, nenhuma das
456 emendas parlamentares apresentadas pelos constituintes sugeria algum tipo de
instrumento de participacdo popular. Assim, o anteprojeto da Subcomissdo V-A,
aprovado em 22 de maio de 1987, acabou sendo omisso quanto a mecanismos de

participacio popular direta.?®

352
Subcomisséao V-B

A Subcomissdo de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira (Subcomisséo V-
B), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Jodo Alves (PFL) e relatada
por José Luiz Maia (PDS). Seus trabalhos tiveram como base a realizacdo de seis
audiéncias publicas, que contaram com uma infima participacdo de entidades ndo
governamentais. No caso, com exce¢do do representante da Associacdo Brasileira
de Orcamentos Publicos, todos os demais expositores eram ligados a entidades
governamentais. Ndo obstante a existéncia de sugestdes de constituintes que,
segundo o relator, também serviram como base para as deliberagdes da
Subcomissdo V-B, ndo constam nos debates o registro de sugestdes de cidad&os
ou de entidades representativas da sociedade civil enderecadas aquele foro
decisario.

Em 11 de maio de 1987, José Luiz Maia (PDS) apresentou o seu relatério
e concluiu por um anteprojeto que ndo contemplava nenhuma forma de
participacdo popular entre os seus dispositivos. Nessa linha, nenhuma das 189
emendas parlamentares apresentadas ao anteprojeto sugeria algum tipo de
instrumento de participacdo popular, com excecdo das propostas de César Maia
(PDT), José Richa (PMDB), Iberé Ferreira (PFL) e Orlando Bezerra (PFL), que

autorizavam a participacdo de entidades representativas de segmentos da

2% Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Finangas.
Subcomissdo de Tributos, Participacdo e Distribuicdo das Receitas. Anteprojeto. Volume 147.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

280 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas.
Subcomissdo de Tributos, Participacdo e Distribui¢do de Receitas. Volume 150. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.
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sociedade no planejamento e no orcamento dos setores plblicos.®®* Nenhuma
dessas emendas foi acolhida e o anteprojeto da Subcomissdo V-B, aprovado em
22 de maio de 1987, acabou sendo omisso quanto a mecanismos de participacdo
popular direta, prevendo apenas que os planos e orcamentos deveriam ser
elaborados levando em conta a participacdo de diversos segmentos politicos e

sociais?®

3.5.3
Subcomisséao V-C

A Subcomissdo do Sistema Financeiro (Subcomissdo V-C), instalada em
07 de abril de 1987, foi presidida por Cid Sabdia de Carvalho (PMDB) e relatada
por Fernando Gasparian (PMDB). Seus trabalhos tiveram como base a realizagédo
de sete audiéncias publicas, que contaram com a participacdo de trinta e dois
expositores, dentre economistas, professores, juristas e empresarios. Também
orientaram as deliberacbes desse foro decisorio, aproximadamente, cento e
cinquenta sugestbes de constituintes, sem prejuizo de inUmeras propostas de
cidadaos e entidades representativas da sociedade civil. Em 11 de maio de 1987,
Cid Saboia apresentou o0 seu relatério e concluiu por um anteprojeto que néo
contemplava nenhuma forma de participagdo popular entre os seus dispositivos.
Nessa linha, nenhuma das 146 emendas parlamentares apresentadas pelos
constituintes sugeria algum tipo de instrumento de participacdo popular. Assim, 0
anteprojeto da Subcomissdo V-C, aprovado em 24 de maio de 1987, acabou sendo

omisso quanto a mecanismos de participagdo popular direta.”®

281 Emendas n.%: 5B0011-3, 5B0068-7, 5B0084-9 e 5B0130-6.

%82 Artigos 19, § 2°. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo do Sistema Tributério,
Orgcamento e Financas. Subcomissdo de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira. Volume 155.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

283 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas.
Subcomissdo do Sistema Financeiro. Volume 159. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal,
maio de 1987.
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354
O anteprojeto da Comisséao V

Entre os meses de maio e junho de 1987, a Comissdo do Sistema
Tributario, Orcamento e Finangas (Comissdo V) deveria analisar os anteprojetos
encaminhados por suas subcomissdes tematicas respectivas, para entdo converté-
los em um dnico documento a ser enviado a Comisséo de Sistematizacdo. Entre a
distribuicdo dos anteprojetos das subcomissdes, a proposicdo de 2.081 emendas
parlamentares e a apresentacdo de dois substitutivos elaborados pelo relator José
Serra (PMDB), a adogdo de mecanismos de participacdo popular direta na vida
politica ndo foi sequer cogitada. A Unica excecao surgiu apos a apresentacdao do
segundo substitutivo do relator, através da emenda n.° 5S0569-1, de autoria de
Joge Hage (PMDB). A referida proposta dispunha sobre a participagéo popular na
elaboracdo das diretrizes orcamentdrias da Unido, autorizando, inclusive, a
apresentacdo de projetos de leis por cidaddos, desde que subscritos por, no
minimo, 50.000 eleitores. A emenda de Jorge Hage nédo foi acatada pelo relator,
que alegou ser 0 processo orcamentario “muito complexo”. Assim, a versdo final
do anteprojeto final da Comissédo 1V, aprovada em 12 de junho de 1987, nédo

prestigiou mecanismos democraticos participativos.?®*

3.6
Comissao VI

A Comissdo da Ordem Econdmica (Comissdo VI), instalada em 01 de
abril de 1987, foi presidida por José Lins (PFL) e relatada por Severo Gomes
(PMDB). A possibilidade de adogdo de mecanismos de democracia participativa
integrou uma parte dos trabalhos das trés subcomissfes tematicas vinculadas
aquele foro decisorio, a saber: Subcomissdo de Principios Gerais, Intervencdo do

Estado, Regime da Propriedade do Subsolo e Atividade Econdmica; Subcomisséo

284 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas.
Volume 145. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, junho de 1987.
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da Questdo Urbana e Transporte; e Subcomisséo da Politica Agricola e Fundiaria

e da Reforma Agraria.

3.6.1
Subcomissao VI-A

A Subcomissdo de Principios Gerais, Intervencdo do Estado, Regime da
Propriedade do Subsolo e Atividade Econémica (Subcomissdo VI-A), instalada
em 07 de abril de 1987, foi presidida por Delfim Netto (PDS) e relatada por
Virgildasio de Senna (PMDB). Seus trabalhos tiveram como base a realizagdo de
cinco audiéncias publicas, que contaram com a participacdo de vinte e dois
expositores, dentre professores, juristas, empresarios e representantes da
Federagdo das AssociacOes de Moradores do Rio de Janeiro (Famerj), da
Sociedade Rural Brasileira, da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), da Associacéo
Brasileira de Imprensa, do Instituto Brasileiro de Mineracdo, da Coordenacao
Nacional dos Gedlogos, da Sociedade Brasileira de Geologia, da Federacdo das
Industrias do Estado de Sdo Paulo (Fiesp), da Confederacdo Nacional dos
Diretores Lojistas e da Federacdo Nacional dos Engenheiros. Também serviram
como base para as deliberacdes desse foro decisorio, aproximadamente, 630
sugestdes de constituintes. De acordo com o relator, a Subcomissao VI-A valeu-se
igualmente de estudos e de sugestfes de entidades representativas da sociedade
civil “em nlimero razoavel” 2%

Em 11 de maio de 1987, Virgildasio de Senna (PMDB) apresentou o seu
relatorio e concluiu por um anteprojeto que ndo contemplava nenhuma forma de
participagdo popular entre os seus dispositivos. Nessa linha, nenhuma das 357
emendas parlamentares apresentadas pelos constituintes sugeria algum tipo de
instrumento de participacdo popular, com excecdo das propostas de Nelton
Friedrich (PMDB) e de Luiz Alfredo Salomdo (PDT). Enquanto o primeiro
defendeu a necessidade de consulta popular nas questbes que interessassem a

“vida econdmica” da sociedade, o segundo prop6s a democratizacdo do

285 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Ordem Econdémica. Subcomisséo de Principios
Gerais, Intervencdo do Estado, Regime da Propriedade do Subsolo e da Atividade Econémica.
Anteprojeto. Volume 165. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.
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planejamento e do processo de elaboracdo do orgcamento nacional e regional,
através da participacdo de organizacdes profissionais e entidades de classe.®® Nao
obstante, tais proposi¢des ndo foram acolhidas, e o anteprojeto da Subcomisséo
VI-A, aprovado em 25 de maio de 1987, acabou sendo omisso quanto a

mecanismos de participacéo popular direta.?®’

3.6.2
Subcomisséao VI-B

A Subcomissdo da Questdo Urbana e Transporte (Subcomissdao VI-B),
instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Dirceu Carneiro (PMDB) e
relatada por José Ulisses de Oliveira (PMDB). Seus trabalhos tiveram como base
a realizagdo de, aproximadamente, dez audiéncias publicas, que contaram com a
participacdo de dezenas de expositores, dentre os quais, 0S representantes da
Associacdo dos Municipios da Grande Sdo Paulo, da Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Transportes Maritimos, Fluviais e Aéreos, da Associacdo
Nacional de Transporte Publicos, do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano, do Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), da Federagdo Nacional dos
Arquitetos, da Associacdo Brasileira de Ensino de Arquitetura, do Sindicato dos
Engenheiros de S& Paulo e do Sindicato dos Transportadores Autdnomos
Rodoviarios de Bens do ABC. Também serviram como base para as deliberacdes
desse ambito decisorio, 160 sugestdes de constituintes. Embora o relator nao
tenha quantificado o nimero de sugestdes populares submetidas a Subcomissao
VI-B, consta de seu relatdrio, apresentado em 11 de maio de 1987, a informacéo
de que a maioria das propostas apresentadas por cidaddos e representantes da
sociedade civil se voltou para questdes relacionadas a habitacdo e ao transporte

pUblico de passageiros.?®

285 Emendas n.°s 6A0213-1 e 6A0017-1.

287 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Ordem Econdémica. Subcomisséo de Principios
Gerais, Intervencdo do Estado, Regime da Propriedade do Subsolo e da Atividade Econémica.
Anteprojeto. Volume 171. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, maio de 1987.

288 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Ordem Econdmica. Subcomissdo da Questdo
Urbana e Transporte. Anteprojeto. Volume 172, Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio
de 1987.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

137

Na 22 Reunido Ordinaria, realizada em 13 de abril de 1987, Fabio Feldman
(PMDB) leu um documento contendo algumas propostas que foram apresentadas
pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), pela Federacdo Nacional dos
Arquitetos e pela Associagdo Brasileira de Ensino de Arquitetura. Dentre as
contribuicbes dessas entidades, vale destacar algumas sugestdes de mecanismos

democraticos participativos:

§ 1°. E reconhecida a um conjunto de cidad&os, que represente 5% do eleitorado
local, a iniciativa legislativa urbana.

§ 2°. E assegurado a um conjunto de cidaddos, que represente 5% do eleitorado
local, suspender, através de veto popular, a promulgacdo de um projeto de lei
considerado contrario aos interesses da sociedade. O projeto em tramitacdo sera,
nesse caso, submetido a referendo popular.?®®

Nessa linha, na audiéncia publica realizada em 06 de maio de 1987, Sérgio
Andréa, presidente da Federacdo das Associacfes de Moradores do Rio de Janeiro
(FAMERJ) e integrante do Movimento Nacional pela Reforma Urbana,
argumentou que “a participacdo da populacdo ndo € uma dadiva: é um direito” e
defendeu a adocdo de uma gestdo democratica das politicas urbanas e de

mecanismos de participacdo popular direta nas decisdes politicas:

Gestdo democratica, para nos, significa o respeito a cada cidaddo, 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 ocupacio 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 audiéncias de participacio popular. E preciso que ali
possibilite a participacdo da iniciativa popular para mudar a legislagdo municipal.
E preciso que a lei possibilite 0 veto a uma lei municipal e que esse mesmo veto
seja submetido ao referendo popular.*

N&o obstante todo esse movimento, em 12 de maio de 1987 o relator
apresentou o0 seu anteprojeto sem contemplar nenhuma forma de participacéo
popular entre os seus dispositivos. Dentre 319 emendas parlamentares

apresentadas ao anteprojeto, algumas defenderam a adogdo de instrumentos de

289 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Ordem Econémica.
Subcomissdo da Questdo Urbana e do Transporte. Ata da 2% Reunido Ordinaria (13/04/1987).
Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, maio de
1987, p. 8.

20 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo da Ordem Econémica.
Subcomissdo da Questdo Urbana e do Transporte. Ata da 15% Reunido Ordinaria (06/05/1987).
Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de
1987, p. 193.
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participacdo popular nas decisdes politicas. Nessa linha, Roberto Freire (PCB)
defendeu a adogdo da iniciativa popular legislativa no ambito municipal, mediante
proposta subscrita por, no minimo, 5% do eleitorado do municipio. As emendas
de Jamil Haddad (PSB), Aldo Arantes (PCdoB), Domingos Leonelli (PMDB),
Manoel Castro (PFL) e Dirceu Carneiro (PMDB) defenderam a participacdo
popular, inclusive de associacGes e conselhos comunitarios de moradores de
bairros, nos programas de moradia popular, nas politicas de transporte urbano, e
nas demais decisfes politicas que pudessem afetar os municipes. A proposta de
Myriam Portella (PDS), por sua vez, patrocinou a realizagdo de plebiscito nas
hipdteses de implantacdo de obras de grande porte, com potencial para causar
danos ao meio ambiente.?*!

Essas emendas foram rejeitadas, com exce¢do das propostas de Roberto
Freire (PCB) e Dirceu Carneiro (PMDB), que foram aprovadas parcialmente e
incluidas no texto final do anteprojeto daquele foro decisorio. Assim, o
anteprojeto aprovado pela Subcomissdo VI-B acabou contemplando a iniciativa
popular de leis no &mbito municipal mediante proposta subscrita por, no minimo,
5% do eleitorado da cidade ou da regido a que pertencessem. Ademais, 0
documento também prestigiava a democratizacdo das politicas de transporte

pUblico, através da participacdo popular na gestdo desses servicos.?*

3.6.3
Subcomissao VI-C

Subcomissdo da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agréria
(Subcomisséo VI-C), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Edison
Lobdo (PFL) e relatada por Oswaldo Lima Filho (PMDB). Seus trabalhos tiveram
como base a realizacdo de onze audiéncias publicas, nas quais foram ouvidos
dezenove expositores, dentre os quais: representantes da Contag, da CNBB, da
Sociedade Rural Brasileira (SRB), da Confederacdo Nacional da Agricultura

1 Emendas n.%s: 6B0072-9, 6B0028-1, 6B0112-1, 6B0156-3, 6B0268-3, 6B0319-1 e 6B0229-2.
292 Anteprojeto: Artigos 15 e 24, § 1°, “c”. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Ordem
Econdmica. Subcomissdo da Questdo Urbana e Transporte. Anteprojeto. Volume 176. Brasilia:
Centro Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

139

(CNA), da Organizacdo das Cooperativas Brasileiras, da Comissdo Pastoral da
Terra (CPT), da Associacdo Brasileira de Reforma Agraria (Abra), da Federacéo
de Agricultura do Estado de Minas Gerais (Faemg), do Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréaria (Incra), da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuéria (Embrapa), da Associacdo dos Empresarios da Amazonia (AEA) e
da Federacdo dos Trabalhadores Rurais de Pernambuco e do Rio Grande do
Norte.

Também serviram como base para os trabalhos desse foro decisério a
visita a dois assentamentos de reforma agréria. No caso, a Subcomissdo VI-C
visitou a area desapropriada do Engenho Pitanga, em lgarassu (PE) e realizou uma
reunido com a Federacao dos Trabalhadores Rurais de Goiés e seus associados na
cidade de Araguaina (GO). Tais visitas ocorreram com 0 apoio da FAB e
contaram com um ndmero infimo de membros da Subcomissao VI-C, dos quais a
maioria era adepta da reforma agraria.>

N&o obstante todo esse movimento, em 11 de maio de 1987, Oswaldo
Lima Filho (PMDB) apresentou o seu relatério e concluiu por um anteprojeto que
ndo contemplava nenhum instrumento de participacdo popular entre 0s seus
dispositivos. Dentre as emendas parlamentares apresentadas, ganham destaque as
propostas de Irma Passoni (PT), de Jairo Carneiro (PFL), de Victor Faccioni
(PDS), e de Hilario Braun (PMDB) que garantiam, em alguma medida, o
exercicio da soberania popular nas decisdes politicas, especialmente através da
participacdo dos trabalhadores rurais, de cooperativas e de entidades
representativas, na definicdo de politicas de reforma agréria.’®* No dia 24 de maio
de 1987, apés uma semana de intensos conflitos’” que culminaram na rejeicdo
dessas emendas, 0 anteprojeto da Subcomissédo VI-C foi aprovado sem contemplar

mecanismos de participacdo popular direta entre os seus dispositivos.

2% ARAUJO, José Cordeiro de. VI.c — Subcomissio da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma
Agréria. In: BACKES, Ana Luiza; ARAUJO, José Cordeiro de (orgs.). Audiéncias publicas na
Assembleia Nacional Constituinte: a sociedade na tribuna. Brasilia: Camara dos Deputados,
Edicdes Camara, 2008, p. 411.

2% Emendas n.%: 6C0218-1, 6C0039-1, 6C0260-2 e 6C0076-6.

2% No dia 19 de maio de 1987 o constituinte Arnaldo Rosa Prata (PMDB) apresentou uma emenda
substitutiva ao anteprojeto do relator. O “Substitutivo Rosa Prata” foi assinado por onze membros
da Subcomissdo VI-C e causou muita tensdo naquele foro decisério. Uma vez aprovado, foram
feitos diversos destaques até chegar-se a aprovagao de apenas dois dispositivos da proposta.
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3.6.4
O Anteprojeto da Comissao VI

Entre os meses de maio e junho de 1987, a Comissdo da Ordem
Econdmica (Comissao VI) deveria analisar os anteprojetos encaminhados por suas
respectivas subcomissdes tematicas, para entdo converté-los em um Unico
documento a ser enviado a Comissao de Sistematizacdo. Uma vez distribuidos os
anteprojetos das subcomissdes, foram-lhes apresentadas 1106 emendas
parlamentares. Dentre essas propostas, vale destacar a de autoria de Irma Passoni
(PT), por defender a adogédo do veto popular, através de proposta subscrita por, no
minimo, 5% do eleitorado local, para suspender a promulgacdo de projeto de lei
contrario aos interesses da sociedade. De acordo com a proposta, o referido
projeto seria submetido a consulta plebiscitaria (600486-5). Aldo Arantes
(PMDB), por sua vez, prop0s a submissdo dos tratados internacionais de contetido
militar a consulta plebiscitaria e defendeu a participacdo popular na definicdo e
aplicacdo de politicas de desenvolvimento urbano e habitacional (600176-9 e
600175-1).

O substitutivo do relator garantia a iniciativa popular legislativa no ambito
municipal, mediante proposta apresentada por, no minimo, 5% do eleitorado do
municipio. O documento assegurava a participacdo popular também através do
referendo, do plebiscito, de comissdes municipais, de conselhos comunitarios e da
realizacdo de audiéncias publicas junto aos poderes legislativo e executivo
municipal. Ademais, o substitutivo ainda contemplava a participacdo popular na
elaboracéo e implantacdo do plano de uso e ocupacao do solo, nos transportes e na
gestdo de servicos publicos (Artigos 21 a 23). Ao substitutivo do relator foram
apresentadas 953 emendas parlamentares sem, contudo, inovarem em mecanismos
democraticos participativos. Entre os dias 12 e 13 de junho de 1987, aqueles
dispositivos propostos pelo relator foram rejeitados por seus pares, razdo pela qual
0 texto final do anteprojeto da Comissdo VI acabou néo prestigiando nenhum

instrumento de participacio popular direta na vida politica.*®

2% Assembleia Nacional Constituinte. Comisséo da Ordem Econdmica. Anteprojeto da Comissao.
Volume 164. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, junho de 1987.
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3.7
Comissao VI

A Comissdo da Ordem Social (Comissédo VII), instalada em 01 de abril de
1987, foi presidida por Edme Tavares (PFL) e relatada por Almir Gabriel
(PMDB). A possibilidade de adocdo de mecanismos de democracia participativa
integrou uma parte dos trabalhos das trés subcomissdes tematicas vinculadas
aquele foro decisério, a saber: Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e
Servidores Publicos; Subcomissdo de Salde, Seguridade e do Meio Ambiente e

Subcomissdo dos Negros, Populagdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias.

3.7.1
Subcomissao VII-A

A Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos
(Subcomisséo VII-A), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Geraldo
Campos (PMDB) e relatada por Mario Lima (PMDB). Seus trabalhos tiveram
como base a realizacdo de onze audiéncias publicas, nas quais foram ouvidos
vinte e nove expositores, dentre 0s quais, 0S representantes das seguintes
entidades: Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG);
Trabalhadoras Domeésticas do Brasil; Confederacdo dos Servidores Publicos do
Brasil; Movimento da Mulher Rural do Brejo Paraibano; Associacdo Nacional dos
Docentes do Ensino Superior; Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e
Confederagdo Nacional dos Pescadores.?” Também orientaram os trabalhos desse

27 E ainda: Diap; Uni&o Sindical Independente; Confederacdo Nacional dos Trabalhadores do
Comércio; Sindicato dos Metalurgicos de S8o Paulo; Confederacdo Nacional dos Profissionais
Liberais; Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Comunicacdo e Publicidade;
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores nos Transportes Terrestres; Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Empresas de Crédito (Contec); Confederacdo Nacional do Comércio;
Confederacdo dos Trabalhadores na IndUstria; Central Geral dos Trabalhadores; Confederacdo dos
Professores do Brasil; Dieese; Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias de Fiagao e Tecelagem
de Salvador, Simdes Filho e Camacari; Departamento Intersindical de Estudos e Pesquisa de
Saude e dos Ambientes de Trabalho; e Comissdo Nacional Crianga e Constituinte.
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foro decisério 1394 sugestdes de constituintes, cidaddos e entidades
representativas de segmentos da sociedade civil, sem prejuizo de 115
correspondéncias encaminhadas por assembleias legislativas estaduais, camaras
municipais, entidades de classe dos trabalhadores e cidadaos.

Em 11 de maio de 1987, Mario Lima (PMDB) apresentou o seu relatorio e
concluiu por um anteprojeto que nao contemplava nenhuma forma de participacao
popular entre os seus dispositivos, com excecao dos artigos 8° e 9°, que garantiam
a participacdo dos trabalhadores em todos os 6rgdos administrativos e judiciarios
em que seus interesses fossem objeto de deliberagdo. Dentre 477 emendas
parlamentares apresentadas ao anteprojeto, muitas defenderam uma maior
participacdo dos trabalhadores e de entidades representativas na gestdo e controle
das instituicdes e empresas plblicas e privadas.?®® Nessa linha, Juarez Antunes
(PDT) defendeu, através da emenda n.° 7A0022-1, a participacdo dos
trabalhadores, atraves de suas entidades sindicais, na elaboracdo de uma nova
consolidacdo das leis do trabalho.

O anteprojeto da Subcomissdo VI1I-A, aprovado em 25 de maio de 1987,
contemplou poucos mecanismos democraticos participativos. No caso, o0
documento garantia a participacdo de entidades representativas de segmentos da
sociedade na administracdo local, municipal, estadual e federal. Por outro lado,
garantia também a participacdo dos trabalhadores em todos os 0rgdos
administrativos ou judiciarios em que seus interesses fossem objeto de

deliberag&o.?*

3.7.2
Subcomissao VII-B

A Subcomissao de Salde, Seguridade e do Meio Ambiente (Subcomissédo
VII-B), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por José Elias Murad
(PTB) e relatada por Carlos Mosconi (PMDB). Seus trabalhos tiveram como base

2% Emendas n.% 7A0007-8, 7A0032-9, 7A0033-7, 7A0044-2, 7A0061-2, 7A0137-6, 7A0151-1,
7A0171-6, 7A0198-8, 7A0225-9, 7A0356-5 e 7A0370-1.

2% Artigos 19, X1V, e 9°. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Ordem Social.
Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos. Anteprojeto. Volume 191.
Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.
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a realizacdo de oito audiéncias publicas, além de quatro reunides extraordinarias
para oitiva de 32 entidades representativas de segmentos da sociedade, dentre as
quais: Comissdo Nacional da Reforma Sanitéaria; Comissdo Nacional — Crianca e
Constituinte; Confederacdo Brasileira de Aposentados e Pensionistas;
Coordenacdo Nacional de Moradores (CONAM); Central Unica dos
Trabalhadores (CUT); Associacdo Brasileira de Saude Coletiva (ABRASCO);
Férum de Entidades Ambientalistas Auténomas; Associacdo Médica Brasileira
(AMB); Sociedades Femininas do Brasil; Superintendéncia de Seguros Privados
(SUSEP) e Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama).’® Ademais, 540
sugestdes de constituintes também orientaram os trabalhos desse foro decisorio.

O anteprojeto do relator, apresentado em 11 de maio de 1987, garantia a
participagdo da populacdo, através de entidades representativas, na formulagéo das
politicas e controle das acdes e servi¢os de saude (Artigo 2° 1V). O documento
também contemplava medidas para promover uma participacdo popular ativa na
defesa do meio ambiente e no processo decisorio de conservacdo dos recursos
naturais. Garantia-se, ainda, a fiscalizacdo de atividades nucleares por entidades
representativas da sociedade civil (Artigo 3°, VI e 7°, § 1°).

Dentre 329 emendas parlamentares apresentadas ao anteprojeto, muitas
propuseram a ado¢do de mecanismos democraticos participativos. Nessa linha,
Paulo Macarini (PMDB) e Antonio Carlos Mendes Thame (PFL) defenderam a
realizacdo de plebiscito na hipétese de obras de grande porte, com potencial para
causar danos ao meio ambiente, e de referendo, no caso de instalacdo ou operacao
de instalacdes nucleares (Emendas n.°s 7B0089-7 e 7B0119-2). Varios
constituintes propuseram, de forma genérica, a participacao popular nas atividades
pertinentes & seguridade social, na defesa do meio ambiente e na formulagéo e

300 E ainda: Fundagdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ); Central de Medicamentos (CEME); Academia
Fluminense de Medicina; Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social
(INAMPS); Instituto de Tecnologia Alternativa do Distrito Federal; Instituto de Estudos dos
Problemas Contemporaneos da Comunidade (IPCC); Confederacdo das Misericérdias do Brasil;
Coordenacdo Nacional de Entidades Sindicais e Pré-Sindicais de Enfermagem; Centro Brasileiro
de Estudos da Saude (CEBES); Ministério da Educagdo; Sindicato dos Empregados em
Estabelecimentos de Servicos de Salde de Brasilia; Sociedade Brasileira de Nefrologia; Unimed;
Associacdes (Brasileira de Enfermagem; Brasileira de Medicina de Grupo Empresarial; Brasileira
de Transplantes de Orgéos (ABTC); Brasileira de Hospitais (ABH); Paulista de Sadde Publica; dos
Laboratérios Farmacéuticos Nacionais (ALANAC); Nacional da Previdéncia Privada (ANAPI);
Brasileira das Entidades Fechadas de Previdéncia Privada (ABRAPP); e Brasileira de
Odontologia); FederacBes (Brasileira de Hospitais; Nacional dos Estabelecimentos de Servico e
Saude; e Nacional dos Médicos); e Conselhos (Federal de Farmacia; Federal de Medicina; Federal
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controle de politicas e acdes de satide.*** Com excecdo das emendas referentes ao
plebiscito e ao referendo, as demais foram aprovadas e o anteprojeto da
Subcomissdo VII-B, finalizado em 23 de maio de 1987, acabou prevendo a
participagdo popular na gestéo de instituicdes de seguridade social, na defesa do
meio ambiente e na formulacdo de politicas e controle das acfes de conselhos de
saude. (Artigos 2°, 1V, 23 e 38, VI).

3.7.3
Subcomissao VII-C

A Subcomissdo dos Negros, Populagdes Indigenas, Pessoas Deficientes e
Minorias (Subcomissédo VII-C), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por
Ivo Lech (PMDB) e relatada por Alceni Guerra (PFL). Seus trabalhos tiveram
como base a realizacdo de nove audiéncias publicas, para além de uma reunido
itinerante realizada na comunidade indigena dos Gorotire, no sul do Para, com 0s
indios Kayapos. Essas audiéncias publicas contaram com a participacdo de
professores, de psicologos, de presidiarios, inclusive de indios, dentre os quais:
Cacique Raoni (Txucarramde — Xingu), de Pangran Ubenkran-Grern (Kaiapd),
Gilberto Macuxi (Caiocd), Davi (Yanomami), Kromare Metotire (Caiocd),
Valdomiro Terena (Caiocd), Hamilton Kauna (Caiocd). Também atuaram como
expositores o escritor Marcelo Rubens Paiva e 0s representantes de Vvérias
entidades, dentre as quais, o Conselho Indigenista Missionario (CIMI), a
Federacdo Nacional das Apaes, a Associacao Brasileira de Deficientes Visuais, 0
Centro de Estudos Afro-Brasileiros, os Alcodlicos Andnimos do Brasil, o Teatro
Experimental do Negro, a Fundacdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), a Confederagéo
Israelita do Brasil, 0 Memorial Zumbi, o Movimento Negro Unificado, o Instituto

de Pesquisa da Cultura Negra, o Instituto Benjamin Constant e do Movimento dos

de Odontologia; Nacional de Secretarios de Salde e secretario de Salde; Nacional dos Direitos da
Mulher; e Regional de Odontologia do Distrito Federal).

%01 Eduardo Jorge (PT), 7B0020-0 e 7B0103-6; Antonio Carlos Mendes Thame (PFL), 7B0120-6;
Bosco Franca (PMDB), 7B0142-7; Percival Muniz (PMDB), 7B0157-5; Gonzaga Patriota
(PMDB), 7B0182-6; Célio de Castro (PMDB), 7B0202-4; Gastone Righi (PTB), 7B0212-1;
Abigail Feitosa (PMDB), 7B0246-6; Jorge Arbage (PDS), 7B0270-9; Fabio Feldmann (PMDB),
7B0281-4; Vivaldo Barbosa (PDT), 7B0292-0; e Oswaldo Almeida (PL), 7B0320-9.
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Trabalhadores Domésticos do Brasil.*® Para além das audiéncias publicas
realizadas no ambito da Subcomissdo VII-C, uma visita a Casa de Detencdo da
Papuda, em Brasilia (DF), bem como centenas de sugestfes apresentadas por
cidaddos, por entidades da sociedade civil e pelos proprios constituintes, também
orientaram os trabalhos desse foro decisorio.

O anteprojeto do relator, apresentado em 12 de maio de 1987, ndo
privilegiou mecanismos democraticos participativos, com excecdo de um
dispositivo que exigia consulta prévia as comunidades indigenas, nas hipoteses de
pesquisa, lavra ou exploracdo de minérios nas terras por elas ocupadas (Artigo 11,
8 3°). Dentre 89 emendas parlamentares apresentadas ao anteprojeto, nenhuma
delas prestigiava a participacdo popular. Assim, no que diz respeito ao objeto
desta pesquisa, 0 anteprojeto da Subcomissao VII-C, finalizado em 25 de maio de
1987, manteve a mesma configuragdo da versdo inicialmente proposta pelo

relator.3%

3.7.4
O Anteprojeto da Comisséao VIl

%02 E ainda: os representantes do Grupo de Liberdade Homossexual Triangulo Rosa do Rio de
Janeiro, dos indios Pataxds, do Instituto Afro-Brasileiro (Inabra), do Instituto de Pesquisa
Antropolégicas do RJ, da nagdo indigena Bakairi, do Nucleo Cultural de Girocan da Bahia, da
Organizacao Nacional de Deficientes Fisicos, da Pastoral Carceraria do Espirito Santo, da Pastoral
Operéria e do Patronato de Belo Horizonte, dos povos indigenas do Acre, da Sociedade dos
Amigos dos Deficientes do Rio de Janeiro, da Organizacdo Nacional de Entidades de Pessoas com
Deficiéncia Fisica (ONEDEF), da ECO — Experiéncia Comunitaria, da Federagcdo Nacional de
Educacdo e Integridade do Deficiente Auditivo (Feneida), da Fundacio Afro-Brasileira do Recife,
da Federacdo Catarinense dos Deficientes Fisicos, da Fundagdo Sangd — RS, da Coordenacao
Nacional de Geologia, de associa¢Bes (Brasileira de Antropologia, Pernambucana de Cegos, Luiz
Braule de Belo Horizonte, Brasileira dos Talassémicos, Brasileira de Emancipacéo do Deficiente
Visual, dos Estomizados do Rio de Janeiro, dos Deficientes Visuais de Goids, dos Deficientes
Fisicos de Brasilia, Paraibana de Deficientes Fisicos), de comissbes (Especial de Cultura Afro-
Brasileira do Municipio do Rio de Janeiro, pela Criagdo do Parque lanomami, Pré-indio de Sio
Paulo), de conselhos (das Entidades Negras da Bahia, Regional de Guarapuava — PR, Regional de
Entidades da Organizacdo Nacional de Deficientes Fisicos, Brasileiro da Organizacdo Nacional
dos Deficientes Fisicos — RS, Brasileiro para o Bem-Estar dos Cegos do Rio de Janeiro, da
Comunidade Negra de Sao Paulo), de movimentos (dos Negros e Professores do Departamento de
Sociologia da PUC, Negro da Bahia, de Pessoas Deficientes de S&o Paulo, de Reintegracdo do
Hanseniano, de Emancipacgéo dos Cegos).

303 Artigo 11, § 6°. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Ordem Social. Subcomiss&o
dos Negros, Populacdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias. Anteprojeto. VVolume 200.
Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, maio de 1987.
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Entre os meses de maio e junho de 1987, a Comissdo da Ordem Social
(Comissdo VII) deveria analisar 0s anteprojetos encaminhados por suas
respectivas subcomissbes temaéticas, para entdo converté-los em um Unico
documento a ser enviado a Comissdo de Sistematizacdo. Uma vez distribuidos os
anteprojetos das subcomissdes, foram-lhes apresentadas 1.282 emendas
parlamentares. Dentre essas propostas, vale destacar a emenda de autoria de
Vivaldo Barbosa (PDT), que defendia a participacdo popular no planejamento e
na gestdo das unidades prestadoras de servigos de salde e nos conselhos, nos
ambitos federal, estadual e municipal (Emenda n.° 700454-1).

O substitutivo do relator garantia a participacao popular em todos 0s niveis
da administracdo publica e obrigava o Estado a estimula-la. O documento também
previa, dentre as diretrizes para a organizacdo do sistema de seguridade social, a
democratizagdo da gestdo administrativa. Ademais, previa a participagdo popular
na gestdo e nas decisdes das instituicdes publicas ambientais.*®* Dentre 1479
emendas apresentadas ao substitutivo, ganharam destaque as propostas de
Eduardo Jorge (PT) e Francisco Rollemberg (PMDB), por terem defendido a
participacdo popular na definicdo de programas e politicas de salde. As emendas
de autoria de Rodrigues Palma (PMDB) e Oswaldo Almeida (PL) também
prestigiaram mecanismos democraticos participativos, ao defenderem medidas de
promocao da participacdo popular na defesa do meio ambiente.*®

O texto final do anteprojeto da Comisséo VII, aprovado em 12 de junho de
1987, manteve as garantias de participacdo popular em todos o0s niveis da
administracdo publica e obrigava o Estado a estimula-la. O documento também
contemplava a consulta plebiscitaria na hipotese de instalacdo ou ampliacdo de
empreendimentos e obras de grande porte, com potencial para causar danos ao
meio ambiente. Ademais, 0 anteprojeto encaminhado a Comissdo de
Sistematizacdo conservou 0s dispositivos que asseguravam a participacao popular

na gestdo e nas decises das instituicdes publicas ligadas a questdes ambientais.>®

%04 Artigos 1°, VIII; 8% 32, VII; e 89, XII.

305 Emendas n.% 7S0595-7, 7S0025-4, 7S0269-9 e 7S0422-5.

%06 Artigos 1°, VIII; 99 110, XI; e 112, “a”. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da
Ordem Social. Anteprojeto da Comissdo. Volume 187. Brasilia: Centro Grafico do Senado
Federal, junho de 1987.
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3.8
Comissao VI

A Comissdo da Familia, da Educacdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicagdo (Comissao VIII), instalada em 01 de abril de 1987,
foi presidida por Marcondes Gadelha (PFL) e relatada por Artur da Tavola
(PMDB). A possibilidade de adocdo de mecanismos de democracia participativa
integrou uma parte dos trabalhos das trés subcomissbGes tematicas vinculadas
aquele foro decisodrio, a saber: Subcomissdo da Educacdo, Cultura e Esportes;
Subcomissdo da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacdo; e Subcomissdo da

Familia, do Menor e do Idoso.

3.8.1
Subcomissao VIII-A

A Subcomissdo da Educacdo, Cultura e Esportes (Subcomissdo VIII-A),
instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Hermes Zaneti (PMDB) e
relatada por Jodo Calmon (PMDB). Seus trabalhos tiveram como base a
realizacdo de oito audiéncias publicas, sendo quatro na area da educacéo, duas na
area de cultura e duas na area de esportes. Nas audiéncias destinadas a temética da
educacao foram ouvidos varios expositores, dentre 0s quais, 0s representantes da
Unido Nacional dos Estudantes (UNE), do Conselho Federal de Educagéo, da
Associacdo Nacional de Educacdo (ANDE), da Unido Brasileira dos Estudantes
Secundaristas, da Associacdo Nacional de Docentes do Ensino Superior
(ANDES), da Unido das Nacdes Indigenas, da Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil (CNBB), do Conselho da Comunidade Negra, da Confederagdo dos
Professores do Brasil, do Centro de Estudos Afro-Brasileiro, do Centro de
Trabalho Indigenista, da Federacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino e da

Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC).**” Ainda quanto ao

%7 E ainda: Centro de Estudos Educagdo e Sociedade, Comissdo Pré-Federacdo de Arte-
Educadores, Conselho Federal de Farméacia, Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras,
Forum Nacional dos Secretarios de Educacdo, Organizacdo das Cooperativas Brasileiras,
Sociedade de Estudos e Atividades Filoséficas, Unido dos Diretores de Escolas do Magistério
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tema “educacao”, para além de inumeras sugestdes apresentadas por constituintes
e por entidades representativas da sociedade civil, 333 sugestbes de cidaddos
também orientaram os trabalhos da Subcomissdo VIII-A. Dentre essas propostas,
ganha destaque a de n.° 6116, de autoria de José Ignécio Ferreira (PMDB), que
assegurava a participacdo politica dos estudantes e garantia a autonomia das
organizacg0es estudantis.

As audiéncias destinadas a tematica cultural contaram com a presenca de
artistas, professores, escritores, jornalistas e varios expositores, dentre os quais, 0s
representantes da Confederagédo Nacional do Teatro Amador (CONFENATA), do
Conselho Nacional de Direito Autoral (CNDA), do Forum Nacional de
Secretarios de Cultura, do Conselho Nacional de Cinema (CONCINE), do
Instituto Nacional do Livro, da Fundacdo Nacional de Artes (FUNARTE) e da

Associacéo Nacional dos Produtores de Artes Cénicas (ANPAC).*%®

Ainda quanto
ao tema “cultura”, para além de inUmeras propostas apresentadas por
constituintes, 776 sugestdes de cidaddos e de entidades representativas da
sociedade civil, também serviram de base para os trabalhos daquele foro
decisério.

Ja as audiéncias publicas que tiveram o0 esporte como tema central,
contaram com a participacdo de representantes das principais entidades esportivas
do Brasil: Comité Olimpico Brasileiro (COB), Conselho Nacional de Desportos
(CND), Confederagdo Brasileira de Futebol (CBF), Confederagdo Brasileira de

Atletismo (CBA), Associacéo Brasileira de Clubes de Futebol (ABCF).*®® Para

Oficial, Campanha Nacional de Escolas da Comunidade, Federacfes (Brasileira de Associacfes de
Professores de Educagdo Fisica, Interestadual dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino,
dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino da Regido Sul, das Associagdes de Servidores
das Universidades Brasileiras), e Associa¢fes (Nacional dos Profissionais de Administracdo da
Educacdo, Brasileira de Escolas Superiores Catdlicas, Brasileira de Antropologia, Educativa
Evangélica, Nacional dos Professores de Pratica de Trabalho, de Educacdo Catolica do Brasil,
Nacional de P6s-Graduagdo em Educacao).

%08 E ainda: Associagdo Baiana de Empresarios Teatrais, Associacdo dos Jovens Artistas (AJA),
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Associacdo Brasileira de Antropologia
(ABA), Federacdo Brasileira de Associacdo de Bibliotecarios, Fundacdo Pré-Memodria,
Embrafilme, Fundacdo do Balé do Rio de Janeiro, Instituto Nacional de Artes Cénicas (INACEN),
Instituto Nacional do Folclore, Sindicato dos Artistas e Técnicos em Espetaculos de Diversdes
(SATED) dos Estados de S&o Paulo e Minas Gerais, Sindicato dos Empregados em Entidades
Culturais, Recreativas, de Assisténcia Social de Orientacdo e Formacédo Profissional de Brasilia
(SENALBA-DF) e Sistema Nacional de Museus.

%9 E ainda: Confederacdo Brasileira de Basquetebol (CBB), Confederago Brasileira de Voleibol
(CBV), Federacdo Internacional de Futebol de Saldo (FIFUSA), Confederacdo Brasileira de
Futebol de Saldo (CBFS), Associagdo Brasileira de Cronistas Esportivos (ABRACE), Superior
Tribunal de Justica Desportiva (STJD), Comissdo Brasileira de Arbitragem do Futebol
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além desses subsidios, vinte e cinco sugestdes populares e cinco propostas de
constituintes também orientaram os trabalhos da Subcomisséo VIII-A.

A leitura do relatério ocorreu no dia 11 de maio de 1987, oportunidade em
que o relator concluiu por um anteprojeto defendendo a participacdo popular nas
decisbes que dissessem respeito ao processo educacional e propondo que 0s
membros do Conselho Municipal de Educacdo fossem eleitos através do voto
popular, direto e secreto (Artigos 2°, VIII e 10, § 5°). Ao anteprojeto do relator
foram apresentadas 277 emendas parlamentares. As emendas de Aloysio Teixeira
(PMDB), Sérgio Spada (PMDB) e Max Rosenmann (PMDB) defenderam a
realizacdo de plebiscito, no &mbito dos Estados, para consultar a populagédo sobre
a viabilidade de instalacio de cassinos.*® José Mauricio (PDT) propds a
participacdo popular na elaboracdo de um estatuto que pudesse prever direitos e

deveres dos atletas.?!

Muitas emendas propuseram modelos de gestdo
democrética e de participacdo popular junto s instituicdes de ensino.*'?

Aprovado em 25 de maio de 1987, o anteprojeto da Subcomissdo VIII-A
acabou dispondo que a democratizacdo do acesso a educacgdo, enquanto direito de
todos e dever do Estado, deveria contar com a colaboracdo da comunidade. O
documento também disciplinava a gestdo democratica das politicas culturais e das
instituicbes de ensino, atraves da participacdo de alunos, professores e

funcionarios.>*®

3.8.2
Subcomissao VIII-B

A Subcomissdo da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacdo (Subcomisséo
VIII-B), instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Arolde de Oliveira

(COBRAF), Conselho Regional de Desporto, Fundo de Assisténcia ao Atleta Profissional (FAAP)
e Coordenadoria Nacional pela Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia (CORDE).

%19 Emendas n.% 8A0123-0, 8A0134-5 e 8A0135-3.

3 Emenda n.° 8A0109-4.

%2 Emendas n.% 8A0038-1, 8A0191-4, 8A0194-9, 8A0214-7, 8A0216-3, 8A0233-4, 8A0234-1,
8A0237-6 e 8A0240-6.

33 Artigos: 19 29, I; 89, I11; e 18, VII e VIII. Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da
Familia, da Educacdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacéo.
Subcomissdo da Educacédo, Cultura e Esportes. Anteprojeto. Volume 209. Brasilia: Centro Grafico
do Senado Federal, maio de 1987.
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(PFL) e relatada por Cristina Tavares (PMDB). Seus trabalhos tiveram como base
a realizacdo de nove audiéncias publicas, oportunidade em que foram ouvidos
trinta e seis expositores, dentre representantes da Associacdo Brasileira de
Emissoras de Radio e Televisdo (ABERT), do Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE), da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA),
da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC), do Instituto
Nacional de Tecnologia (INT), da Central de Medicamentos (CEME) e da
Fundagdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ).** InGmeras sugestdes de constituintes,
cidaddos e entidades representativas de segmentos da sociedade civil foram
apresentadas a Subcomissdo VIII-B. Dentre essas propostas, vale destacar a de
Aldo Arantes (PMDB), que defendeu a necessidade de plebiscito para autorizar a
vigéncia de tratados internacionais de carater militar. O SBPC e os constituintes
Augusto Carvalho (PCB), Gerson Camata (PMDB) e Rita Camata (PMDB)
defenderam a necessidade de consulta plebiscitaria para deliberar sobre a
utilizacdo de energia nuclear.

Em 13 de maio de 1987, ao apresentar formalmente o seu relatério e
concluir por um anteprojeto, a relatora defendeu a necessidade de realizagdo de
plebiscito na hipotese de instalagdo de usinas nucleares (Artigo 10°). Em outro
dispositivo, tutelou a participacdo dos trabalhadores nos processos decisorios
relativos a eliminagdo da insalubridade e a implantagdo de sistemas de automacao
nas empresas (Artigo 7°, 111 e 1V).

Dentre 260 emendas parlamentares apresentadas ao anteprojeto, vale
destacar as propostas de Annibal Barcellos (PFL) e Anténio Gaspar (PMDB), que
objetivavam suprimir o dispositivo que determinava a necessidade de realizagao
de plebiscito no caso de instalacdo de usinas nucleares (8B0077-7 e 8B0087-4).

Enquanto o primeiro argumentou que “os tempos de democracia direta” estavam

314 E ainda: Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg), Ordem dos
Ministros Evangélicos do Brasil, Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), Instituto Nacional
de Pesquisas da Amazonia (INPA), Revisdo Nacional de Telematica, Sindicato dos Artistas e
Técnicos do Rio de Janeiro, Computadores e Sistemas Brasileiros (Cobra), Conselho de Reitores
das Universidades Brasileiras (CRUB), Conselho Federal da Farmacia (CFF), Empresa Brasileira
de Radiodifusio (RADIOBRAS), Sociedade dos Usuarios de Computadores e Equipamentos
Subsidiarios (SUCESU), Telecomunicagdes Brasileiras S.A. (TELEBRAS), Unido Brasileira de
Informética Publica (UBIP), associagdes (Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (ABINEE);
Brasileira das Indlstrias de Computadores e Periféricos (ABICOMP); dos Laboratdrios
Farmacéuticos Nacionais (ALANAC); Brasileira de Comunicadores Cristdos; dos Profissionais em
Processamento de Dados (APPD); Nacional dos Jornais (ANJ), e federacBes (Nacional dos
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“ultrapassados”, o segundo justificou sua proposta afirmando que limitar o
plebiscito as decisdes sobre construcdo de usinas nucleares seria “admitir que
outras decisdes que possam agredir o0 meio ambiente e a vida de determinada
populacdo possam ser tomadas sem a consulta plebiscitaria”. Tais propostas foram
replicadas por Inocéncio de Oliveira (PFL), ao argumentar que “a pratica
plebiscitaria” ndo seria uma “tradicdo do nosso sistema constitucional” (8B0200-
1). Por outro lado, Carlos Alberto Ca6 (PDT), Olivio Dutra (PT), Vilson Souza
(PMDB) e Koyu lha (PMDB) defenderam a participacdo dos trabalhadores nos
processos decisérios que envolvessem a implantacdo de novas tecnologias.*™ Ao
mesmo tempo em que as emendas que defendiam a supressdao do plebiscito eram
acolhidas, aquelas que propuseram novas formas de participacdo popular eram
rejeitadas. Assim, o anteprojeto da Subcomissédo VII1I-B, aprovado em 22 de maio

de 1987, acabou ndo prestigiando nenhum mecanismo democratico

participativo.*'®

3.8.3
Subcomissao VIII-C

A Subcomissdo da Familia, do Menor e do Idoso (Subcomissdo VIII-C),
instalada em 07 de abril de 1987, foi presidida por Nelson Aguiar (PMDB) e
relatada por Eraldo Tinoco (PFL). Seus trabalhos tiveram como base a realizacéo
de oito audiéncias publicas em Brasilia e uma itinerante, realizada na Assembleia
Legislativa do Estado do Espirito Santo. Na audiéncia publica itinerante foram
ouvidos varios expositores, dentre representantes da Associacdo Capixaba de
Pessoas com Deficiéncia, da Comisséo Estadual dos Meninos e Meninas de Rua
(ES), da Associacdo dos Aposentados do Espirito Santo, da Comisséo de Justica e

Paz da Arquidiocese de Vitoria e do Movimento Estadual Crianca e Constituinte

Engenheiros; Nacional dos Radialistas (FNR); Nacional dos Jornalistas (FENAJ); Nacional dos
Farmacéuticos (FENAFAR); Interestadual dos Trabalhadores em Empresas de Telecomunicaces).
31> Emendas n.%s: 8B0138-2, 8B0142-1, 8B0164-1 e 8B0255-9.

316 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Familia, da Educagdo, Cultura e Esportes, da
Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagdo. Subcomissdo da Ciéncia e Tecnologia e da
Comunicacdo. Anteprojeto. Volume 213. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, maio de
1987.
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(ES).*'" As demais audiéncias publicas, realizadas na sede da ANC, contaram com
a participacdo de representantes da Organizacdo Nacional de Entidades de
Deficientes Fisicos (ONEDEF), do Movimento Crianca e Constituinte, do
Movimento de Meninos e Meninas de Rua, da Pastoral do Menor de Duque de
Caxias (RJ), do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM), da

Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), do Movimento Pré-Vida de
318

Brasilia, dentre outros.”” Quanto as tematicas “familia”, “menor” e “idoso” foram
apresentadas & ANC, respectivamente, 5.517, 6.258 e 745 sugestdes de cidadaos,
que também orientaram os trabalhos da Subcomissdo VIII-C. N&o obstante,
centenas de outras sugestfes tambem foram apresentadas por constituintes e por
entidades representativas de segmentos da sociedade civil.

O anteprojeto do relator, apresentado em 11 de maio de 1987, ndo previu
nenhum mecanismo de participagdo popular direta. Dentre 195 emendas que
foram apresentadas ao anteprojeto, apenas duas propuseram algum tipo de
participacdo popular. A emenda apresentada por Cristina Tavares (PMDB) propds
que a descriminacdo do aborto fosse submetida a plebiscito, a ser realizado até
180 dias da promulgacdo da Constituicdo. Meira Filho (PMDB), por sua vez,
defendeu a adocdo de politicas e programas que pudessem assegurar a
participacdo popular no amparo aos idosos e as pessoas com necessidades

especiais.>*

O anteprojeto da Subcomisséo VIII-C, aprovado em 22 de maio de
1987, ndo contemplou nenhum mecanismo de participacdo popular, com excegéo

da proposta de Meira Filho, que acabou prevista no artigo 6°.3%

317 E ainda: Movimento do Bairro de Cana4, Vitéria (ES); Movimento Comunitério de Vila Velha
(ES); Pastoral do Menor da Arquidiocese de Vitoria (ES); Associacdo dos Dirigentes de Obras e
Monitores do Espirito Santo; Associacdo de Ex-Alunos Internos do Espirito Santo; Associagdo dos
Moradores de Morada de Vila Betania, municipio de Viana (ES), Campanha do Bem-Estar do
Menor; Centro da Integracdo da Mulher (ES); Comissdo Municipal Prd-Crianca da Prefeitura de
Vitéria (ES); e Comissao dos Agricultores Sem-Terra no municipio de Pinheiros (ES).

%8 E ainda: Legido Brasileira de Assisténcia (LBA); Fundacio Carlos Chagas; Associacio dos ex-
alunos da FUNABEM; Academia Fluminense de Medicina (AFM); Associacdo dos Veteranos
Brasileiros; Coletivo Feminista Sexualidade e Salde de S&o Paulo; Conselho Nacional das Aldeias
SOS; Casa do Candango; Centro Espirita “Sebastido, o Martir”; Lar dos Velhinhos Maria
Madalena; Embaixada da Paz; Escola de Pais do Brasil; Movimento de Meninos e Meninas de
Rua, Caxias (RJ); Secretaria do Menor do Estado de S&o Paulo; Seicho-No-le; Grupo dos Mais
Vividos (Sesc).

319 Emenda n.% 8C0058-5 e 8C0096-8.
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3.8.4
O Anteprojeto da Comisséao VIl

Entre os meses de maio e junho de 1987, a Comissdao da Familia, da
Educacdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagdo
(Comissdo VIII) deveria analisar os anteprojetos encaminhados por suas
respectivas subcomissdes tematicas, para entdo converté-los em um Unico
documento a ser enviado a Comissao de Sistematizacdo. Uma vez distribuidos os
anteprojetos das subcomissdes, foram-lhes apresentadas 1.047 emendas
parlamentares. Dentre essas propostas, vale destacar a de autoria de Méarcio Braga
(PMDB), que determinava a realizacdo de consulta plebiscitaria para deliberar
sobre a exploracdo de jogo de azar e loteria. Algumas emendas, como as dos
peemedebistas Vasco Alves e Mauricio Nasser, defenderam a realizacdo de
consulta plebiscitaria nas hipdteses de instalagdo de usinas nucleares,
empreendimentos, e obras de grande porte, com potencial para causar danos ao
meio ambiente. Jorge Hage (PMDB) e Mauricio Corréa (PDT) propuseram
dispositivos que asseguravam a participagdo popular na definigdo de politicas para
nortear as agdes do Estado no ambito da ciéncia e tecnologia. Ademais, muitos
constituintes, a exemplo de Sandra Cavalcanti (PFL), Pedro Canedo (PFL),
Louremberg Nunes Rocha (PMDB) e Flavio Palmier da Veiga (PMDB),
defenderam a promocdo da participagdo popular, especialmente através de
educadores e alunos, na elaboracéo do plano nacional de educac¢ao, bem como na
gestéo de instituicdes de ensino.**

O substitutivo do relator, apresentado em 09 de junho de 1987, ndo era rico
em mecanismos democraticos participativos. Nao obstante, 0 documento defendeu
a democratizacdo do acesso, permanéncia e gestdo do ensino em todos 0s niveis e
disp0s sobre a participacdo popular na elaboracdo do Plano Nacional de Educacéo
(Artigos 1° 1 e 12). Nenhuma das 874 emendas parlamentares apresentadas ao
substitutivo do relator inovava em mecanismos democraticos participativos. A

Comissdo VIII ndo logrou éxito em concluir os seus trabalhos, ficando a cargo do

320 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo da Familia, da Educagdo, Cultura e Esportes, da
Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacdo. Subcomissdo da Familia, do Menor e do ldoso.
Anteprojeto. Volume 216. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

%21 Emendas n.°%s 800089-1, 800318-1, 800646-6, 800205-3, 800452-8, 800356-4, 800673-3,
800800-1 e 800822-1.
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relator da Comisséo de Sistematizacdo, Bernardo Cabral (PMDB), a tarefa de
reunir os textos das subcomissdes respectivas e elaborar o seu anteprojeto. O
documento acabou mantendo apenas o0s dispositivos que tratavam da
democratizagdo do ensino, especialmente aqueles que garantiam a participacéo

popular na elaborago do Plano Nacional de Educacéo.??

3.9
Consideracgbes parciais

Os trabalhos nas subcomissdes e comissfes tematicas contaram com uma
intensa participacdo popular, que se deu através de centenas de audiéncias
publicas e milhares de sugestdes de cidaddos e entidades representativas de
segmentos da sociedade civil. Propostas de mecanismos democraticos
participativos na vida politica foram reproduzidas em indmeras sugestdes e
integraram o0s debates de grande parte das audiéncias publicas. Tais propostas,
aliadas a atuacdo dos movimentos sociais e a macica presenca do povo nas
dindmicas decisorias, exerceram forte influéncia sobre os relatores e demais
membros das subcomissdes e comissdes tematicas quando da elaboragédo dos seus
respectivos anteprojetos. No caso, constata-se uma quantidade razoavel de
dispositivos previstos em emendas, substitutivos e anteprojetos que, no que diz
respeito a mecanismos de democracia direta, guardam alguma correspondéncia ou
afinidade com varias sugestbes e contribuicdes recebidas por expositores nas
audiéncias publicas.

Dos 32 anteprojetos aprovados pelas subcomissfes e comissdes tematicas,
apenas oito ndo contemplaram mecanismos democraticos participativos.**® Dentre
0S mecanismos mais propostos e debatidos no ambito desses foros decisorios,
encontram-se o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei e de emendas a
Constituicdo e o voto destituinte ou revocatério. Tais mecanismos foram

contemplados em nove anteprojetos, dentre os vinte e quatro produzidos pelas

%22 Artigos: 20, 1; 89, § 6°, “a™; 11, § 2°, “c”; e 12. Assembleia Nacional Constituinte. Comissao da
Familia, da Educacdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacéo.
Anteprojeto. Volume 206. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, junho de 1987.

%23 Subcomisstes IV-B, V-A, V-C, VI-A, VI-C e VI1I-B; e Comissdes V e VI.
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subcomissfes tematicas. Quanto aos documentos produzidos pelas oito comissdes
tematicas, apenas trés (Comissdes V, VI e VIII) deixaram de prever os referidos
instrumentos. Registra-se, por oportuno, que embora ndo tenha previsto nenhum
mecanismo classico de participacdo popular, como o referendo e o plebiscito, o
documento elaborado pela Comissédo VIII contemplou dispositivos que tratavam
da democratizacdo do ensino, especialmente com vistas a garantir a participacao
popular na elaboragdo do Plano Nacional de Educac&o.**

O plebiscito e a iniciativa popular legislativa foram os mecanismos que mais
marcaram presenca nos anteprojetos das subcomissdes e comissdes tematicas,
sendo contemplados em, respectivamente, nove e oito documentos. Por outro
lado, o voto destituinte ou revocatorio foi prestigiado apenas pela Subcomisséo I-
B, dentre os trinta e dois foros decisorios aqui analisados. Registra-se, por
oportuno, que a Subcomissdo I-B foi a Unica que previu todos 0os mecanismos
democraticos aqui tratados, sendo seguida pela Subcomisséo I1V-C, que deixou de

fora apenas o voto destituinte ou revocatorio.

Anteprojetos Mecanismos democréticos participativos®”
Plebiscito | Referendo | Iniciativa Iniciativa Voto
popular popular de | destituinte ou
de lei emendas a | revocatorio
Constituicéo
Subcomissao I-A
Subcomisséo I-B X X X X X
Subcomissdo I-C
Comissao | X X X
Subcomissao I1-A X
Subcomissao 11-B X X X
Subcomisséo 11-C X
Comissao Il X X X
Subcomissdo 1l1- X X X
A
Subcomissdo 1ll- X
B
Subcomissdo 1l1-
C
Comissao |11 X X X
Subcomissdo V- X
A
Subcomissdo V-
B

%24 Interessante notar que tal dispositivo guarda profundas semelhancas com o anteprojeto
apresentado pelo Comité Prd-Participagdo Popular na Constituinte de Minas Gerais.

%25 Foi considerada apenas a mengdo expressa, nos anteprojetos das subcomissées e comissées
tematicas, dos seguintes mecanismos democraticos participativos: plebiscito, referendo, iniciativa
popular de lei e de emendas a Constitui¢do e voto destituinte ou revocatorio.
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Subcomissdo V- X X X X
C

Comissao IV X X

Subcomisséo V-A

Subcomisséo V-B

Subcomisséo V-C

Comissao V

Subcomissdo VI-
A

Subcomissdo VI- X
B

Subcomissdo VI-
C

Comissao VI

Subcomissdo VII-
A

Subcomissdo VII-
B

Subcomissdo VII-
C

Comissao VII X

Subcomissao
VIII-A

Subcomisséo
VIII-B

Subcomissao
VIII-C

Comissao VIII

Tabela 2 - Anteprojetos — Mecanismos democraticos participativos — Plebiscito —
Referendo — Iniciativa popular legislativa e constitucional — Voto destituinte ou
revocatorio

Importante consignar que a opg¢ao da Subcomissdo I-B pelo voto destituinte
parece ter sido influenciada pelos anteprojetos elaborados por Luiz Pinto Ferreira
e José Afonso da Silva. No caso, pode-se afirmar que alguns mecanismos
democraticos participativos previstos no ambito das subcomissdes e comissdes
teméticas guardam algum tipo de compatibilidade ou equivaléncia com vérias
propostas elaboradas na fase pré-constituinte. De todo modo, em outras situacoes,
percebe-se uma distancia consideravel entre o que fora defendido antes da
convocacdo da ANC e o que restou decidido naqueles espagos decisorios.

Conforme pode ser verificado no quadro a seguir, quando se comparam 0s
anteprojetos aprovados nas subcomissdes e comissfes teméaticas com 0S
elaborados na fase pré-constituinte, observamos, com relagdo a iniciativa popular
legislativa e constitucional, a prevaléncia da exigéncia de um minimo de

subscricdes equivalentes a 0,3% do eleitorado nacional nos primeiros, e 50.000
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nos segundos. Ademais, ao contrario do que fora proposto antes da convocacao da
ANC, a maioria dos anteprojetos analisados neste capitulo ainda exigia que as
subscricdes fossem coletadas em, pelo menos, cinco Estados, com ndo menos de
0,1% do eleitorado de cada um deles. No caso, entre as propostas da fase pré-
constituinte, a referida exigéncia foi contemplada apenas no anteprojeto elaborado
por Henry Macksoud. Assim, entre a fase pré-constituinte e a finalizacdo dos
trabalhos nas subcomissdes e comissdes tematicas, verificou-se, na maioria desses
ambitos decisérios, uma sensivel majoracdo dos requisitos exigidos para a

utilizagdo da iniciativa popular legislativa e constitucional *?°

Propostas e Anteprojetos Iniciativa popular de lei Iniciativa popular de
emendas a Constituicdo

OAB/IAB/RS Apresentacdo de projeto

subscrito por 50.000
eleitores.

Luiz Pinto Ferreira Apresentacdo de projeto | Apresentacdo de projeto
subscrito por  50.000 | subscrito por 50.000
eleitores. eleitores.

José Afonso da Silva Apresentacdo de projeto
subscrito por 50.000
eleitores.

Partido Comunista | Apresentacdo de projeto

Brasileiro (PCB) subscrito por 50.000
eleitores.*”’

Henry Macksoud Apresentacdo de projeto

subscrito por, no minimo,
0,3% do eleitorado
nacional, distribuidos em,
pelo  menos, 1/3 dos
Estados, com ndo menos de
0,1% de cada um deles.

Fabio Konder Comparato Apresentacdo de projeto | Apresentacdo de projeto
subscrito por 10.000 | subscrito por 30.000

cidadios. cidaddos.

Subcomisséo (1-B) Apresentacdo de projeto | Apresentacdo de projeto
subscrito por 15.000 | subscrito por 30.000
cidadaos. cidaddos.

Subcomisséo (IV-C) Apresentacdo de projeto | Apresentacdo de projeto

subscrito por 0,3% do | subscrito por 0,5% dos
eleitorado de 1/5 dos | eleitores de cada uma de,
Estados. pelo menos, 1/3 dos

326 Se levarmos em conta a exigéncia de 0,3% do eleitorado nacional e que o eleitorado & época era
de, aproximadamente, 69.000.000 de eleitores, observa-se (quando comparado com a exigéncia de
50.000 subscricdes) uma majoragdo de, aproximadamente, 410%. Conforme sera observado no
capitulo seguinte, essa tendéncia pela majoracdo do mecanismo persistiu junto a Comissdo de
Sistematizacdo, especialmente com o surgimento do Centréo.

%27 De acordo com o anteprojeto do PCB, a iniciativa popular legislativa deve se dar através de
associagdes civis e entidades representativas de largos setores da populacéo.
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Estados.

Comissdo (111)

Apresentacdo de projeto
subscrito por, no minimo,
0,3% do
nacional, distribuidos em,
pelo menos, cinco Estados,
com ndo menos de 0,1% de
cada um deles.

Apresentacdo de projeto
subscrito por, no minimo,
0,3% do eleitorado
nacional, distribuidos em,
pelo menos, cinco Estados,
com ndo menos de 0,1% de
cada um deles.

eleitorado

Comissdo (1V)

Apresentacdo de
subscrito por, no minimo,
0,3% do
nacional, distribuidos em,
pelo menos, cinco Estados,
com ndo menos de 0,1% de
cada um deles.

projeto

eleitorado

Tabela 3 - Propostas e Anteprojetos — Iniciativa popular legislativa — Iniciativa popular

constitucional

No que diz respeito ao referendo, percebe-se exatamente o inverso, uma

vez que as propostas analisadas no capitulo anterior, quando comparadas com 0s

anteprojetos das subcomissGes e comissGes tematicas, apresentam muitas

limitagdes com relacdo as possibilidades de utilizacdo do mecanismo.

Propostas e anteprojetos

Referendo

OAB/IAB/RS

O Presidente da Republica pode convocar a realizacdo
de referendo.

Luiz Pinto Ferreira

Submissdo das leis e emendas constitucionais a
referendo, mediante requerimento de 50.000 eleitores.
O Presidente da Republica também pode convocar a
realizacdo de referendo.

Comissao Provisoria de
Estudos Constitucionais

As ConstituicGes estaduais devem contemplar o
referendo no 4mbito do Estado e no Municipio. O
Presidente da Republica pode determinar a realizagédo
de referendo em algumas hipéteses.

José Afonso da Silva

Submissdo do texto constitucional aprovado a
referendo. Referendo de projetos de leis e emendas a
Constitui¢do, inclusive mediante requerimento de
10.000,00 cidadaos.

Confederacdo Nacional da | Adocdo do referendo, inclusive com efeitos
IndUstria revogatorios.
Comité Pro-Participacdo | Adocédo do referendo para aprovar algumas normas.

Popular na Constituinte de
Minas Gerais

Partido Comunista Brasileiro
(PCB)

Os projetos de emendas a Constituicdo ou de lei
contendo matéria sobre a estrutura do sistema
federativo e o equilibrio dos poderes, ficam
condicionados a referendo.

Conferéncia  Nacional dos
Bispos do Brasil (CNBB)

Referendo em “matérias especialmente relevantes”;

Subcomisséo (1-B) dos

Direitos Politicos, dos Direitos

Dependem de ratificacdo, através de referendo, as
emendas constitucionais aprovadas com voto contrario
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Coletivos e Garantias

de 2/5 dos membros do Congresso Nacional, desde
que requerido por 50% dos votos vencidos.

Subcomissdao  (l1I-B)  dos
Estados

A Constituicdo Estadual dispora sobre os casos e as
formas de referendo no Estado e no Municipio.

Comissdo (1) da Organizacao
do Estado

As constituicdes estaduais devem dispor sobre o
referendo, nos dmbitos estadual e municipal.

Subcomisséo (111-A) do Poder
Legislativo

E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional
determinar a realizacdo de referendo.

Subcomissdo (111-B) do Poder
Executivo

Compete ao Presidente da RepuUblica determinar a
realizacdo de referendo em algumas hipoteses.

Comisséo (111) da Organizagéo
dos Poderes e Sistema de
Governo

E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional
determinar a realizacdo de referendo. Compete ao
Presidente da Republica determinar a realizacdo de
referendo em algumas hipéteses.

Subcomisséo (Iv-C) de
Garantia da  Constituicéo,
Reformas e Emendas

Aprovada pelo Congresso Nacional e ratificado pelas
Assembleias Legislativas, a proposta de reforma da
Constituicdo serd submetida a referendo. A emenda

constitucional aprovada podera ser submetida a
referendo se acaso requerido por 3% dos eleitores de,
pelo menos, 1/3 das unidades da Federacdo. A
Constituicdo aprovada pela ANC deve ser submetida a
referendo popular. Deverdo ser submetidos a
referendo, se acaso requerido por 0,5% dos eleitores
de 1/3 das unidades da Federacdo: | — lei revogada; e
Il — lei aprovada pelo Congresso Nacional, até trés

meses a partir de sua publicacéo.

Tabela 4 - Propostas e Anteprojetos — Referendo

Interessante notar que as subcomissbes I-B e IV-C defenderam a
participacdo popular no ambito da jurisdicdo constitucional, conferindo
legitimidade a 5.000 e 10.000 cidadaos, respectivamente, para proporem acéo de
inconstitucionalidade em tese. No caso, quanto a essa possibilidade, percebe-se
uma distancia consideravel daqueles anteprojetos da fase pré-constituinte, que
conferiam tal legitimidade a qualquer cidaddo.’® Essa diferenca de tratamento
também ¢é palpavel quando se analisa a trajetdria das propostas de adocdo do
plebiscito. Nao obstante ser a consulta popular mais contemplada nos anteprojetos
das subcomissdes e comissdes, o plebiscito foi citado apenas em duas propostas
da fase anterior & convocacéo da ANC.**°

Ao que parece, ndo obstante a inexisténcia de um anteprojeto de
Constituicdo inicial que pudesse orientar os trabalhos das subcomissdes e

comissBes tematicas, os constituintes ndo foram parcimoniosos na utilizacdo dos

328 Trata-se dos anteprojetos elaborados por José Afonso da Silva, por Fabio Konder Comparato,
pelo Comité Pro-Participacdo Popular na Constituinte de Minas Gerais e pela CNBB.

29 Anteprojetos de Luiz Pinto Ferreira (artigo 68) e da Comissdo Proviséria de Estudos
Constitucionais (artigos 69 e 132). Ambos defendiam que a criacdo, fusdo ou incorporagdo de
Estados depende da realizacdo de plebiscito junto as populagdes interessadas.
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anteprojetos elaborados antes da instalacdo da ANC. No caso, uma quantidade
razoavel de mecanismos democraticos participativos defendidos em emendas
parlamentares e contemplados nos anteprojetos das comissdes e subcomissdes
teméticas, guarda alguma correspondéncia ou afinidade com varias propostas
elaboradas na fase pré-constituinte.

N&o obstante toda a resisténcia do bloco conservador, quanto a adogédo de
um regime democratico participativo, a ala progressista da ANC logrou éxito em
contemplar mecanismos de participacdo popular direta na maioria dos
anteprojetos das comissfes tematicas, sobretudo o referendo, o plebiscito, 0 voto
destituinte ou revocatorio e a iniciativa popular de lei e de emendas a
Constituicdo. Pelo que se constatou, a descentralizacdo dos trabalhos
constituintes, ocorrida sob a égide do bloco progressista, influenciou
sobremaneira a opcdo pelos referidos instrumentos. Encerrados os trabalhos nas
comissoes, seus anteprojetos foram encaminhados a Comisséo de Sistematizacao,
que tinha a tarefa de compatibilizar as matérias aprovadas e elaborar um Projeto

de Constituicao.
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A participagcao popular na Comissdo de Sistematizacao e
em Plenério

Conforme verificado nos capitulos anteriores, 0 RIANC permitiu que toda
a fase inicial do processo constituinte fosse pautada em um método de trabalho
descentralizado, que contou com a participacdo de todos 0s constituintes e de um
grande numero de cidaddos e de movimentos sociais. No caso, centenas de
audiéncias publicas realizadas naquele momento, bem como milhares de
sugestdes e propostas da sociedade civil, embasaram as deliberagdes nas
subcomissdes e comissdes tematicas. Ademais, as inUmeras caravanas a Brasilia,
a presenca macica do povo nas galerias do Congresso Nacional e o
acompanhamento sistematico dos trabalhos constituintes também influenciaram as
decisdes politicas naquela fase embrionaria da ANC. Esse fendmeno de
participacdo popular repercutiu no grande nimero de mecanismos democraticos
participativos defendidos por uma consideravel parcela de constituintes,
especialmente em suas emendas parlamentares, e contemplados em quase todos 0s
anteprojetos das subcomissdes e comissfes tematicas. Dentre 0s mecanismos mais
discutidos e votados nesses ambitos decisorios, encontram-se o referendo, o
plebiscito, o voto destituinte ou revocatdrio e a iniciativa popular de leis e de
emendas & Constituigao.

Uma vez encerrados os trabalhos nas comissdes, seus anteprojetos foram
encaminhados a Comissdo de Sistematizacao, que por sua vez era responsavel por
compatibilizar as matérias aprovadas e elaborar um anteprojeto de Constitui¢éo a
ser discutido e votado em plenario. Assim, nessa nova fase do processo
constituinte, os instrumentos de participacdo popular direta, contemplados nos
anteprojetos das comissdes tematicas, seriam compatibilizados para, entdo,
integrarem o anteprojeto de Constituicdo. Neste capitulo, portanto, serdo
analisados, inicialmente, os mecanismos de participacdo popular direta no
contexto da instalagdo da Comissdo de Sistematizagao.

Consoante o que fora visto no capitulo inaugural desta tese, o artigo 24 do
RIANC permitia a apresentacdo de emendas populares ao projeto de Constituicéo,

desde que tais propostas fossem subscritas por trinta mil ou mais eleitores
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brasileiros, em listas organizadas por, no minimo, trés entidades associativas. No
caso, entre 0s meses de marco e agosto de 1987, os movimentos sociais
realizaram em todo o pais uma intensa mobilizagdo voltada para a elaboragédo de
propostas e coleta de assinaturas. Toda essa movimentagdo resultou em mais de
12 milhdes de subscricdes, que foram reunidas em 122 emendas populares
apresentadas junto a Comissdo de Sistematizacdo. Essa experiéncia de
participacdo popular também acabaria servindo de base para a adocao, no texto da
Constituicdo da Republica de 1988, de inimeros mecanismos democraticos
participativos. Assim, a andlise passa a ser dirigida para as emendas populares
com tematicas voltadas para a implementacdo dos referidos instrumentos. No
caso, serdo abordadas as principais caracteristicas dessas propostas, de modo a
identificar os seus conteudos, numero de subscri¢des e entidades que lhes
prestaram apoio. Ao final do capitulo serdo destacadas as emendas populares que
foram aprovadas na Comissdo de Sistematizacdo e inseridas no texto final da
Constituicdo da Republica de 1988.

Por fim, sera analisada a trajetéria dos mecanismos de participacao
popular direta entre os documentos aprovados na Comissao de Sistematizacdo até
a concluséo do texto final da Constituicdo da Republica de 1988. No caso, sem se
desconsiderar outros instrumentos participativos que também foram objeto de
discussdo e deliberacdo, serédo destacados o referendo popular, o plebiscito e a

iniciativa popular legislativa e constitucional.

4.1
A Comissao de Sistematizagéo

Na reunido de instalacdo da Comisséo de Sistematizacao, realizada em 09
de abril de 1987, Afonso Arinos (PFL) foi eleito presidente e designou como
relator o constituinte Bernardo Cabral (PMDB). A partir de entdo, teve inicio um
momento de concentracdo e centralizacdo dos trabalhos constituintes, onde toda
discussao e deliberacdo (verificada na primeira fase) deram lugar a articulagdes e

decisbes nos bastidores, com vistas a elaborar o texto-base que seria encaminhado
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ao Plenario da ANC.**° Logo na 22 Reuni&o Ordinaria, realizada em 07 de maio de
1987, Sandra Cavalcanti (PFL) e Afonso Arinos manifestaram grande
preocupacao quanto aos obstaculos a serem enfrentados para superar 0s requisitos
regimentais exigidos para a apresentacdo de emendas populares, sobretudo com
relacdo a exiguidade do tempo disponivel para a elaboracédo de propostas e coleta
de assinaturas. Ainda naquela reunido, apds apontar dificuldades também com
relacdo a conferéncia das assinaturas nas propostas, Raimundo Bezerra (PMDB) e
Sandra Cavalcanti sugeriram que a analise dos elementos identificadores dos
signatérios fosse realizada através de um método por amostragem. **! Tal proposta
acabou recebendo o apoio da maioria dos membros da Comissdo de
Sistematizacdo, especialmente do relator e de Joaquim Bevilacqua (PTB).

Os primeiros esfor¢os da Comissdo de Sistematiza¢do foram dedicados a
elaboracdo de seu regimento interno, o que resultou na Resolucéo n.° 01, de 10 de
junho de 1987. O documento, doravante denominado Res. 01/1987, estabelecia
que o Projeto de Resolucéo sobre consulta plebiscitaria a respeito da redacéo final
do projeto de Constituicdo deveria ser aprovado mediante o voto da maioria
absoluta dos membros daquele foro decisorio (artigos 14 e 15). A Res. 01/1987
ainda disciplinava que as emendas populares deveriam ser apresentadas a
Secretaria da Comissdo de Sistematizacdo, encarregada de verificar o
cumprimento das exigéncias estabelecidas no artigo 24 do RIANC. A verificacdo
aludida deveria ocorrer conforme o que fora proposto por Raimundo Bezerra
(PMDB) e Sandra Cavalcanti (PFL), ou seja, através de um processo de
amostragem, de modo a identificar um “percentual confiavel” de assinaturas.
Ademais, se alguma emenda popular coincidisse com os objetivos e definigdes de
uma proposta apresentada por um constituinte, ou com o contetdo de algum
anteprojeto das comissdes tematicas, ela seria considerada verificada e recebida.
A Res. 01/1987 ainda autorizava que um dos signatarios da emenda popular
pudesse usar a palavra para discuti-la, pelo prazo de vinte minutos (artigo 16, 8 1°
e 2°e 20, § 39).

30 PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econbmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 157 e 166.

%31 Tais propostas acabaram sendo convertidas em emendas ao projeto de regimento interno da
Comissdo de Sistematizacdo (emendas n.%s 9 e 12) e compatibilizadas pelo relator, que lhes
atribuiu parecer favoravel. Ata da Comissdo de Sistematizacdo, p. 35-54.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

164

Ainda na primeira quinzena de junho de 1987, na medida em que 0s
trabalhos nas comissdes tematicas eram concluidos, seus anteprojetos eram
remetidos & Comissdo de Sistematizacdo, que por sua vez elaboraria o Projeto de
Constituicdo para, enfim, submeté-lo ao plenario da ANC. O Anteprojeto de
Constituicao, apresentado por Bernardo Cabral em 26 de junho de 1987, foi alvo
de muitas criticas, sendo comumente chamado pela opinido publica e pelos
constituintes de “Frankenstein”. O documento recebeu essa pecha principalmente
em razao de seu antagonismo e extensdo (501 artigos), resultado de uma reunido,
tanto quanto possivel, dos anteprojetos produzidos nas comissées.**

No que diz respeito a tematica desta tese, o artigo 26 do primeiro
anteprojeto da Comissdo de Sistematizacdo apresentava uma configuracdo de
soberania popular e disciplinava alguns instrumentos destinados ao seu exercicio,
nos exatos moldes propostos anteriormente por Lysaneas Maciel (PDT) e
contemplados no anteprojeto da Comisséo I. Dentre tais instrumentos, registra-se
aquele que autorizava a submissdo do texto constitucional aprovado pela ANC a
consulta popular (artigo 26, 1). Ja o paragrafo unico do referido dispositivo, que
determinava a regulamentacdo do plebiscito, foi reproduzido a partir do que fora
previsto no anteprojeto da Comissao IV. No que diz respeito ao referendo popular,
o0 documento elaborado pelo relator reproduziu, do anteprojeto elaborado pela
Comissdo Ill, os dispositivos que autorizavam o Congresso Nacional e o
Presidente da Republica a determinar a realizacdo da consulta popular (artigos 99,
X; 162, XXII e XXIII; e 167, II). Quanto a iniciativa popular legislativa e
constitucional, o anteprojeto acompanhou a configura¢do do mecanismo aprovado
nas Comissdes Il e 1V, ao prever a possibilidade de iniciativa popular de leis e de
emendas a Constituicdo, mediante a apresentacdo de projeto 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 (artigo 120).

Ao acompanhar o que foi contemplado no anteprojeto da Comisséo Il, o
documento apresentado por Bernardo Cabral exigia a consulta plebiscitaria nas
hipdteses de criacdo, fusdo, cisdo e desmembramento de Estados e Municipios
(artigo 44, § 3° e 4°), bem como no caso de execugdo de empreendimentos ou

atividades que pudessem representar algum risco ao meio ambiente ou alteracéo

%32 Com excegdo do anteprojeto da Comissdo VIII, que ainda ndo havia terminado os seus
trabalhos naquela oportunidade.
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do patriménio histérico (artigo 46, 111). O primeiro anteprojeto da Comissdo de
Sistematizacdo também acompanhou a Comissdo Il quando exigiu que as
Constituicoes dos Estados dispusessem sobre a iniciativa popular legislativa e o
referendo nos ambitos estadual e municipal (artigo 54) e que 0s municipios
instituissem mecanismos que pudessem assegurar a efetiva participacdo da
comunidade no planejamento e no processo decisorio municipal (artigo 59, V).
Ao assegurar aos trabalhadores o direito de participa¢do na gestdo dos locais de
trabalho, especialmente no que diz respeito a seguranca e a saude do trabalhador
(artigo 356, 1V), 0 anteprojeto apenas reproduziu o que ja constava no artigo 57,
IV do anteprojeto da Comissdo VII. Também partiu da referida comissao tematica
o dispositivo que previa que o Estado deveria estimular a participacdo popular em
todos os niveis da administra¢do publica (artigo 18, VII, a).

O voto destituinte ou revocatorio ndo foi contemplado no primeiro
anteprojeto da Comissdo de Sistematizacdo e, invariavelmente, era confundido
com a acdo de impugnacdo de mandato junto a Justica Eleitoral, prevista no artigo
28, 1V.*** No caso, a ambiguidade se dava em razdo do dispositivo anunciar que
os detentores de mandatos eletivos tinham o dever de prestar contas de suas
atividades aos eleitores e, a0 mesmo tempo, prever que 0 mandato parlamentar
poderia ser impugnado, mediante acdo propria, junto a Justica Eleitoral. Conforme
sera observado até o final deste capitulo, a possibilidade de utilizacdo do voto
popular destituinte ou revocatério, com vistas a revogacdao de mandatos, ndo foi
submetida a Comissdo de Sistematizacdo e sequer foi cogitada no Plenéario da
ANC.

Mecanismos de Anteprojeto “Frankenstein”

participacéo Comisséo de Sistematizacao (26/06/1987)

popular

Referendo - Autorizava 0 Congresso Nacional e o Presidente da Republica a

determinar a realizacéo do referendo (Comissao Il1);

- Exigia que as Constituicbes Estaduais dispusessem sobre o
referendo nos &mbitos estadual e municipal (Comisséo II).

- Autoriza a submissdo do texto constitucional aprovado pela ANC a

3% Dispde o artigo Art. 28: “IV — O MANDATO. a) os detentores de mandatos eletivos tém o
dever de prestar contas de suas atividades aos eleitores; b) o mandato parlamentar podera ser
impugnado ante a Justica Eleitoral no prazo de até seis meses apds a diplomacéo, instruida a a¢do
com provas conclusivas de abuso de poder econdmico, corrup¢do ou fraude e transgressées
eleitorais”.
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consulta popular (Comisséo ).

Plebiscito - Determinava a regulamentacgdo do plebiscito (Comisséo 1V);

- Exigia o plebiscito nas hipoteses de criacdo, fusdo, cisdo e
desmembramento de Estados e Municipios ou no caso de execu¢do
ou alteracdo de empreendimentos ou atividades que possam oferecer
algum risco ao meio ambiente (Comisséo I1).

Voto destituinte Né&o contemplava

Iniciativa popular | - Autorizava a iniciativa popular de leis e de emendas a Constituicao,
de leis e de | mediante a apresentacdo de projeto subscrito por, no minimo, 0,3%

emendas a | do eleitorado nacional, distribuidos em pelo menos cinco Estados,
Constituicdo com ndo menos de 0,1% dos eleitores de cada um deles (Comissdes
e lV);

- Exigia que as Constituicbes Estaduais dispusessem sobre a
iniciativa popular de leis no &mbito estadual e municipal (Comisséo

).

Tabela 5 - Mecanismos de Participacdo Popular — Anteprojeto “Frankenstein” —
Comisséo de Sistematizacéo (26/06/1987)

Dentre 5.624 emendas parlamentares apresentadas ao anteprojeto de
Constituicdo, ganham destaque as propostas apresentada por Mauricio Nasser
(PMDB), por defender a realizagdo de plebiscito para escolher a forma de
governo, a de Uldurico Pinto (PMDB), por defender a realizacdo de consulta
popular para referendar a Constituicao e as de Amaral Netto (PDS) e Samir Achéa
(PMDB), por proporem a realizacdo de plebiscito para deliberar sobre a
instituicdo da pena de morte.** Por outro lado, a emenda n.° CS04683-8, de
autoria de Francisco Dornelles (PFL), propds a supressdo do dispositivo que
submetia o texto constitucional a referendo popular, ao argumento de que a
proposta implicaria na anulacdo da propria ANC, sem prejuizo de configurar-se
uma “operacdo onerosa e conflitante, capaz de gerar crises e adiamentos
injustificaveis”. Tal proposta foi reproduzida por Sandra Cavalcanti (PFL), que
alegou ser esse tipo de consulta popular ajustavel apenas a regimes autoritarios,
para concluir que “quem garante o0 exercicio da soberania € o parlamento”
(Emenda n.° CS05375-3).

Em 09 de julho de 1987, quando da apresentacdo de seu novo parecer e
anteprojeto, Bernardo Cabral simplesmente ignorou as emendas de meérito
apresentadas, alegando que as regras regimentais “cercearam a liberdade de
iniciativa do relator”. No que diz respeito a tematica dos mecanismos
democréticos participativos, 0 novo anteprojeto de Constituicdo apresentado por

Bernardo Cabral ndo inovava, mantendo a mesma configuracdo daquele que lhe

%3 Emendas n.%: CS00194-0, CS00277-6, CS00308-0 e CS03222-5.
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precedeu. O documento, que continha 496 artigos e foi considerado um pouco
melhor que o anterior, também foi alvo de inimeras criticas, especialmente da ala
conservadora, que ndo demorou a defini-lo como “prolixo e sem alma”,
atribuindo-lhe o apelido de “Bebé de Rosemary”.*® Na 11* Reunifo
Extraordinaria, realizada em 11 de julho de 1987, apds Fernando Henrique
Cardoso (PMDB) anunciar um acordo entre as liderangas partidarias, com vistas a
aprovar o parecer e o anteprojeto sem discussao e votacdo dos destaques, Afonso
Arinos (PFL) submeteu o documento a votagdo, sendo aprovado por 76 votos
favoraveis, sendo 15 contrarios.**® De acordo com Adriano Pilatti, esse
comportamento dos constituintes se justificaria pelo fato de que o “verdadeiro
inicio da nova fase do jogo” ainda estaria por vir.**’ Nesse meio tempo, grande
parte dos movimentos sociais ja tinha reunido um nudmero de subscri¢des
necessarias para a apresentacao de suas emendas populares e ensaiava submeté-las

a apreciacdo da Comissao de Sistematizacao.

4.1.2
As Emendas Populares e o0 exercicio da soberania popular

De acordo com 0 RIANC, a apresentacdo de emendas populares ao Projeto
de Constituicdo ficava subordinada a uma série de requisitos que dificultavam
sobremaneira a formulacdo de propostas e a coleta de assinaturas, valendo
destacar. o exiguo prazo para a formulacdo e apresentacdo de propostas; a
necessidade de encaminhamento das emendas em listas organizadas por, no
minimo, trés entidades associativas legalmente constituidas e a necessidade de
registrar o endereco completo do subscritor e todos os dados do seu titulo

eleitoral. Ademais, para além dessas dificuldades regimentais, o ceticismo e a

%5 JORNAL DO BRASIL, 06/09/1987, p. 4. Segundo Adriano Pilatti, a apresentacio do
documento coincidiu com as primeiras noticias sobre as mobilizagdes da ala conservadora do
PMDB, autodenominada “Centro Democratico”, origem do futuro “Centrdo”. Esse movimento
tinha o objetivo de alterar o RIANC para permitir a apresentacdo de um novo texto. PILATTI,
Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem Econdmica e Regras
do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 153.

336 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo de Sistematizacdo. Ata da
112 Reunido Extraordinaria (11/07/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal, novembro de 1987, p. 210-211.
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desconfianga da populacdo naquele contexto, também representavam um grande
obstaculo a ser superado.

Assim, ap6s a aprovacdo do RIANC, diversos movimentos sociais
iniciaram em todo pais uma ampla campanha de apoio as emendas populares, que
se deu através da divulgacdo e organizacdo de entidades associativas,
especialmente com vistas a sensibilizacdo da populacao para a formulagéo e coleta
de assinaturas. Ndo obstante todas as dificuldades enfrentadas, 122 emendas
populares, reunindo 12 milhdes de assinaturas, foram apresentadas junto a
Comissdo de Sistematizagdo. Essas emendas foram organizadas em pastas que se
estenderam por mais de 160 metros de prateleiras de duas grandes salas do
Congresso Nacional. No caso, 0 RIANC havia autorizado a participacdo de todo a
sociedade brasileira “no plenario, nas tribunas, nas ruas, assinando emendas
populares, no gramado e nos corredores do Congresso, marchando, pressionando,
influenciado (...)".3%

Apbs a instalacdo da Comissdo de Sistematizacdo, a comissdo executiva
da Articulagdo Nacional de Entidades para a Mobilizagdo Popular na Constituinte,
que reunia aproximadamente oitenta organizacdes da sociedade civil***, comecou
a tracar estratégias para o lancamento de uma campanha de apoio as emendas
populares por todo o pais. Um dos resultados dessa mobilizacdo foi a definicdo do
dia 17 de junho como sendo o Dia Nacional de Mobilizagdo e Coleta de
Assinaturas. Nesse dia, com vistas a conscientizar a populacdo em torno da
necessidade de uma maior participacdo popular na ANC, foram promovidos atos
publicos, comicios e debates, acompanhados de coletas de assinaturas, em todos
os Estados e na maioria dos municipios brasileiros.>** O dia 12 de agosto de 1987,
por sua vez, foi escolhido para ser a data da realizacdo de um ato publico e oficial
para a entrega conjunta das emendas populares. Naquela oportunidade, que contou
com a presenca de milhares de pessoas, inclusive de caravanas vindas de todas as

partes do pais, Ulysses Guimardes foi intensamente vaiado pela multiddo, que o

%7 PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econbmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 155.

%% BUARQUE, Cristovam. A perfeicdo inacabada. In: GURAN, Milton (Coord.). O processo
constituinte 1987-1988. Brasilia: AGIL, 1988, p. 19.

3% Dentre as quais: CUT (Central Unica dos Trabalhadores), ANDES (Associacdo Nacional dos
Docentes do Ensino Superior), CONAM (Confederacdo Nacional da Associa¢Ges de Moradores),
CGT (Central Geral dos Trabalhadores), CONTAG (Confederagdo dos Trabalhadores na
Agricultura), inclusive alguns partidos politicos de esquerda, como o PT, PDT, PCdoB, PCB e PV.
%0 CORREIO BRASILIENSE, Brasilia, 01/06/1987, p. 5.
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chamou de traidor. Até mesmo seus préprios organizadores reconheceram que o
evento ndo esteve livre de problemas e que ndo lograram éxito em concluir a

mobilizacdo conforme tinha sido programado:

No6s comecamos naquela época a organizar a grande festa final. Que foi um
desastre. Porque, obviamente, embora no ambito dos plenarios ndo houvesse
disputa de poder, havia disputa de poder entre organizagdes sociais. Entdo, os
grandes sindicatos queriam estar a frente disso tudo. Os grandes movimentos
queriam estar a frente. Instrumentalizar isso tudo foi a parte triste da histéria.
Tivemos reunides muito tensas em Brasilia com todos esses movimentos, com
grupos mais exacerbados, que queriam mais isso e aquilo. Alguns queriam,
inclusive, que a festa ndo fosse uma festa de cidadania, mas que o0 seu movimento
aparecesse na frente, e deu no que deu. O dia final teve uma imensa presenca de
pessoas em Brasilia. Vieram onibus do Brasil todo. Encheram o Congresso
Nacional e, obviamente, alguém teve a infeliz ideia de vaiar Ulysses Guimardes
guando ele discursava no meio de toda aquela multiddo. E o que sai na imprensa?
Baderna no Congresso. Entdo, uma festa que era para ser muito linda, pois até
entdo tinhamos doze milhdes de assinaturas, foi um desastre.>*

Entre julho e agosto de 1987 a presidéncia da Comissao de Sistematizacéo
anunciou o indeferimento de 38 emendas populares, ao argumento de ndo terem
preenchido 0s requisitos regimentais.®** N&do obstante, todas elas tramitaram
normalmente, o que foi possivel gracas ao artigo 24, V do RIANC, que permitia a
superacdo das exigéncias regimentais atraves da simples subscri¢cdo da proposta
por algum constituinte. No caso, todas as emendas populares que ndo receberam o
apoio popular necessario foram subscritas por constituintes (principalmente
progressistas) e, consequentemente, tiveram a sua tramitacdo garantida. Ademais,
alguns constituintes se colocaram a disposicdo para assinar toda e qualquer

emenda popular que ndo tivesse preenchido 0s requisitos regimentais,

%41 Entrevista com o politico e ativista social Francisco Whitaker Ferreira, coautor do livro
Cidaddo Constituinte — A Saga das Emendas Populares. FERREIRA, Whitaker Francisco.
Entrevista concedida ao autor. S&o Paulo, 02 de julho de 2015.

%2 PE00001-6, PE00078-4, PE00099-7, PE00120-9 e PE00121-7: Nilson Gibson (PMDBY);
PE00002-4: José Genoino (PT); PE00041-5 e PE00048-2: Lysaneas Maciel (PDT); PE00044-0:
Vivaldo Barbosa (PDT); PE00015-6 e PE00016-4: Roberto D’Avila (PDT); PE00028-8, PE00034-
2 e PE00114-4: Nelson Carneiro (PMDB); PE00103-9: Vilson Souza (PMDB); PE00109-8:
Augusto Carvalho (PCB); PE00017-2, PEO0073-3, PE00074-1, PE00075-0 e PE00076-8: Ronan
Tito (PMDB); PE00106-3, PE00107-1 e PE00108-0: Francisco Amaral (PMDB); PE00112-8: Ivo
Lech (PMDB); PE00079-2: Cid Saboia de Carvalho (PMDB); PE00081-4: Hermes Zanetti
(PMDB); PE00006-7: Aluizio Campos (PMDB); PE00094-6: Hélio Rosas (PMDB); PE00097-1:
Celso Dourado (PMDB); PE00069-5: Miro Teixeira e Nelson Carneiro (PMDB); PE00058-0:
Cristina Tavares (PMDB) e Manoel Castro (PFL); PE0C0030-0 e PE00031-8: Flavio Rocha (PFL);
PE00090-3: Fausto Rocha (PFL); PE00003-2: Manoel Castro (PFL); e PEO0005-9: Mello Reis
(PDS).
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independente do seu contetdo. Nesse sentido, vale transcrever o pronunciamento
de Chagas Rodrigues (PMDB), quando da 10? Reunido Ordinaria, realizada em 23
de julho de 1987:

Sr. Presidente, de antemdo, quero dizer a V. Ex.® que, qualquer que seja o
contetdo das emendas, sem que haja nisso, de nossa parte, 0 compromisso de
vota-las a favor, se porventura algum dos Srs. lideres, por qualquer motivo,
deixar de subscrevé-las, por uma decisdo democratica, aporei a minha assinatura
nas emggdas populares para que tenham, nesta Constituinte, uma tramitacdo
normal.

Importante registrar, por oportuno, que nao houve qualquer tipo de
conferéncia dos requisitos regimentais, como nimero de subscri¢des, assinaturas
ou titulos eleitorais. Constata-se, a bem da verdade, que inexistiam institui¢oes
(sobretudo a ANC) suficientemente adaptadas para realizar esse tipo de
conferéncia, o que pode ser tributado a total auséncia de vontade politica para que
fossem estruturadas para esse propoésito. Entretanto, os servidores publicos que
lidaram de perto com as emendas populares reconheceram ter havido apenas uma
“checagem rapida” dos dados reunidos naqueles milhares de documentos, uma
vez que existia, naquele contexto, “um crédito de confianca” nas entidades que
organizaram as listas.>**

Como j& demonstrado em outros trabalhos, umas das principais
caracteristicas das emendas populares eram a diversidade tematica e a
heterogeneidade das entidades associativas que as acompanharam.®*® Ao contrario
das propostas que reivindicavam direitos representando anseios de setores
especificos da sociedade, as propostas que defendiam a ado¢do de mecanismos
democraticos participativos no texto constitucional exigiam um maior esfor¢o nas
campanhas e no processo de coleta de assinaturas. Nao obstante todas as
dificuldades de sensibilizagdo que o aperfeicoamento da democracia exige, foram
apresentadas a Comissdo de Sistematizacdo, aproximadamente, 23 emendas
populares defendendo dispositivos que prestigiavam, em alguma medida, a

participacdo direta do povo nas decisdes politicas.

33 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo de Sistematizagdo. Ata da
10% Reunido Ordinaria (23/07/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, julho de 1987, p. 246.

3% Jornal da Tarde, S&o Paulo, n. 6661, p. 6, 14 de agosto de 1987.

3% para maiores informacdes sobre essa campanha, conferir: CARDOSO, Rodrigo Mendes. op.
cit., p. 61-65.
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Dentre as emendas populares que mais prestigiaram a adocdo de
mecanismos democraticos participativos, destacam-se as de n.°s PE00021-1,
PE00022-9, PE00029-6, PE00032-6, PE00051-2, PE00056-3 e PE00063-6,
PE00067-9, especialmente por defenderem alguma modalidade de plebiscito, de
referendo e de iniciativa popular legislativa ou constitucional. Mesmo néo
representando demandas especificas e setoriais da sociedade, tais propostas
surpreenderam pelo nivel de mobilizacdo das entidades que as organizaram, bem
como pela quantidade de cidaddos que conseguiram envolver, uma vez que
alcancaram, juntas, o expressivo numero de 379.076 subscricGes.

A emenda popular n.° PE00021-1, no que diz respeito ao referendo,
defendia que todas as leis e atos normativos de interesse nacional (com excecao
das leis tributarias e orcamentérias) deveriam ser referendadas pelo povo, sempre
que a consulta popular fosse requerida por, no minimo, 0,5% do eleitorado
nacional. Ademais, de acordo com a proposta, as emendas constitucionais
aprovadas que recebessem o voto contrario de 2/5 dos membros do Congresso
Nacional, e as emendas constitucionais rejeitadas, que recebessem o voto
favoravel de 2/5 dos membros do Congresso Nacional, poderiam ser submetidas a
referendo popular, se a consulta fosse requerida por 1/5 dos parlamentares ou por
1% dos eleitores, no prazo de 120 dias contados de sua votacao.

Dentre os dispositivos da emenda popular n.° PE00021-1, buscou-se
também assegurar a iniciativa popular legislativa e constitucional, mediante a
apresentacdo de proposta subscrita por, no minimo, 70.000 eleitores e 1% do
eleitorado nacional, respectivamente. A iniciativa popular legislativa teria
tramitacdo prioritaria no Congresso Nacional, que deveria discuti-las e vota-las no
prazo maximo de 180 dias. A proposta patrocinou, ainda, a atribuicdo de
legitimidade a qualquer cidaddo para propor acdo declaratoria de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo. A proposta acabou preenchendo 0s
requisitos regimentais exigidos, sendo subscrita por 303.538 eleitores e
apresentada por trés entidades associativas.**®

A emenda popular n° PE00022-9, por sua vez, guardava muitas
semelhancas com a proposta que lhe antecedeu, ndo obstante apresentar

mecanismos com requisitos consideravelmente mais dificeis de serem cumpridos.

346 Comissdo Brasileira Justica e Paz do Rio de Janeiro, Associagdo Brasileira de Imprensa do Rio
de Janeiro e Associagdo Brasileira de Apoio a Participacao Popular na Constituinte (ABAP).
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No que diz respeito ao referendo, tal proposta defendia que todas as leis e atos
normativos de interesse nacional (com excecdo das leis tributarias e
orcamentarias) deveriam ser referendadas pelo povo, sempre que a consulta
popular fosse requerida por, no minimo, 1% do eleitorado nacional, distribuido
proporcionalmente entre cinco Estados. Na mesma linha da proposta anterior, a
emenda popular n.° PE00022-9 defendia que as emendas constitucionais
aprovadas que recebessem o voto contrario de 2/5 dos membros do Congresso
Nacional, e as emendas constitucionais rejeitadas, que recebessem o voto
favoravel de 2/5 dos membros do Congresso Nacional, poderiam ser submetidas a
referendo popular, se a consulta fosse requerida por 1/5 dos parlamentares ou por
1% dos eleitores, no prazo de 120 dias contados da votagao.

Ao contrario da proposta que lhe antecedeu, a emenda popular n.°
PE00022-9 nédo abordou a iniciativa popular legislativa, mas defendeu a adogéo
do mecanismo para emendar a Constituicdo, mediante a apresentacdo de proposta
subscrita por, no minimo, 1% do eleitorado nacional. Esse tipo de iniciativa
também teria tramitacdo prioritaria no Congresso Nacional, que deveria discuti-la
e vota-la no prazo méximo de 180 dias. Ademais, as “entidades representativas de
ambito nacional” (e ndo o cidaddo, como fora defendido na emenda popular n.°
PE00021-1) teriam legitimidade para propor acdo declaratéria de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo. Subscrita por 40.538 eleitores e
apresentada por trés entidades associativas®’, a emenda popular n.° PE00022-9
preencheu os requisitos regimentais e tramitou normalmente. A proposta foi
defendida com veeméncia no plenario da Comissdo de Sistematizacdo pelo
constituinte José Paulo Bisol (PMDB), valendo transcrever um trecho de seu

pronunciamento:

E facil dizer que o povo brasileiro ndo tem condicdes de decidir sobre o seu
destino, mas para legitimar o uso da palavra democracia, entdo, esse povo, com
sabedoria e ignorancia, é quem deve decidir. O povo ndo aprendera jamais se nao
participar.348

347 Ordem dos Advogados do Brasil — Secéo do Rio Grande do Sul, Acdo Democratica Feminina
Galcha (ADFG) e Sindicato dos Trabalhadores na Indistria de Papel, Papeldo e Cortica de
Guaiba.

%48 Jornal da Constituinte, Brasilia, n.° 15, de 7 a 13 de setembro de 1987, p. 4.
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Dentre as emendas populares que tiveram como tematica a criacao, fuséo,
cisdo e desmembramento de Estados e municipios, vale destacar as de n.°s
PE00029-6, PE00032-6 e PEO0067-9, por inserirem a necessidade de plebiscito
nesses processos. Essas propostas acabaram preenchendo 0s requisitos
regimentais, sendo apoiadas por vérias entidades associativas>*
respectivamente, por 37.400, 41.234 e 202.577 cidaddos.

Ao defender a realizacdo de um plebiscito em 15 de novembro de 1993, a

e subscritas,

emenda popular n.° PEO0051-2 objetivava submeter & apreciagdo popular a
decisdo sobre a forma e o sistema de governo, o que se daria através da escolha
entre presidencialismo, parlamentarismo republicano e parlamentarismo
monarquico. A emenda preencheu 0s requisitos regimentais, sendo subscrita por
44.632 eleitores e apresentada por trés entidades associativas.**® Importante
consignar que a referida proposta foi defendida de forma intransigente pelo
constituinte Antonio Henriqgue Cunha Bueno (PDS) que, inclusive, chegou a
apresentar uma emenda parlamentar de idéntico teor, sendo objeto de discussdes e
deliberaces até as votacdes em plenario.

Dentre as propostas da sociedade que mais prestigiaram a participagdo
popular nas decisfes politicas, destaca-se a de n.° PE00056-3, que foi subscrita
por 35.000 eleitores e apresentada por quatro entidades associativas>*, com vistas
a uma “ampla democratizacéo das decisdes do poder publico”. A referida proposta
defendia a participacdo popular em todos os niveis da administracdo publica,
através de conselhos formados por representantes de associacbes de bairro,
sindicatos e demais organizacbes legalmente constituidas. Dentre outros
mecanismos democraticos participativos disciplinados pela emenda em questéo,

destacam-se o referendo e a iniciativa popular legislativa e constitucional.

349 PE00029-6: Sociedade dos Amigos de Taruma — Assis (SP), Assembleia Legislativa do Estado
do Rio Grande do Sul, Associacéo das Comissdes Emancipacionistas e Federagdo das Associacfes
de Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS); PE00032-6: Sociedade para o Desenvolvimento
e Emancipacdo do Iguacu, Ordem dos Advogados do Brasil — Subsecdo de Cascavel e Associacao
Comercial e Industrial de Cascavel, e PE00067-9: Associacdo dos Vereadores do Triangulo
Mineiro (AVETRIM), Associacdo dos Vereadores do Alto Paranaiba (AVAP), Coordenacdo para
cria¢do do Estado do Triangulo e Clube de Diretores Logistas de Araguari (MG).

%0 Instituto Brasileiro de Estudos Monérquicos do Rio do Grande do Sul, Circulo Monérquico de
Séo Paulo e Circulo Monéarquico “D. Pedro Henrique de Orleans e Braganga”.

%1 Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Estado de Minas Gerais (FETAEMG),
Sindicato dos Trabalhadores em Empresas de TelecomunicagcBes e Operadores de Mesas
Telefonicas no Estado de Minas Gerais (SINTEL), movimento social “Unibairros” de Juiz de Fora
(MG) e Associagdo Brasileira de Enfermagem (ABEN).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

174

Quanto ao referendo, a emenda popular n.° PE00056-3 reproduziu, na
integra, aqueles dispositivos previstos nas emendas populares n.°s PE00021-1 e
PE00022-9, que defendiam que as emendas constitucionais aprovadas, que
tivessem recebido voto contrario de 2/5 dos membros do Congresso Nacional, e as
emenda constitucionais rejeitadas, que tivessem recebido voto favoravel de 2/5
dos parlamentares das duas casas legislativas, deveriam ser submetidas a
referendo popular, se a medida fosse requerida por 1/5 dos membros do
Congresso Nacional ou por 1% dos eleitores, no prazo maximo de 120 dias
contados da votacdo. Por outro lado, inovou quando defendeu que as leis e atos
municipais, estaduais e federais deveriam ser submetidos a referendo popular
sempre que requerido por, no minimo, 3% dos eleitores do municipio, 2% dos
eleitores do Estado e 1% do eleitorado nacional, respectivamente.

Quanto a iniciativa popular de emendas a Constituicdo, a emenda popular
n.° PE00056-3 também acompanhou as propostas de n.°s PE00021-1 e PE00022-
9, ao propor a adocdo do mecanismo mediante a apresentacdo de proposta
subscrita por, no minimo, 1% do eleitorado nacional. Por outro lado, inovou
qguando garantiu a iniciativa popular legislativa no @mbito municipal, estadual e
federal, mediante a apresentacdo de proposta subscrita por, no minimo, 1% dos
eleitores do municipio, 0,1% dos eleitores do Estado e 0,05% do eleitorado
nacional, respectivamente. Ademais, essas iniciativas populares teriam tramitagéo
prioritdria nas Cémaras de Vereadores, nas Assembléias Legislativas e no
Congresso Nacional, que deveriam discuti-las e vota-las no prazo maximo de 120
dias.

Ao defender uma gestdo democratica das cidades, a emenda popular n.°
PE00063-6 garantia a iniciativa popular de leis no &mbito municipal, mediante a
apresentacdo de proposta subscrita por, no minimo, 0,5% dos eleitores. A referida
emenda também assegurava o veto popular a um conjunto de cidaddos que
representasse 5% do eleitorado municipal, com vistas a suspender a execugédo de
lei que contrariasse os interesses da populacgdo para, entdo, submeté-la a referendo
popular. A participacdo popular por meio do plebiscito, referendo, audiéncias
publicas e conselhos comunitarios na gestdo dos servigos publicos, especialmente
na elaboracdo e implantacdo do plano de uso e ocupacgdo do solo e transporte,
também foi defendida pela emenda popular n.° PE00063-6, que acabou
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preenchendo os requisitos regimentais e tramitando normalmente, sendo subscrita
por 131.000 cidadaos e apoiada por trés entidades associativas.>*

Ao todo, quatro emendas populares defenderam alguma modalidade de
referendo ou de iniciativa popular legislativa e constitucional. No caso, conforme
sera observado até o final desta tese, algumas dessas propostas foram aproveitadas
em alguma medida no texto final da Constituicdo de 1988 (ainda que ndo tenham

sido acatadas pelo relator).

Emendas Referendo Iniciativa popular Iniciativa
populares legislativa popular
constitucional
PE00021- | Leis e atos normativos de interesse | Autorizada mediante | Autorizada
1 nacional (com excecdo das leis | a apresentacdo de | mediante a
tributarias e orcamentarias) deveriam | proposta  subscrita | apresentacdo de
ser referendadas pelo povo, sempre | por, no minimo, | proposta subscrita
que a consulta popular fosse requerida | 70.000 eleitores. | por, no minimo,
por, no minimo, 0,5% do eleitorado | Com tramitacdo | 1% do eleitorado
nacional. As emendas constitucionais | prioritaria no | nacional.
aprovadas que recebessem o voto | Congresso Nacional,
contrario de 2/5 dos membros do | que deverd discuti-la
Congresso Nacional, e as emendas | e votd-la no prazo
constitucionais rejeitadas, que | maximo de 180 dias.
recebessem o voto favoravel de 2/5
dos membros do Congresso Nacional,
poderiam ser submetidas a referendo
popular, se a consulta fosse requerida
por 1/5 dos parlamentares ou por 1%
dos eleitores, no prazo de 120 dias
contados de sua votacdo.
PE00022- | Leis e atos normativos de interesse | Nao contemplou Autorizada
9 nacional (com excegdo das leis mediante a

tributarias e orcamentarias) deveriam
ser referendadas pelo povo, sempre
que a consulta popular fosse requerida
por, no minimo, 1% do eleitorado
nacional, distribuido
proporcionalmente entre cinco

apresentacdo de
proposta subscrita
por, no minimo,
1% do eleitorado
nacional.

Com tramitacdo

Estados. As emendas constitucionais prioritaria no
aprovadas que recebessem o0 voto Congresso
contrario de 2/5 dos membros do Nacional, que

Congresso Nacional, e as emendas
constitucionais rejeitadas, que
recebessem o voto favoravel de 2/5
dos membros do Congresso Nacional,
poderiam ser submetidas a referendo
popular, se a consulta fosse requerida
por 1/5 dos parlamentares ou por 1%
dos eleitores, no prazo de 120 dias
contados da votacao.

deveria discuti-la
e vota-la no prazo
maximo de 180
dias.

%2 Federacdo Nacional dos Engenheiros, Federacdo Nacional dos Arquitetos e Instituto de
Arquitetos do Brasil.
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PE00056-
3

Leis e atos municipais, estaduais e
federais deveriam ser submetidos a
referendo  popular sempre que
requerido por, no minimo, 3% dos
eleitores do municipio, 2% dos
eleitores do Estado e 1% do eleitorado
nacional, respectivamente.

As emendas constitucionais aprovadas,
que recebessem o voto contrario de 2/5
dos membros do Congresso Nacional,
e as emenda constitucionais rejeitadas,
que recebessem o0 voto favoravel de
2/5 dos parlamentares das duas casas
legislativas, deveriam ser submetidas a
referendo popular, se a medida fosse
requerida por 1/5 dos membros do
Congresso Nacional ou por 1% dos
eleitores, no prazo maximo de 120 dias
contados da votagéo.

Autorizada no
ambito  municipal,
estadual e federal,
mediante a
apresentacdo de
proposta  subscrita
por, no minimo, 1%
dos eleitores do
municipio, 0,1% dos
eleitores do Estado e
0,05% do eleitorado
nacional,
respectivamente.
Com tramitacdo
prioritaria nas
Camaras de
Vereadores, nas
Assembléias
Legislativas e no
Congresso Nacional,
que deveriam
discuti-las e vota-las
no prazo maximo de
120 dias.

Autorizada
mediante a
apresentacdo  de
proposta subscrita
por, no minimo,
1% do eleitorado
nacional.

PE00063-
6

Na hipotese de veto popular de lei que
contrariasse ~ 0s  interesses  da
populacdo, desde que proposto pelo
equivalente a 5% do eleitorado
municipal; e na elaboracdo e
implantacdo do plano de uso e
ocupacdo do solo e transporte.

Autorizada no
ambito  municipal,
mediante a
apresentacdo de
proposta  subscrita
por, no minimo,
0,5% dos eleitores.

Tabela 6 -

popular constitucional

Emendas Populares — Referendo — Iniciativa popular legislativa — Iniciativa

No que diz respeito ao plebiscito, cinco emendas populares defenderam

alguma hipotese em que deveria ser realizada a consulta. De acordo com o que

sera observado a seguir, grande parte de seus contetdos foram aproveitados no

texto final da Constituicdo de 1988.

Emendas Populares

Plebiscito

PE00029-6, PE00032-6 e PE00067-9 Nas

hip6teses

de criagdo,
desmembramento de Estados e municipios.

fusdo, cisdo e

PE00051-2

A ser realizado em 15 de novembro de 1993,
objetivando submeter a apreciacdo popular a
decisdo sobre a forma e o sistema de governo.

PE00063-6

Na gestdo dos servicos publicos, especialmente na
elaboracdo e implantagdo do plano de uso e
ocupacdo do solo e transporte.

Tabela 7 -

Emendas Populares — Plebiscito

Algumas emendas populares se destacaram por prestigiarem outras formas

de participacdo popular direta nas decisdes politicas. Dentre essas propostas, vale
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trazer a tona as de n.°s PE00008-3, PE00010-5 e PE00049-1, por defenderem a
adocdo de dispositivos constitucionais disciplinando um modelo de educacdo
nacional baseado em ideais democraticos participativos, especialmente dotados de
mecanismos de participacdo popular da comunidade nas politicas educacionais.
Tais iniciativas acabaram preenchendo os requisitos regimentais, sendo apoiadas
3

por varias entidades associativas®
749.856 e 258.984 eleitores.

e subscritas por, respectivamente, 30.804,

Igualmente voltados para a democratizacdo de politicas educacionais, 0
Movimento de Defesa dos Favelados (MDF), a Comissédo de Justica e Paz e o
Movimento Negro Unificado (MNU), apoiaram a emenda popular n.° PE00058-0,
que determinava a criacdo de um modelo de instituicdo de ensino denominado
“Escola Comunitaria”. Segundo a proposta, as referidas escolas seriam
organizadas e geridas pela prépria comunidade em areas de periferias urbanas e
zonas rurais de dificil acesso. Ao contar com 23.042 subscricGes, a proposta néo
preencheu os requisitos regimentais e, consequentemente, teve o seu recebimento
indeferido pelo presidente da Comissdo de Sistematizacdo. N&o obstante, a
emenda popular n.° PE00058-0 acabou tendo a sua tramitacdo garantida pelas
subscri¢des dos constituintes Manoel Castro (PFL) e Cristina Tavares (PMDB).

Além de garantir a participacdo popular no controle e na execucdo de
politicas educacionais nos ambitos nacional, estadual e municipal, a emenda
popular n.° PEO0096-2 ainda defendeu a participacdo das comunidades locais na
gestdo e no controle de politicas e programas de assisténcia a gestante, bem como
de atendimento aos direitos da crianca e do adolescente. A proposta preencheu 0s
requisitos regimentais, recebendo 77.058 subscri¢cGes e sendo apoiada por varias
entidades associativas, dentre as quais, a Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB) e o Movimento Nacional Meninos e Meninas de Rua.***

Com vistas a promover o desenvolvimento artistico e cultural, a emenda

popular n.° PE00081-4 defendeu a participacdo de profissionais e entidades

%3 PEO0008-3: Mitra Arquiepiscopal do Rio de Janeiro, Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro
e Imperial Irmandade de Nossa Senhora da Gléria de Outeiro; PE00010-5: Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB), Associacdo de Educacdo Catdlica do Brasil (AEC) e Associacao
Brasileira de Escolas Superiores Catdlicas (ABESC); e PE00049-1: Confederacdo dos Professores
do Brasil (CPB), Associacdo Nacional de Docentes do Ensino Superior (ANDES) e Unido
Nacional dos Estudantes (UNE).

34 A emenda popular n.° PE00096-2 também recebeu o apoio da Sociedade Brasileira de Pediatria
(SBP), da Federacdo Nacional das Sociedades Pestalozzi (FENASP), da Frente Nacional de
Defesa dos Direitos das Criancas (FNDDC) e do Servi¢o Nacional e N&o-Violéncia.
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associativas atuantes das areas artisticas e educacionais em todas as etapas de
planejamento de atividades governamentais.** Ao contar apenas com 5.981
subscricbes, a proposta ndo preencheu 0s requisitos regimentais e,
consequentemente, teve 0 seu recebimento indeferido pelo presidente da
Comissdo de Sistematizacdo. Nao obstante, a emenda popular n.° PE00081-4
acabou tendo a sua tramitacdo garantida pela subscricdo do constituinte Hermes
Zanetti (PMDB).

Das emendas populares que propuseram dispositivos prevendo a garantia
do direito a salde, pelo menos uma prestigiava a adocdo de instrumentos
democraticos participativos. Trata-se da emenda popular n.° PE00092-0, que
defendeu a criagdo de conselhos comunitarios municipais na area da saude, a
serem constituidos por profissionais da respectiva area e por membros da
comunidade.®® Tais conselhos teriam o objetivo de planejar e acompanhar a
execucdo e fiscalizacdo da aplicacdo de recursos na area da salide no ambito
municipal. Ao contar apenas com 1.546 subscri¢Ges, a proposta ndo preencheu os
requisitos regimentais e, consequentemente, teve o seu recebimento indeferido
pelo presidente da Comisséo de Sistematizagdo. Nao obstante, a emenda popular
n. PE00092-0 acabou tendo a sua tramitacdo garantida pela subscricdo do
constituinte José Costa (PMDB).

Algumas propostas patrocinaram a participagdo popular na definicdo de
principios norteadores da reforma agraria e da politica agricola. E o caso das
emendas populares n.°’s PE00053-9 e PE00076-8, que defenderam a participacéao
dos trabalhadores em todas as instdncias decisorias governamentais que
envolvessem a tematica da politica fundiaria. Enquanto a primeira proposta
alcangcou o expressivo numero de 500.000 subscrigdes, a segunda sequer
conseguiu preencher 0s requisitos regimentais, uma vez ter-se apurado apenas

12.931 assinaturas.®’ N4o obstante o indeferimento do Presidente da Comissdo de

%5 A PE00081-4 foi apoiada pela Associacdo de Arte-Educadores do Estado de S&o Paulo, pela
Associacdo Nordestina de Arte-Educadores e pela Associacdo de Arte-Educadores do Distrito
Federal.

%6 A PE00092-0 foi apoiada pelo Conselho Regional de Psicologia (CRP), pela Associacdo
Brasileira de Psicologia Aplicada (ABPA), pela Associacdo Brasileira de Psicologia (ABP), pela
Unido de Gerontologia, pela Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro (Puc-Rio), Pela
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) e pela Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ).

%7 A emenda popular n.° PE00053-9 recebeu o apoio da Central Unica dos Trabalhadores; da
Associagdo Nacional de Cooperagdo Agricola (ANCA); do Movimento dos Trabalhadores Rurais
Sem Terra e da Comissdo Pastoral da Terra. A proposta n.° PE00076-8, por sua vez, foi apoiada
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Sistematizacdo, a emenda popular n.° PE00076-6 acabou tendo a sua tramitacéo
garantida pela subscricdo do constituinte Ronan Tito (PMDB).

Outra questdo defendida por um namero consideravel de eleitores foi a
participacdo dos aposentados e pensionistas na administracdo de 6rgdos e
entidades previdenciarios. Trata-se da emenda popular n.° PE00059-8, que acabou
preenchendo os requisitos regimentais e tramitou normalmente, uma vez que foi
subscrita por 58.000 eleitores e apoiada por trés entidades associativas.**®

Outro tema que ganhou destaque entre as propostas da sociedade foi a
defesa da participagdo popular no controle e fiscalizacdo de suprimentos,
estocagens, precos e qualidade de produtos e servi¢os ao consumidor. Trata-se da
emenda popular n.° PE00045-8, que foi defendida por varias associa¢es de donas
de casa do Estado de Minas Gerais™ e conseguiu arregimentar 38.696
subscricdes, preenchendo os requisitos regimentais.

Algumas emendas populares defenderam a participacdo popular,
especialmente dos trabalhadores, nas instituicbes onde seus interesses
profissionais e sociais fossem objeto de discussdo e deliberagdo. E o caso das
propostas de n.°s PE00066-1, PE00114-4 e PE00048-2. Enquanto a primeira
proposta arregimentou o0 expressivo nimero de 272.624 subscrigdes, as ultimas
sequer conseguiram preencher os requisitos regimentais, sendo assinadas por,
respectivamente, apenas 10.402 e 14.717 cidadd0s.®*® N&o obstante o
indeferimento do Presidente da Comissdo de Sistematizacdo, as emendas
populares n.°s PE00114-4 e PE00048-2 acabaram tramitando normalmente, uma
vez que foram subscritas pelos constituintes Nelson Carneiro (PMDB) e Lysaneas

Maciel (PDT), respectivamente.

pelo Sindicato dos Trabalhadores Rurais, pelo Sindicato dos Trabalhadores nas Indistrias de
Extracdo de Ferro e de Minerais Nao-Metalicos de Patos de Minas e pela Associacdo dos
Pequenos Produtores Rurais de Cerrado.

%8 Federacdo dos Aposentados e Pensionistas do Estado de Sao Paulo, Unido dos Aposentados em
Transportes Coletivos e Cargas de S8o Paulo e Associacdo dos Aposentados e Pensionistas de
Ribeiréo Preto.

%9 Dentre as quais: Movimento das Donas de Casa de Minas Gerais, Movimento das Donas de
Casa de Nova Lima (MG) e Associacdo Comunitaria do Bairro Santa Terezinha — Belo Horizonte
(MG).

%0 A emenda popular n.° PE00066-1 foi articulada pelo Departamento Intersindical de Assessoria
Parlamentar (DIAP) e apoiada pelas Centrais sindicais (CGT, CUT e USI), Confederagdes
Nacionais de Trabalhadores (CONTAG, CNTC, CONTCOP, CNTI, CNTIMFA, CNTI, CNPL), e
entidades nacionais que representavam servidores publicos (ANDES, CPB, CSPB, FENASPS e
FASUBRA). A proposta n.° PE00114-4, por sua vez, recebeu o apoio das associac¢des profissionais
de empregados domésticos dos Estados de Sdo Paulo e Santa Catarina.
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A emenda popular n.° PE00070-9, por sua vez, atribuia aos entes
governamentais a criacdo de mecanismos que pudessem possibilitar um amplo
acompanhamento popular da aplicagdo e administracdo de todos os recursos
financeiros colocados a sua disposi¢do. Tal proposta teve a sua tramitacdo
garantida junto a Comissdo de Sistematizacdo, pois recebera 35.560 subscrigdes

de eleitores e 0 apoio de varias entidades associativas®®.

Emendas Populares Outras formas de participacéo popular
PE00008-3, PE00010-5 e PE00049-1 Modelo de educacdo nacional baseado em
ideais democraticos participativos,

especialmente dotados de mecanismos de
participagdo popular da comunidade nas
politicas educacionais.

PE00045-8 No controle e fiscalizacdo de suprimentos,
estocagens, precos e qualidade de produtos e
Servicos ao consumidor.

PE00053-9 e PE00076-8 Dos trabalhadores em todas as instancias
decisdrias governamentais que envolvessem a
tematica da politica fundiaria.

PE00058-0 Modelo de instituicdo de ensino denominado
“Escola Comunitaria”, a serem organizadas e
geridas pela propria comunidade das areas de
periferias urbanas e zonas rurais de dificil
acesso.

PE00059-8 Dos aposentados e  pensionistas  na
administracdo de 6rgdos e  entidades
previdenciarios.

PE00066-1, PE00114-4 e PE00048-2 Especialmente  dos  trabalhadores,  nas
instituices onde seus interesses profissionais e
sociais fossem objeto de discussdo e
deliberacéo.

PE00070-9 Os entes governamentais deveriam criar
mecanismos que possibilitassem um amplo
acompanhamento popular da aplicacdo e
administracdo de todos os recursos financeiros
colocados a sua disposicéo.

PE00081-4 De profissionais e entidades associativas
atuantes das éreas artisticas e educacionais em
todas as etapas de planejamento de atividades
governamentais

PE00092-0 Criacdo de conselhos comunitarios municipais
na éarea da sadde, que fossem constituidos por
profissionais da respectiva area e por membros
da comunidade. Tais conselhos teriam o
objetivo de planejar, acompanhar a execugéo e
fiscalizar a aplicacdo de recursos na area da
salde no ambito municipal.

PE00096-2 No controle e na execugdo de politicas

%1 Especialmente da Associagdo dos Funcionarios do Banco do Nordeste do Brasil, da Associagéo
dos Funcionarios Aposentados do Banco do Nordeste do Brasil e do Sindicato dos Empregados em
Estabelecimentos Bancérios do Estado do Ceara.
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educacionais nos dmbitos nacional, estadual e
municipal; e das comunidades locais na gestéo e
no controle de politicas e programas de
assisténcia a gestante, bem como de
atendimento aos direitos da crianca e do
adolescente.

Tabela 8 - Emendas Populares — Outras formas de participacédo popular

Durante a apresentacdo das emendas populares, as criticas as propostas de
adocdo de mecanismos democraticos participativos tornaram-se mais frequentes,
especialmente da ala conservadora e das elites dominantes naquele contexto. No
caso, a constatagéo de que as emendas populares representavam um fenémeno de
participacdo popular parece ter alterado o comportamento do bloco conservador,
que até entdo subestimava o desempenho do mecanismo. Nessa linha, vale
transcrever o posicionamento de Marcondes Gadelha (PFL), que era contrario aos
mecanismos de participacdo direta na vida politica, sobretudo ao referendo
popular:

Sr. Presidente, existem correntes inconcilidveis sobre todos 0s temas nos quais se
debruca a Assembleia Nacional Constituinte. Existem correntes inconciliaveis
sobre temas como reforma agraria, educacdo, ordem econbmica, politica
tributaria, sobre Estados e Municipios etc. Imagine, Sr. Presidente, se tivéssemos
gue fazer uma consulta plebiscitéria sobre todos os 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
inaliendvel — sim, sem dlvida — é um direito inalienavel, mas é também um
direito delegdvel. No momento em que o povo delega a atribuicdo ndo esta
alienando, Sr. Presidente, estd aceitando como forma de convivéncia até por
questdo técnica, até por impossibilidade de colocar 140 milhdes com frequéncia
na rua, para decidir sobre questdes agudas de interesse nacional.**?

Em outra oportunidade, ao se pronunciar sobre o referendo popular,
Adylson Mota (PDS) manifestou posicao andloga a de Marcondes Gadelha (PFL),

concluindo que a adogdo do mecanismo significaria, nas circunstancias em que

%2 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo de Sistematizacdo. Ata da
112 Reunido Ordindria (06/08/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia; Centro
Gréfico do Senado Federal, agosto de 1987, p. 259.
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foram convocados, a prépria negagdo da legitimidade dos constituintes.®*® Essas
resisténcias da ala conservadora parecem ter influenciado o comportamento do
relator, uma vez que a maioria das emendas populares aqui analisadas recebeu,
quanto ao mérito, parecer desfavoravel. Quanto as propostas da sociedade que
tratavam do referendo e da iniciativa popular legislativa e constitucional, o relator
decidiu pela rejeicdo de uma (PE00021-1), pela aprovacdo parcial de outra
(PE00063-6) e pela declaracdo de prejudicialidade das demais (PE00022-9 e
PEO0056-3). A emenda popular n.° PE00029-6, que defendia a exigéncia de
plebiscito nas hipdteses de criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de
Municipios, foi rejeitada sob o argumento de que apenas os Estados teriam
“competéncia para dispor sobre a matéria, que é de seu interesse exclusivo”, nao
sendo admissivel a oposicdo de “limites ao exercicio dessa competéncia”.®** O
relator também achou por bem rejeitar, quanto ao mérito, a emenda popular que
determinava a realizacdo de plebiscito sobre a forma e o sistema de governo
(PE00051-2).3%

Conforme sera demonstrado mais a frente, as investidas contra a adogéo de
mecanismos de participagdo popular direta ganharam ainda mais forca ao final dos
trabalhos da Comissdo de Sistematizacdo, com a consolidacdo do bloco

suprapartidario denominado “Centréo”.

4.1.3
Propostas e votacdes

Em agosto de 1987, em meio a auséncia, quase que absoluta, de
deliberacdes e discussfes na Comissdo de Sistematizacdo, algumas propostas
alternativas de Projetos de Constituicdo foram apresentadas a Bernardo Cabral

(PMDB). Dentre essas propostas, vale destacar o “Projeto José Afonso”,

%3 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo de Sistematizacdo. Ata da
172 Reunido Ordinaria (17/08/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, agosto de 1987, p. 319.

%4 As emendas populares n.%s PE00032-6 e PE00067-9, relacionadas & criagio (mediante
plebiscito) de alguns Estados especificos, também foram rejeitadas.

%% Nao obstante, conforme sera demonstrado a seguir, a proposta continuou sendo defendida pelo
constituinte Antdnio Henrique Cunha Bueno (PDS), através de emendas parlamentares, até a sua
aprovacgdo em Plenério.
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elaborado pelo jurista José Afonso da Silva, tendo em vista o tratamento
dispensado & tematica privilegiada nesta pesquisa.*® Embora tenha levado em
consideragdo as decisdes das comissdes tematicas, o documento néo se distanciou
muito daquele concluido ainda na fase pré-constituinte, mantendo o mesmo perfil
progressista de entdo. No que diz respeito a iniciativa popular legislativa, o
“Projeto José Afonso” garantiu a utilizacdo do mecanismo mediante a
apresentacdo de projeto de lei ou proposta de emenda a Constitui¢do, desde que
subscritos por, no minimo, 70.000 eleitores. No que diz respeito a proposta de
iniciativa popular legislativa, o documento atribuia ainda um caréater prioritario a
sua tramitacdo, que deveria ocorrer no prazo maximo de 180 dias (artigo 35).
Quanto ao referendo popular, a proposta estabelecia que a emenda constitucional
aprovada, que recebesse o voto contrario de 2/5 dos membros do Congresso
Nacional, e a emenda constitucional rejeitada, que recebesse o voto favoravel de
2/5 dos membros do Congresso Nacional, poderiam ser submetidas a consulta
popular, desde que requeridas por 1/5 dos congressistas ou por 1% dos eleitores,
no prazo de 120 dias, contados da aprovacédo ou rejeicéo.

Ademais, o “Projeto José Afonso” também defendia que as leis e atos
federais, relativos a direitos fundamentais e as condi¢des ambientais do pais,
também poderiam ser submetidas a referendo popular, desde que requerido por
um namero superior a 0,5% do eleitorado nacional (artigo 36). A proposta
também atribuia ao Congresso Nacional a competéncia exclusiva para determinar
a realizacdo de referendo (artigo 85, X). Nao obstante, ao Presidente da Republica
competia determinar a realizacdo da consulta, ouvido o Conselho da Republica,
sobre propostas de emendas constitucionais ou projetos de leis tendentes a alterar
a estrutura ou a afetar o equilibrio dos poderes (artigo 128, XXII). Embora néo se
trate, propriamente, do voto destituinte ou revocatorio, o documento elaborado
por José Afonso da Silva permitia que a instauracdo de procedimento visando a
perda do mandato de Deputado ou Senador poderia ser deflagrada mediante a
apresentacdo de peticdo subscrita por, no minimo, 30.000 eleitores do distrito ou

circunscricdo que elegeu o congressista (artigo 90).%

%6 Qutra proposta que ganhou muita repercussdo naquela época foi o “Projeto Hércules”. O
documento foi preparado por um grupo de constituintes (“Grupo dos 32”) liderados pelo Senador
José Richa.

%7 SILVA, José Afonso da. Um pouco de Direito Constitucional Comparado. Trés projetos de
Constitui¢do. Sao Paulo: Malheiros, 2009, 431-519.
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No dia 26 de agosto de 1987, o relator da Comissdo de Sistematizagédo
entregou a Presidéncia da ANC o seu 1° Substitutivo, atribuindo-lhe a alcunha de
“Cabral 1”. Ao ter reconhecido a soberania popular através da premissa de que
“todo o poder emana do povo e com ele é exercido”, o projeto de Constituicdo
apresentado pelo relator afirmava que a Republica Federativa do Brasil deveria ser
constituida sob o regime representativo (artigos 1° e 2°). Contendo 305 artigos e
um conjunto de disposicdes transitérias (69 artigos), o Cabral I mantinha a
iniciativa popular de leis e de emendas a Constitui¢cdo, mediante a apresentacao de
proposta subscrita por, no minimo, 0,3% do eleitorado nacional, distribuidos em,
pelo menos, cinco Estados, com ndao menos de 0,1% do eleitorado de cada um
deles. No ambito municipal, a iniciativa popular também restou mantida,
mediante a apresentacdo de projeto subscrito por, no minimo, 5% do eleitorado do
municipio. Para além de assegurar a participacdo popular, através de organizacGes
representativas da sociedade civil, na formulacdo de politicas e no controle das
acOes de assisténcia social em todos os niveis, o projeto Cabral | também
autorizava que o Presidente da Republica e o Congresso Nacional pudessem
determinar a realizacdo de referendo popular sobre proposta de emenda
constitucional e projeto de lei. Para a criacdo, fusdo, incorporacdo e
desmembramento de Estados e municipios, o projeto Cabral | exigia a autorizacao
das comunidades interessadas, a serem consultadas mediante a realizacdo de
plebiscito. Ademais, seus dispositivos também determinavam a realizacdo de
consulta plebiscitaria, a ser realizada em 15 de outubro de 1988, para a criagéo e
fusdo de alguns Estados especificos.*®

Nesse mesmo dia as emendas populares comegaram a ser defendidas por
um de seus signatarios na tribuna do plenario da Camara dos Deputados. Naquela
oportunidade, a coordenadora da “Rede Mulher”, Moema Viezzer, foi a primeira
pessoa que, embora ndo fosse constituinte, subiu a tribuna da ANC para defender
uma proposta elaborada pela sociedade (PE00020-2).%° A partir de entdo, a
maioria das 122 emendas populares apresentadas foram defendidas em plenério

%8 Artigos n.%s: 77, XI; 92, 1V; 93, § 2°; 115, XX; 119, IlI; 236, § 2° 269, II; 26, § 3°; 37,
paragrafo Unico; e 6° do ADCT. Assembleia Nacional Constituinte. Comisséo de Sistematizagao.
Projeto de Constituigdo — Primeiro Substitutivo do Relator e parecer. Volume 235. Brasilia;: Centro
Gréfico do Senado Federal, agosto de 1987.

%9Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo de Sistematizacdo. Ata da
20%* Reunido Extraordinaria (26/08/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia:
Centro Grafico do Senado Federal, agosto de 1987, p. 342-344.
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por um de seus subscritores, valendo destacar a defesa contundente da proposta de
n. PE00039-3, realizada pelo porta voz dos movimentos indigenas, Ailton
Krenak, em 04 de setembro de 1987.3° Para 0 que interessa a esta tese, vale
ressaltar a defesa da emenda popular n.° PE00021-1, realizada por Dalmo de
Abreu Dallari. Ao propor a ado¢do de um modelo democratico participativo, o
expositor enfatizou a importancia de alguns mecanismos de participacdo popular
direta, especialmente o referendo e a iniciativa popular legislativa, afirmando que
a adocdo de tais instrumentos ndo implicaria em nenhum prejuizo para o
Parlamento: “pelo contrério, havera, sem duvida alguma, um aumento de
autoridade, em decorréncia da presenca maior do povo e da certeza de maior
autenticidade nas decisfes”. Naquela oportunidade, valendo-se do direito
comparado, Dalmo de Abreu Dallari também defendeu que o texto constitucional
a ser aprovado pela ANC fosse submetido a referendo popular:

A Constituinte espanhola aprovou o texto da Constituicdo, que depois foi
distribuido amplamente a todos os espanhdis, inclusive aos que moravam no
exterior. Em relacdo a isso posso também dar um testemunho, porque eu tinha um
aluno espanhol residindo em Sdo Paulo e que recebeu, pelo correio, o texto
aprovado pela Constituinte com um convite para que em determinada data
comparecesse ao consulado espanhol e desse o seu voto, isto é, dizendo se
aprovava ou ndo aquele texto. Pude sentir claramente o seu entusiasmo pela
atencdo que lhe estava sendo dada e pude verificar que, por esse caminho, embora
ndo decorando a Constituicdo, ndo conhecendo cada linha e cada virgula dela, ele,
como todos os espanhdis, conhecia perfeitamente o espirito da Constituicdo, 0s
direitos e garantias fundamentais que a Carta consagrava. Desta maneira, a
participacdo popular é, na verdade, uma forma de integracdo do povo nas
decisdes do parlamento. Trata-se de uma garantia de democracia e de justica para
a conquista da paz.*"*

No dia 18 de setembro de 1987, o relator da Comissdo de Sistematizacdo
concluiu o 2° Substitutivo, contendo 264 artigos e um conjunto de disposigdes
transitdrias (72 artigos). O documento, que ficaria conhecido como Cabral 11, pelo

menos no que diz respeito a mecanismos democraticos participativos, apresentou

370 Naquela oportunidade, Ailton Krenak pintou o rosto de preto em sinal de luto por sua tribo,
enquanto falava para um pequeno nimero de constituintes. CARDOSO, Rodrigo Mendes. op. cit.,
p. 73.

31 Assembleia Nacional Constituinte. Atas das Comissdes. Comissdo de Sistematizacdo. Ata da
152 Reunido Ordindria (01/09/87). Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia; Centro
Gréfico do Senado Federal, setembro de 1987, p. 427-430.
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poucas alteracdes quando comparado com o Cabral 1.3> No 2° Substitutivo do
relator foram mantidos os seguintes dispositivos: que estabeleciam o regime
representativo (artigo 1°); que asseguravam a participacdo popular, através de
organizagdes representativas da sociedade civil, na formulagdo de politicas e no
controle das acOes de assisténcia social em todos os niveis (artigo 232, 1) e que
dispunham sobre a realizacdo de plebiscito nas hipdteses de criacao, fusdo, cisdo e
desmembramento de Estados e municipios (artigos 17, 8§ 3° e 27, § 2°, com
excecdo daquele dispositivo que previa a consulta popular para o dia 15 de
outubro de 1988, no caso de criacdo e fusdo de alguns Estados especificos, ndo
contemplados no Cabral I1.

No que diz respeito a iniciativa popular de leis e de emendas a
Constituigdo, o Cabral Il também manteve as mesmas configuracfes observadas
no Cabral I. N&o obstante, inovou com relacdo ao referendo popular, autorizando-
0 quando determinado pelo Presidente da Republica (ouvido o Conselho da
Republica), inclusive para deliberar sobre a anulacdo de emenda a Constitui¢do ou
de lei, quando requerido por, no minimo, 2% do eleitorado nacional, distribuidos
em, pelo menos, cinco Estados, com ndo menos de 0,5% dos eleitores de cada um
deles. Ademais, o Cabral Il proibia o referendo popular nas hipéteses de leis de
iniciativa privativa e de leis tributérias (artigos 71, § 2°, 3° e 4°; 91, XX).

As outras inovagdes do 2° Substitutivo ficaram por conta dos seguintes
dispositivos: que determinava que as acdes e servigos do sistema Unico de salde
deveriam ser organizados com a participacdo da comunidade (artigo 226, 1V); que
disciplinavam a gestdo democratica do ensino atraves da participacdo de
professores, alunos, funcionarios e da comunidade, inclusive no controle da
gestdo financeira e patrimonial das universidades (artigos 233, I; 239, § 1°) e que
asseguravam a participacdo da sociedade no controle e na execucdo da politica
educacional em todos os niveis, através de “organismos coletivos” (artigo 257, §
20, 1V).

No dia 24 de novembro de 1987, a Comissdo de Sistematizagédo
encaminhou a Mesa da ANC o Projeto de Constituicdo (A), que enaltecia em seu

preambulo a “participacdo do povo no processo politico, econdmico e social” e

372 Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo de Sistematizagdo. Projeto de Constituicio —
Substitutivo do Relator (segundo). Volume 242. Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal,
setembro de 1987.
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afirmava que a soberania residia no povo, “a fonte de todo poder”, para concluir
que “os poderes inerentes a soberania sdo exercidos por representantes eleitos, ou
diretamente pelo povo”. Ademais, no que diz respeito a mecanismos democraticos
participativos, o Projeto de Constituicdo (A) reproduziu, integralmente, todos os
instrumentos de participacdo direta constantes no Cabral 11.3"3A Gnica excecéo,
ndo prevista nos projetos anteriores, diz respeito a previsdo de consulta
plebiscitaria a ser realizada pelo Tribunal Regional Eleitoral de Goias, com vistas
a deliberacdo sobre a criagdo do Estado do Tocantins (artigo 61). De acordo com
Adriano Pilatti, a partir de entdo haveria uma contraofensiva do bloco conservador
(Centrdo), acompanhada de uma paralisacdo das decisdes constitucionais e de uma
reforma do RIANC, especialmente no que dizia respeito as regras para

apresentacdo e votacao de propostas em plenério:

A razdo fundamental do inconformismo era o alto grau de dificuldade para a
alteracdo das decisdes da Comissdo de Sistematizacdo pelo Plenario, traduzido
em dois obstaculos: - a impossibilidade de apresentacdo de novas emendas; - a
necessidade de obter um quorum minimo de 280 votos em Plenéario para alterar o
texto 3a;grovado na Comissdo de Sistematizacdo pelo quorum minimo de 47
votos.

Entre a apresentagdo do 1° substitutivo do Relator e o inicio do 1° Turno
das votacBGes em Plenério, a configuracdo juridica da iniciativa popular legislativa

permaneceu incélume, com excecdo de algumas singelas alteracdes de redacao:

Iniciativa popular legislativa e constitucional

Comissdo de Sistematizacao Comisséo de Sistematizacéo Plenario - inicio do 1°

1° Substitutivo do Relator
(26/08/1987)

2° Substitutivo do Relator
(18/09/1987)

Turno
Projeto de Constituicdo (A)
(24/11/1987)

Art. 92. A Constituicdo podera
ser emendada mediante
proposta: IV - de iniciativa
popular, nos termos previstos
nesta Constituicdo.

Art. 70. A Constituicdo podera
ser emendada mediante
proposta: 1V - de iniciativa
popular, nos termos previstos
nesta Constituicdo.

Art. 74, A Constituicdo
podera ser emendada
mediante proposta: IV - de
iniciativa popular, nos termos
previstos nesta Constituicéo.

Art. 93, 8 2% A iniciativa
popular pode ser exercida pela
apresentacdo, a  Cémara

Art. 71, § 2° A iniciativa
popular pode ser exercida pela
apresentacdo, a Cémara

Art. 75, § 2° A iniciativa
popular pode ser exercida
pela apresentacdo, & Camara

373 Ver artigos: 20, § 3% 27, § 39 32, VI; 59, X; 61; 74, IV; 75, 8§ 2°, 3% e 4% e 214, § 1°
Assembleia Nacional Constituinte. Comissdo de Sistematizacdo. Projeto de Constituicdo (A).
Volume 251. Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, novembro de 1987.

%4 PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econbmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 195-197.
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Federal, 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
cinco Estados, com ndo menos
de um décimo por cento dos
eleitores de cada um deles.

Federal, 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 ndo menos
de zero virgula um por cento
dos eleitores de cada um deles.

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
ndo menos de zero virgula um
por cento dos eleitores de
cada um deles.

Art. 236, § 2° A populagdo do
municipio, através da
manifestacdo de, pelo menos,
cinco por cento de seu
eleitorado, podera ter a
iniciativa de projetos de lei de
interesse especifico da cidade
ou de bairros.

Art. 200, § 2° A populagdo do
municipio, através da
manifestacdo de, pelo menos,
cinco por cento de seu
eleitorado, poderd ter a
iniciativa de projetos de lei de
interesse especifico da cidade
ou de bairros.

Art. 214, 8 1° A populacdo
do municipio, através da
manifestacdo de, pelo menas,
cinco por cento de seu
eleitorado, podera ter a
iniciativa de projetos de lei de
interesse especifico da cidade
ou de bairros.

Tabela 9 - Iniciativa popular legislativa e constitucional — 1° Substitutivo — 2° Substitutivo

— Projeto de Constituicdo (A)

Ja com relacdo ao referendo popular, a sua configuracdo juridica sofreu

uma sensivel alteracdo entre o Cabral | e o Projeto de Constitui¢do (A). Se, por

um lado, nota-se uma tentativa de esvaziamento das competéncias do Presidente

da Republica para determinar a realizacdo da consulta, por outro, percebe-se uma

tendéncia para concentrar tal atribuicdo nas méos do Congresso Nacional. De todo

modo, entre a apresentacdo do 1° Substitutivo do Relator e o inicio das votacGes

em 1° turno no Plenario, houve uma significativa diminuicéo das possibilidades de

utilizacdo do referendo popular, sobretudo quanto aos requisitos exigidos para

realiz&-lo por determinacdo do Presidente da Republica:

Referendo popular

Comissdo de Sistematizacao
1° Substitutivo do Relator
(26/08/1987)

Comissdo de Sistematizacao
2° Substitutivo do Relator
(18/09/1987)

Plenario - inicio do 1° Turno
Projeto de Constituicdo (A)
(24/11/1987)

Art. 77 — E da competéncia
exclusiva do  Congresso
Nacional: XI - determinar a
realizacdo de referendo.

Art. 55 - E da competéncia
exclusiva do  Congresso
Nacional: XI - determinar a
realizacdo de referendo;

Art. 71, § 3° - O referendo
popular sera determinado pelo
Presidente da Republica para
deliberar sobre a anulacéo total
ou parcial de Emenda a
Constituicdo ou de lei, quando
0 requeiram no minimo dois
por cento do eleitorado

Art. 59. E da competéncia
exclusiva do  Congresso
Nacional: X - determinar a
realizacdo de referendo;

Art. 75, 8 3° - O referendo
popular sera determinado pelo
Presidente da Republica para
deliberar sobre a anulacéo
total ou parcial de emenda a
Constituicdo ou de lei, quando
0 requeiram, no minimo, dois
por cento do eleitorado
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nacional, distribuidos em cinco
ou mais Estados, com nédo
menos de zero virgula cinco
por cento dos eleitores de cada
um deles; § 4° - E vedado
referendo relativo a leis de
iniciativa privativa e a leis
tributarias.

nacional,
cinco ou mais Estados, com
ndo menos de zero virgula
cinco por cento dos eleitores
de cada um deles; § 4° - E
vedado referendo relativo a
leis de iniciativa privativa e a
leis tributérias.

distribuidos em

Art. 115 - Compete ao
Presidente da Republica, na
forma e nos limites desta
constituicao:

XX - determinar, ouvido o
conselho da Republica, a
realizacdo de referendo sobre
proposta de emenda
constitucional e projeto de lei
que visem a alterar a estrutura
ou afetar o equilibrio dos
Poderes;

Art. 91 -
Presidente da Republica:

XX - determinar, ouvido o
Conselho da Republica, a
realizacdo de referendo sobre
proposta de
constitucional e projeto de lei;

Compete a0

emenda

Tabela 10 - Referendo popular - 1° Substitutivo — 2° Substitutivo — Projeto de

Constituicédo (A)

No que diz respeito ao plebiscito, a configuracdo do mecanismo

permaneceu praticamente inalterada, com excecdo de alguns ajustes de redacéo e

da determinacdo de realizacdo da consulta em algumas hipdteses envolvendo a

fusdo e a criacdo de Estados especificos:

Plebiscito

Comissdo de Sistematizacao
1° Substitutivo do Relator
(26/08/1987)

Comissdo de Sistematizacao
2° Substitutivo do Relator
(18/09/1987)

Plenario - inicio do 1°
Turno

Projeto de Constituicdo
(A)

(24/11/1987)

Art. 28, § 3° - Os Estados podem
incorporar-se entre si, subdividir-
se ou desmembrar-se para se
anexarem a outros ou formarem

novos Estados, mediante
aprovacao das respectivas
Assembleias Legislativas, das
populacdes diretamente

interessadas, mediante referendo,
e do Congresso Nacional.

Art. 17, § 3° - Os Estados podem
incorporar-se entre si, subdividir-
se ou desmembrar-se para se
anexarem a outros ou formarem

novos Estados, mediante
aprovacdo das respectivas
Assembleias Legislativas, das
populacdes diretamente
interessadas, através de
plebiscito, e do Congresso
Nacional.

Art. 20, § 3° - Os Estados
podem incorporar-se
entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se
anexarem a outros ou
formarem novos Estados,
mediante aprovacdo das
respectivas Assembleias
Legislativas, das
populagdes diretamente
interessadas, atraves de
plebiscito, e do
Congresso Nacional.

Art. 37, Pardgrafo Gnico - A
criacdo, incorporagdo, fusdo e o
desmembramento de municipios,
obedecidos 0s requisitos
previstos em lei complementar

Art. 27, § 2° - A criagdo, a
incorporacdo, a fusdo e o
desmembramento de Municipios,
obedecidos 0s requisitos
previstos em lei complementar

Art. 27, 8 3° - A criagao,
a incorporagdo, a fusdo e
0 desmembramento de
Municipios, obedecidos
0S requisitos previstos
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estadual, dependerdo de consulta
prévia, mediante plebiscito, as
populacGes diretamente
interessadas, da aprovacdo das
Cémaras de Vereadores dos
municipios afetados, e se daréo
por lei estadual.

estadual, dependerdo de consulta
prévia, mediante plebiscito, as
populacBes diretamente
interessadas, e se dardo por lei
estadual.

em lei complementar
estadual, dependerdo de
consulta prévia, mediante
plebiscito, as populacdes
diretamente interessadas,
e se dardo por lei
estadual.

Art. 58 - Os eleitores dos antigos
Estados da Guanabara e do Rio
de Janeiro serdo chamados a se
manifestar, através de plebiscito,
sobre a fusdo das duas unidades
federativas, a ser realizado
juntamente com as eleicBes
municipais de 15 de novembro de
1988.

Art. 61. Dentro de cento
e vinte dias, o Tribunal
Regional Eleitoral de
Goias realizara plebiscito
na area descrita no § 1°,
resultando 0
pronunciamento

favordvel na criacdo
automatica do Estado do

Tocantins e sua
instalacdo até quarenta e
cinco dias depois.

Tabela 11 - Plebiscito - 1° Substitutivo — 2° Substitutivo — Projeto de Constituicéo (A)

Na Comissdo de Sistematizacdo, o poder de agenda do relator (que pendeu
para a adogdo dos instrumentos propostos pela ala progressista), bem como a
composicdo equilibrada de conservadores e progressistas, possibilitaram a
manutencdo da maioria dos mecanismos democraticos contemplados nos
anteprojetos das comissGes tematicas. No caso, na medida em que tais
instrumentos foram incorporados pelo relator, ficava cada vez mais dificil para a
ala conservadora suprimi-los ou altera-los.>” Esses resultados (aliados a outros)
motivaram uma reacdo do bloco conservador que, buscando neutraliza-los,

mobilizou-se pela alteragédo do RIANC.

4.2
O Plenério

Em 05 de janeiro de 1988, quando da promulgacdo da Resolugdo n.°
3/1988 (que alterou 0 RIANC), Ulysses Guimardes apresentou um cronograma

fixando o prazo de 7 a 13 daquele més para a apresentacdo de emendas e

375 De acordo com Adriano Pilatti, “na medida em que o relator deu parecer favoravel a propostas
progressistas, inviabilizou-se a formag&o de coalizbes de veto pelos conservadores, e estes foram
derrotados”. PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores,
Ordem Econdmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 192.
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substitutivos ao Projeto de Constituicdo (A).3"® O documento foi objeto de 2.045
emendas parlamentares, dentre as quais se encontravam as emendas substitutivas
do Centréo de n.%s 2P02036-4, 2P01043-1 e 2P02040-2, apresentadas em 13 de
janeiro de 1988. Tais emendas, que representavam uma Séria ameaca aos
mecanismos democraticos participativos contemplados até entdo, foram subscritas
por, respectivamente, 286, 292 e 286 parlamentares do bloco conservador. A
primeira proposta excluia do preAmbulo da Constituicdo todas as referéncias ao
exercicio da soberania popular. A segunda, por sua vez, manteve a iniciativa
popular no &mbito municipal, através de projeto subscrito por, no minimo, 5% do
eleitorado do Municipio (artigo 212, § 2°). Na terceira emenda, 0s membros do
Centrdo defenderam a supressdo de dispositivos que tratavam da iniciativa
popular legislativa e do referendo, especialmente relacionadas aquelas hipéteses
de participacdo popular no processo de emendas a Constituicdo (artigo 75, § 39),
ao argumento de estarem “tomando por base o principio da representatividade
expresso no texto” %"’

Dentre outras emendas parlamentares apresentadas ao Projeto de
Constituicdo (A), vale registrar a de autoria de Lavoisier Maia (PDS), que
reivindicava o acolhimento de dispositivo que reconhecesse 0 exercicio da
soberania popular através da iniciativa popular legislativa, do plebiscito, do
referendo e do instituto do veto popular (2P00935-2). Também merece registro a
inusitada emenda de Arolde de Oliveira (PFL), uma vez que propds a realizagdo
de plebiscito para que a populacéo brasileira pudesse decidir se, no ano de 1988,
seriam realizadas elei¢cGes gerais (em todos 0s niveis) ou apenas para o cargo de
Presidente da Republica (2P01052-1).

Alguns constituintes do bloco progressistas mantiveram suas propostas de

submeter o texto constitucional, a ser aprovado pela ANC, a referendo popular

3 A guinada regimental promovida pelo Centrdo permitiu: a apresentacdo de substitutivos,
inclusive de titulos, do Projeto de Constituicdo (A); preferéncia automatica para votacdo de suas
emendas, por capitulos; direito a nova votagao se suas emendas ndo alcangassem maioria absoluta;
possibilidade de apresentacdo de nova proposta na hipétese de “buraco negro”, ou seja, quando
rejeitadas, tanto a proposta do Centrdo, quanto do Projeto de Constituicdo (A); e a criagdo do
destaque para votacdo em separado (DVS), que deslocava o 6nus da maioria absoluta dos que
pretendessem eliminar para os que desejassem manter a parte destacada, sem prejuizo da
possibilidade de apresentacdo de DVS por 1/3 dos constituintes. PILATTI, Adriano. A
Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem Econémica e Regras do Jogo.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008, p. 195-197.
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(2P01119-5, 2P01878-5). Samir Achba (PMDB), por sua vez, insistiu na proposta
de realizacdo de um plebiscito para que a populacdo pudesse deliberar sobre a
adocdo da pena de morte (2P01769-0). Ademais, existiram propostas defendendo
a realizacdo de plebiscito para deliberar sobre o sistema de governo®® e outras
tantas pugnando pela realizacdo de consulta popular para decidir sobre a criagéo,
fusdo, cisdo e desmembramento de Estados e municipios.®”® Também foram
recorrentes as emendas defendendo a realizacdo de plebiscito nas hipéteses de
implantacdo e funcionamento de usinas nucleares e empreendimentos de grande
porte, que porventura tivessem potencial para causar danos a vida ou ao meio
ambiente.>®

Uma das propostas mais inusitadas, tanto por seu contetdo quanto por sua
autoria, € a emenda parlamentar n.° 2P01896-3, apresentada por Jodo Herrmann
Neto (PMDB), com vistas a majorar 0s requisitos da iniciativa popular legislativa
prevista no artigo 75, § 2° do Projeto de Constituicdo (A). O constituinte
peemedebista defendeu a iniciativa popular de lei e de emenda a Constitui¢do
mediante a apresentacdo de projeto subscrito 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. Naquela altura, tratava-se da proposta de iniciativa
popular legislativa que mais se aproximava da configuracdo que seria adotada no
texto final da Constituicdo da Republica de 1988. Em sua justificativa, Jodo
Herrmann Neto sustentou que, ao se levar em conta que 1% do eleitorado nacional
corresponderia, a época, em aproximadamente 600.000 assinaturas, 0 requisito
proposto ndo seria exagerado, principalmente quando comparado com outros
paises, como a Espanha, que exigia 500.000 subscrigdes em um universo eleitoral
muito inferior ao brasileiro. Outra emenda que também chama a atenc&o é a de n.°
2P00993-0, de autoria de Wilma Maia (PDS), que considerava ser “inexplicavel”
a omissdo do Projeto de Constituicdo (A) quanto a possibilidade de iniciativa

popular legislativa no ambito estadual. A proposta defendia a inclusdo de

377 Assembleia Nacional Constituinte. Projeto de Constituicio (A). Emendas oferecidas em
Plenario — Volume Il — Emendas n.° 2P00949-2 a 2P02045-8. Volume 255. Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, janeiro de 1988.

8 Emendas n.%: 2P00074-6, 2P00187-4, 2P00020-7, 2P00192-1, 2P00928-0 e 2P01595-6.
Registra-se, por oportuno, que tais propostas tiveram origem na emenda popular n.° PE00051-2.

%° Emendas n.%: 2P00002-9, 2P00161-1, 2P00192-1, 2P00252-8, 2P00532-2, 2P00590-0,
2P00794-5, 2P00798-8, 2P00819-4, 2P00832-2, 2P00996-4, 2P01126-8 e 2P01263-9.

%80 Emendas n.%: 2P00076-2, 2P01248-5, 2P01260-4.
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dispositivo com a seguinte redacdo: “a lei dispora sobre a iniciativa popular no
processo legislativo estadual”.

No dia 27 de janeiro de 1988, data marcada para iniciar a votagéo
constitucional no Plenéario da ANC, a primeira proposta submetida a votacéao foi a
emenda substitutiva do Centrao, de n.° 2P02036-4, que suprimia do preambulo da
Constituicdo todas as referéncias ao exercicio da soberania popular. Ndo houve
quorum para aprovacao da proposta, uma vez que foram computados 248 votos
favoraveis, 227 contrarios e nove abstencGes. De acordo com Adriano Pilatti, o
fato do Plenario da ANC negar maioria absoluta & proposta representava a
primeira derrota do Centrdo e evidenciava que quem tinha maioria para propor,
ndo necessariamente teria maioria (280 votos) para aprovar.*®! Essa derrota forcou
o Centrdo a negociar com 0s progressistas no dia seguinte, quando a matéria foi
submetida novamente a votacdo. Naquela oportunidade, Méario Covas (PMDB),
José Genoino (PT) e Bonifacio de Andrada (PDS) levantaram a existéncia de um
acordo, que condicionava a aprovacdo da emenda coletiva do Centrdo a aprovacao
da fusdo das emendas que adotavam instrumentos de participacdo popular nas
decisdes politicas. Assim, a emenda n.° 2P02036-4 acabou sendo aprovada,
computando-se 487 votos favoraveis, 15 contrérios e duas abstencdes.*®?

Na 2052 Sessdo, realizada em 22 de fevereiro de 1988, a emenda n.°
2P01769-0, que defendia a realizacdo de um plebiscito para que a populacdo
pudesse deliberar sobre a adog¢do da pena de morte, foi votada juntamente com as
outras emendas que receberam parecer contrario do relator. Realizada a votagéo, a
proposta foi rejeitada, computando-se nove votos favoraveis, 399 contrarios e 22
abstencdes.*®

No dia 2 de marco de 1988 foi submetida a votacdo a emenda n.°
2P00935-2, de autoria de Lavoisier Maia (PDS), que reivindicava o acolhimento

de dispositivo que reconhecia o0 exercicio da soberania popular através da

%! Segundo Pilatti, ndo obstante a ata constar esse resultado, na lista nominal apurou-se 251 votos
favoraveis, 226 contréarios e nove abstenc@es. PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988.
Progressistas, Conservadores, Ordem Econdmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen
Juris, 2008, p. 236. Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional
Constituinte. Ata da 188? Sessdo (27/01/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, janeiro
de 1988, p. 378.

%82 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 1892
Sessao (28/01/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, janeiro de 1988, p. 409-411.

%3 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2052
Sessdo (22/02/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, fevereiro de 1988, p. 225.
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iniciativa popular legislativa, do plebiscito, do referendo e do instituto do veto
popular. Antes de iniciada a votacdo, o relator alegou dificuldades para emitir o
seu parecer, tendo em vista a existéncia de um acordo que condicionava a
aprovacdo da emenda a retirada da expressao “veto popular”. A solucdo foi
fornecida por Mario Covas, ao afirmar que o PMDB se comprometia a apresentar,
no 2° turno de votacdo, uma emenda para suprimir o veto popular. Com parecer
favoravel do relator, a emenda foi aprovada, computando-se 360 votos favoraveis,
89 contrérios e 12 abstencdes.**

Na 220% Sessdo da ANC, realizada em 08 de mar¢co de 1988, os
constituintes Vasco Alves (PMDB), Hermes Zanetti (PMDB), Geraldo Alckmim
(PMDB), Nelson Sabrd (PDT) e Vitor Buaiz (PT) submeteram a apreciacdo da
presidéncia da ANC um requerimento de fusdo de algumas emendas e
destaques.®®*® O texto da fusdo acrescentava ao artigo 32 do Projeto de
Constituicao (A) a possibilidade de participacdo das organizagdes comunitarias no
planejamento municipal. Antes que se iniciasse a votacdo, Gerson Peres (PDS)
teceu duras criticas a proposta, ao afirmar tratar-se de uma intromiss&o indevida,

que feriria as atribuigdes do Poder Legislativo:

Eu perguntaria que organizacBes comunitarias sdo essas que pretendem tirar as
atribuicdes do poder legitimo, que é o Poder Legislativo. (Palmas). Que
organizaces sdo essas, sendo espdrias, paralelas, que se vem infiltrar na vida
administrativa dos municipios e dos Estados? E uma tentativa do socialismo de
Estado querer tirar a autonomia dos Poderes.

Mério Covas (PMDB) anunciou a existéncia de um acordo de bastidores
para a aprovacdo da proposta, que recebeu parecer favoravel do relator. Ndo
obstante, o texto da fusdo foi rejeitado, apurando-se 245 votos favoraveis, 109
contrarios e 23 abstencdes. Por outro lado, ainda na mesma sessao, a emenda n.°
2P00993-0, de autoria de Wilma Maia (PDS), que defendia a inclusdo de
dispositivo determinando a regulamentacdo da iniciativa popular legislativa no
ambito estadual, recebeu parecer favoravel do relator e foi aprovada por 320
votos, observando-se 106 contrarios e 21 abstencGes. Conforme veremos mais a

%84 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2142
Sessao (02/03/88). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, margo de 1988, p. 80-81.
%5 Emendas n.%: 2P00828-3 e 2P01060-1; e Destaques n.%s: 1943, 1955 e 1823.
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frente, essa proposta acabou sendo contemplada no 8 4° do artigo 27 da
Constituicdo da Republica de 1988.

Na 2252 Sessdo da ANC, realizada em 15 de margo de 1988, a emenda
coletiva do Centrdo (2P02040-2), referente ao processo legislativo, foi aprovada
por 359 votos favoradveis, computando-se 81 contrarios e 23 abstencgdes.
Conforme visto alhures, a proposta suprimia dispositivos que tratavam do
referendo e da iniciativa popular de leis e de emendas a Constituicdo. No caso, a
aprovacdo da emenda representava uma das grandes derrotas do bloco
progressista que, naquela altura, ndo tinha outra alternativa sendo buscar o
consenso através de concessdes ao bloco conservador, com vistas a garantir, no
texto final da Constituicdo da RepuUblica de 1988, a manutencdo de instrumentos
de participacdo popular direta na vida politica.*®

No dia 17 de marcgo de 1988, a Presidéncia anunciou um texto de autoria
de Nelton Friedrich (PMDB), Myriam Portella (PDS) e Ronaldo Cezar Coelho
(PMDB), resultado da fusdo dos destaques n.°s 991, 1.214 e 1.914, com vistas a
incluir a expressdao “e aos cidaddos” ao caput do artigo 75 do Projeto de
Constituicdo (A) e ao projeto apresentado pelo Centrdo. Ao defender a proposta,
Myriam Portella evidenciou a “necessidade de retorno a redacédo elaborada pela
Comissdo de Sistematizacdo, que consagrava o direito dos cidaddos participarem
diretamente no processo legislativo e politico”. Logo ap6s, Inocéncio de Oliveira
(PFL) encaminhou voto contrario, ao argumento de que a proposta constituiria um
“grande desprestigio” ao Poder Legislativo. A fusdo recebeu parecer favoravel do
relator, mas a votagéo foi adiada, por auséncia de quérum.®’ O tema da iniciativa
popular legislativa foi novamente retomado na 2292 Sesséo, realizada do dia 21 de
marco de 1988. Naquela oportunidade, Vicente Bogo (PMDB) saiu em defesa dos
mecanismos democraticos participativos e sugeriu, quanto a iniciativa popular
legislativa, que o numero de subscricdes necessarias para a apresentacdo de

propostas fosse correspondente ao necessario para eleger um parlamentar.®®

%6 Quanto a esse episodio, vale resgatar o depoimento do constituinte Vivaldo Barbosa (PDT):

“com o surgimento do Centrdo os conservadores adquiriram a forca mais efetiva, mais forca na
elaboracdo da Constituicdo. Colocaram muitas resisténcias, entdo o que, no final, prevaleceu,
foram as negocia¢fes. E nelas conseguimos segurar muitos avancos”. CARDOSO, Rodrigo
Mendes. op. cit., p. 156-157.

%7 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2272
Sessao (17/03/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, margo de 1988, p. 255-256.

%8 proposta equivalente (Emenda n.° 350022-5) ja fora apresentada por Vivaldo Barbosa (PDT)
junto a Comissao Il1. Conferir pagina X.
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Quando Ulysses anunciou a votacdo, Mario Covas (PMDB) levantou questdo de
ordem exigindo o cumprimento de um acordo de bastidores que teria sido
celebrado no gabinete da Presidéncia, no sentido de que a matéria fosse votada
apenas ao final, ap6s a votacdo de todas as tematicas relativas ao Poder
Legislativo. Ulysses cedeu ao apelo de Covas e concordou em submeter o texto da
fusdo a votacao apenas apds o término da deliberacao sobre as demais emendas.
Ocorre que, iniciada a votacdo da emenda, Plinio Arruda Sampaio (PT)
constatou um baixo nimero de presentes naquele momento e levantou questédo de
ordem, conclamando os membros do Partido dos Trabalhadores a se retirarem do
plenario, no intuito de “marcar a sua inconformidade com uma votacdo dessa
gravidade e importancia com um quorum tdo pequeno”. Inocéncio de Oliveira
(PFL) e Amaral Neto (PDS) insistiram para que a matéria fosse imediatamente
submetida a votacdo e sugeriram aos membros de seus partidos politicos que
rejeitassem a proposta. Ulysses concluiu que a emenda teria condi¢cdes de ser
votada naquela oportunidade, mas foi interrompido novamente por outra questao
de ordem, desta fez levantada por Haroldo Lima (PCdoB), que assim se

manifestou:

Sr. Presidente, o Partido Comunista do Brasil ndo dara quorum a votagdo dessa
emenda, porque considera que, se votada agora, sera derrotada. O PC do B
também recomenda aos amigos constituintes que prestigiem a emenda, a Unica de
origem popular que até agora temos condicGes de votar e que, se apreciada neste
instante, com certeza serd fragorosamente derrotada. Se for transferida para
amanha, podera ser vitoriosa.

A partir de entdo, os debates se estenderam entre, de um lado, aqueles que
exigiam a imediata realizacdo da votacdo da emenda e eram contrarios a sua
aprovacao e, de outro lado, os que defendiam a prorrogacédo da votacdo para outra
data para, assim, criar uma nova oportunidade favoravel a sua aprovacao.
Constatada a presenca de 226 constituintes, a votagdo foi novamente adiada, por
falta de quorum. Submetida novamente a votacdo no dia 22 de mar¢o de 1988, a
fusdo das propostas de Nelton Friedrich (PMDB), Myriam Portella (PDS) e
Ronaldo Cezar Coelho (PMDB) finalmente foi aprovada, computando-se 286

votos favoraveis, 128 contrarios e 18 abstencdes.®®® N&o obstante a apertada

%9 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 230?
Sessdo (22/03/88). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, margo de 1988, p. 340-342.
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votacdo, o reconhecimento da iniciativa popular legislativa, enquanto instrumento
de exercicio da soberania popular, representava uma importante vitdria para o
bloco progressista.

Restava ainda a ANC uma decisdo sobre o alcance da iniciativa popular
legislativa e os requisitos a serem exigidos para a sua utilizacdo. Essa definicao
ocorreria ainda na mesma sesséo, através de uma nova fusédo de emendas, desta
vez subscrita por Nelson Aguiar (PMDB), Jodo Herrmann Neto (PMDB), José
Carlos Sabdia (PMDB), Ronaldo Cezar Coelho (PMDB) e Plinio Arruda Sampaio
(PT)**. Tal proposta defendia a substituicdo do § 2° do artigo 75 do Projeto de
Constituicdo (A) e a inclusdo de um paragrafo aditivo ao artigo 73 da emenda
coletiva do Centrdo (n.° 2P02040-2) de modo a estabelecer a iniciativa popular de
leis mediante a apresentacdo de projeto subscrito 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. Para além de aumentar os requisitos exigidos
para a apresentacdo da iniciativa popular legislativa, a proposta ainda excluia a
possibilidade de utilizacdo do mecanismo para emendar a Constituicao.

Ao encaminhar a votagdo, Ronaldo Cezar Coelho (PMDB) reconheceu que
a abrangéncia da iniciativa popular legislativa era uma questdo polémica que
dividia muitas opinibes da ANC. De modo geral, justificou a proposta
argumentando que as dificuldades impostas a utilizacdo do mecanismo teriam 0
conddo de valoriza-lo, impedindo, consequentemente, a sua vulgarizagdo. Na
verdade, conforme visto alhures, os constituintes do bloco progressista nao
tiveram outra alternativa sendo buscar o consenso através de concessdes ao bloco
conservador, ainda que essas concessdes significassem a reducdo do alcance do
mecanismo e a majoracdo dos requisitos exigidos para a sua apresentacao.
Concluida a votacdo, verificou-se a aprovacdo da emenda, computando-se 391
votos favoraveis, 98 contrarios e 24 abstences.>

Na 2602 Sessdo, realizada em 2 de maio de 1988, foi submetida & votacéao
a emenda coletiva do Centrdo, que autorizava a iniciativa popular no ambito
municipal, através de projeto subscrito por, no minimo, 5% do eleitorado do

Municipio (emenda n.° 2P01043-1). Com parecer favoravel do relator e das

%0 Destaques n.% 514, 1813, 2213, 1707 e 1910 e a emenda parlamentar n.° 2P01896-3, de autoria
de Jodo Herrmann Neto (PMDB).
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liderancas partidarias, a emenda foi aprovada, computando-se 311 votos a favor,
nove contra e duas abstencdes.**?

Na 2772 Sessdo, realizada em 01 de junho de 1988, foi submetida a
votacdo a emenda n.° 2P01878-5, de autoria de Lysaneas Maciel (PDT), que
defendia que o Projeto de Constituicdo a ser aprovado pelo Plenario da ANC fosse
submetido a referendo popular, a ser realizado quarenta e cinco dias apds a
publicacdo do texto constitucional. Ao justificar a proposta, Lysaneas Maciel fez
um apelo a todos os constituintes com “tranquilidade de consciéncia” para
votarem a favor da emenda e terem “coragem de modificar os rumos e respeitar o
povo”. Em meio a tentativas de obstrucdo da votacdo, a emenda recebeu
manifestacdes de apoio, como a de Maurilio Ferreira Lima (PMDB), e contrérias,
como as dos constituintes peemedebistas Percival Muniz e Nelson Carneiro. No
caso, vale trazer a tona um trecho da manifestacdo deste Gltimo, por conta de sua

ironia e irresignacao:

Louvo a boa intencdo do nobre Constituinte Lysaneas Maciel, a quem presto a
minha homenagem, velho companheiro de lutas, homem de todas as virtudes
civicas e morais, mas a sua emenda, se aprovada, acabara tornando inutil todo o
trabalho que realizamos até hoje. A emenda destitui todos nos, cancela 0s nossos
mandatos. Declara que somos incompetentes para fazer uma Constituicdo e
convoca outros para que venham fazé-la.

[...] Assim, Srs. Constituintes, tudo o que fizemos ndo vale nada. Virdo outros, 0s
iluminados, para fazer uma nova Constituicdo. Vamos rescindir tudo isso, todos
esses dois anos de acordo, para, entdo, convocar os iluminados, que néo
concorreram as urnas de 1986, para que eles aqui comparecam e nos substituam
na elaboragao da Constituicdo que ndo soubemos fazer.**®

Enquanto os lideres do PT, PDT, PSB e PCdoB recomendavam as suas
bancadas que votassem pela aprovacdo da proposta, as liderancas do PFL, PTB,
PDS, PMDB e PCB sugeriram a seus pares que a rejeitassem. Com parecer
desfavoravel do relator, a emenda n.° 2P01878-5 foi rejeitada, computando-se 132
votos favoraveis e 401 contréarios.

A possibilidade de submeter o texto final da Constituicdo & consulta

popular foi novamente objeto de discussdo e deliberacdo na sessdo do dia

%1 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2302
Sessdo (22/03/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, margo de 1988, p. 342-343.

%92 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2602
Sessao (02/05/88). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, maio de 1988, p. 29.

893 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2772
Sessdo (01/06/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, junho de 1988, p. 46-49.
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seguinte, através de outra emenda parlamentar, que tinha objetivos bastante
similares. Tratava-se da emenda n.° 2P01119-5, de autoria de Luiz Salomé&o
(PDT), que propds a submissdo do texto constitucional a consulta popular, a ser
realizada no prazo de trinta dias apds a sua aprovagdo. Ao justificar a sua
proposicdo, o autor fez remissdo ao artigo 61 do RIANC que admitia a
possibilidade de realizacdo de uma consulta popular para que a populacdo pudesse
manifestar sobre o texto final dos trabalhos constituintes. Ademais, Luiz Salomao
também ponderou, apenas por argumentar, que na hipotese do povo rejeitar o
texto constitucional, seria convocada uma nova Assembleia Nacional
Constituinte, desta vez exclusiva, sem prejuizo dos mandatos congressuais
conquistados por cada um dos 559 constituintes. Enquanto os lideres do PCB, PT,
PDT, PSB, PCdoB e PDC recomendavam as suas bancadas que votassem pela
aprovacao da proposta, as liderangas do PFL, PTB, PDS, PL e PMDB sugeriram a
seus pares que a rejeitassem. Com parecer contrario do relator, a emenda foi
rejeitada, computando-se 174 votos favoraveis, 354 contrarios e nove
abstencdes. >

A primeira etapa das vota¢cdes em Plenério produziu o chamado Projeto de
Constituicdo (B), contendo 321 artigos. Dentre os dispositivos contemplados no
documento, vale destacar o artigo 14, por assegurar o exercicio da soberania
popular através do plebiscito, da iniciativa popular legislativa, do referendo e do
veto popular. N&o obstante ter exigido que a iniciativa popular legislativa no
ambito municipal fosse subscrita por, no minimo, 5% do eleitorado do municipio
(artigo 30, XI), o projeto previu que a lei deveria dispor sobre as possibilidades de
utilizagdo do mecanismo no processo legislativo estadual (artigo 27, 8 4°). O
projeto que inaugurou o segundo turno das votacdes também garantia a iniciativa
popular de lei no plano federal, mediante a apresentacéo de proposta subscrita 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 (artigo 63, § 2°). Segundo
0 documento, passaria a ser de competéncia exclusiva do Congresso Nacional a
autorizagdo para a realizacdo de plebiscito e referendo popular (artigo 50, XV).

Ademais, no ADCT, designou-se o dia 07 de setembro de 1993 para a realizacao

%4 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2782
Sessdo (02/06/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, junho de 1988, p. 84-86.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1221601/CA


PUC-RiIo - Certificacdo Digital N° 1221601/CA

200

de um plebiscito para que o eleitorado nacional pudesse deliberar sobre a forma e
0 sistema de governo a vigorarem no pais (artigo 2°).

Algumas decisdes do plenario surpreenderam por terem aprovado
dispositivos ndo contemplados nas fases anteriores®”®, a exemplo daqueles que
previram uma inovadora configuracdo de soberania popular e o plebiscito sobre
monarquia ou republica e parlamentarismo ou presidencialismo. Importante
repisar, por oportuno, que a referida consulta popular sobre a forma e o sistema de
governo teve suas origens na emenda popular n.° PEO0051-2.

O Projeto de Constituicdo (B) também garantia a participacdo dos
trabalhadores em todos os colegiados de érgdos publicos onde o0s seus interesses
profissionais e previdenciarios fossem objetos de discussdo e deliberacdo (artigo
10), competindo ao Poder Publico a organizagdo da seguridade social com vistas a
um “carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e
aposentados” (artigo 199, VII). Além de prever a participacdo da comunidade
enquanto uma das diretrizes para a organizacao do sistema Unico de saude (artigo
203, 111), o Projeto de Constituicdo “B” ainda assegurava a participagdo da
populacéo, por meio de organizacOes representativas, na formulacéo e no controle
das acOes governamentais na area da assisténcia social, em todos os niveis (artigo
209, I1). De outra parte, mantendo a tendéncia dos projetos anteriores, 0
documento manteve a necessidade de realizacdo de plebiscito nas hipdteses de
criacdo, fusdo, cisdao ou desmembramento de Estados e municipios (artigo 18, 88
3% e 49).

Numa demonstragdo de que as articulagdes dos movimentos sociais
permaneceram vivas durante todas as fases do processo constituinte, em junho de
1988 realizou-se em Brasilia, por iniciativa dos plenarios pro-participagédo
popular, o Seminario Nacional de Avaliacdo do Projeto de Constituicdo aprovado
em 1° Turno. O evento, que contou com a participacdo de centenas de pessoas,
destinou-se a avaliar os avangos e retrocessos do projeto, com vistas a exercer

pressdo quando do 2° turno das votagdes.>*

3% COELHO, Jo&o Gilberto Lucas. O Processo Constituinte. In: GURAN, Milton (Coord.). O
processo constituinte 1987-1988. Brasilia: AGIL, 1988, p. 54.

3% O evento foi realizado nos dias 9, 10, 11 e 12 de junho de 1988 e contou com 0 apoio de varias
entidades de assessoria, dentre as quais, 0 CEAC da UnB, o INESC, o DIAP, o IBASE, o CEDAC
e a FASE. MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 39.
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Na 2942 Sessdo, realizada em 23 de junho de 1988, Vitor Buaiz (PT)
apresentou emenda aditiva defendendo que, nas hipdteses de implantacdo e
funcionamento de empreendimentos com potencial para causar algum dano a vida
ou ao meio ambiente, a populagdo fosse consultada. No caso, a proposta foi a
mais completa dentre todas aquelas com a mesma tematica que foram

apresentadas desde a fase inicial do processo constituinte, valendo transcrevé-la:

Art. A implantacdo e funcionamento de industria de alta periculosidade, reator
nuclear ou projeto que altere de maneira significativa 0 meio ambiente ou
implique em risco de vida para a populagdo circunvizinha, condicionar-se-a a
realizacdo de plebiscito regional, nos termos da lei.

Paragrafo Gnico. No caso da instalacdo de usina nuclear, o plebiscito regional de
que tra;ga7 este artigo sera precedido de plebiscito nacional, a ser regulamentado
por lei.

Antes de iniciar-se a votacdo, Bernardo Cabral faz um apelo ao autor da
emenda para que a retirasse, ao argumento de que ele poderia apresentar
posteriormente um projeto de lei tratando da exigéncia de plebiscito naquelas
hipoteses. Vitor Buaiz (PT) enalteceu a importancia da discussao de sua proposta
no processo constituinte e, ndo obstante a sua evidente contrariedade, atendeu a
solicitacdo do relator, retirando a sua emenda e prometendo apresentar um projeto
de lei em outra oportunidade.

Na 2962 Sessdo, realizada em 28 de junho de 1988, Ulysses anunciou a
votacdo de uma fusdo de emendas e destaques®® com vistas a permitir a
realizacdo de um plebiscito para consultar a populacdo do Estado de Minas Gerais
sobre a possibilidade de criacdo do “Estado do Triangulo”. Com parecer contrario
do relator, a fusdo foi rejeitada, computando-se 122 votos favoraveis, 252
contrarios e 46 abstengdes.**

No dia 29 de junho de 1988, Ulysses noticiou a existéncia de um
requerimento de preferéncia para votacdo do destaque n.° D-0646, com vistas a

alterar o texto da emenda parlamentar n.° 2P00049-5, de autoria de Amaral Netto

%7 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2942
Sessdo (23/06/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, junho de 1988, p. 155.

%% Emenda n.° 2P01567-1, Destaque n.° 198 e Emenda Popular n.° PE00067-9. Dentre 0s
subscritores da fusdo: Homero Santos (PFL), Chico Humberto (PDT), Virgilio Galassi (PDS),
Rosa Prata (PMDB), Roberto Vital (PMDB), Siqueira Campos (PDC), Raul Belém (PMDB) e
Luiz Alberto Rodrigues (PMDB).

%9 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2962
Sessdo (28/06/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, junho de 1988, p. 220-221.
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(PDS), que previa, no prazo de 120 dias da promulgacdo da Constituicdo, a
realizacdo de um plebiscito para que a populacdo brasileira pudesse deliberar
sobre a instituicdo da pena de morte. Assinado pelas liderancas do PMDB, do
PDS, do PDC, do PTB, do PFL e do PL, o requerimento de preferéncia fixava
outra data para a realizacdo do referido plebiscito, qual seja, o dia 09 de abril de
1989. Com parecer favoravel do relator, a proposta foi rejeitada, computando-se
218 votos favoraveis, 210 contrarios e 10 abstencdes.**

Na 2992 Sessdo Extraordinaria Matutina, realizada em 30 de junho de
1988, foram submetidas a votacdo, em bloco, as emendas com parecer contrario
do relator. Dentre tais propostas, ganha destaque a emenda parlamentar n.° 1.052,
de autoria de Arolde de Oliveira (PFL), que defendia a realizacdo de um
plebiscito, 45 dias apds a promulgacdo da Constituigdo, sobre a seguinte questao:
“Realizar-se-do eleicdes gerais (em todos os niveis) em 1988 ou apenas para 0
cargo de Presidente da Republica?”. Carrel Benevides (PMDB), por sua vez,
propds a realizacdo de um plebiscito, pelo Tribunal Regional do Amazonas, com
vistas a possibilitar a deliberacdo popular sobre a criacdo do Estado do Jurua
(Emenda n.° 996). Essas emendas foram rejeitadas, computando-se cinco votos
favoraveis, 312 contrarios e 56 abstencdes.**

No dia 29 de junho de 1988, Ulysses anunciou uma fusdo de emendas
subscrita por José Mauricio (PDT), José Carlos Coutinho (PL) e Adolfo Oliveira
(PL), com vistas & realizacdo de um plebiscito em 15 de novembro de 1988, para
que a populacdo pudesse deliberar sobre a fusdo dos Estados do Rio de Janeiro e
da Guanabara. Submetida a votacdo, a proposta foi rejeitada, computando-se 81
votos favoraveis, 330 contrarios e 42 abstengdes, incluido aqui o voto do relator
pela abstenco.*%?

Em 27 de julho de 1988, no inicio do segundo turno de votacgdes, Ulysses
Guimardes proferiu o discurso intitulado “A Constituicdo Cidada”, enaltecendo 0s

trabalhos constituintes e fazendo um balanco sobre os expressivos nimeros do

40 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2972
Sessdo Extraordinaria Matutina (29/06/88). Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, junho de
1988, p. 283-286.

01 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 2992
Sessdo Extraordinaria Matutina (30/06/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, agosto de
1988, p. 440.

%02 2P00590-0, 2P00819-4 e 2P00832-1 (Destaque n.° 1465). Assembleia Nacional Constituinte.
Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 298 Sessdo (29/06/88). Brasilia: Centro
Gréfico do Senado Federal, junho de 1988, p. 320.
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processo. Em uma “longa travessia” de 18 meses, 39.000 emendas foram
apresentadas e 5.400.000 pessoas ingressaram livremente no edificio do
Congresso Nacional. No caso, quanto ao perfil democratico participativo do
Projeto de Constituicdo (B), vale trazer a tona um trecho do seu pronunciamento:

A soberania popular, sem intermediagdo, podera decidir de seus destinos. Os
cidaddos apresentardo propostas de lei, portanto nela terdo a iniciativa
congressual, e também os cidaddos poderdo rejeitar projetos aprovados pela
Cémara dos Deputados e pelo Senado Federal, os cidaddos propGem e vetam.
Poucas ConstituicGes no mundo democratico tém essa presenca direta e atuante
da sociedade na elaboracdo dos preceitos de império em seu ordenamento
juridico. O Brasil serd, assim, uma republica representativa e participativa.403

Iniciada a votacdo do Projeto de Constituicdo (B), todas as liderancas
partidarias orientaram as suas bancadas que votassem favoravelmente a aprovacao
do documento, com excec¢do do lider do PFL, que sugeriu a seus pares que se
abstivessem de votar. O projeto foi aprovado, ressalvados os destaques, apurando-
se 403 votos favoréveis, 13 contrérios e 55 abstencdes.*™*

Na 318% Sessdo, realizada em 16 de agosto de 1988, Ulysses Guimaraes
anunciou uma reunido de destaques e emendas parlamentares assinadas por,
aproximadamente, vinte constituintes.*® A proposta era o resultado de um esforco
conjunto das liderangas e previa, dentre os seus dispositivos, a supressao da
expressao “veto popular”, constante no inciso IV do artigo 14 do Projeto de
Constituicdo (B). Em cumprimento ao acordo assumido por Mario Covas, a
proposta foi aprovada, computando-se 379 votos favoraveis, 12 contrérios e 16
abstencdes. %

Ainda na mesma sessdo, Ulysses submeteu a votacdo uma reunido de

destaques e emendas relativas ao texto do 8 3° do artigo 18, que exigia a consulta

0% Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 3072
Sessao (27/07/88). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, julho de 1988, p. 263-264.

% De acordo com Pilatti, a lista nominal registrou nimeros diferentes: 406 votos favoraveis, 12
contrérios e 55 abstencbes. PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas,
Conservadores, Ordem Econdmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2008,
p. 288.

%05 Severo Gomes (D.019/E.1775), Domingos Leonelli (D.977/E.1710), Luiz Vianna (D.052), José
Tavares (D.091/E.1756), Mauro Miranda (D.069/E.1758), Fernando Lyra (D.1465/E.1656), Carlos
Mosconi (E.1528), Nelson Jobim (PMDB), José Lins (PFL), Arthur da Tavola (PSDB), Bonifécio
de Andrada (PDS), Gastone Righi (PTB), Luiz Inacio Lula da Silva (PT), Vivaldo Barbosa (PDT),
Roberto Freire (PCB), Haroldo Lima (PCdoB), Ademir Andrade (PSB), Adolfo Oliveira (PL),
Siqueira Campos (PDC), Arnaldo Faria de Sa (PMB) e Paulo Ramos (PMN).

06 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 3182
Sessdo (16/08/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, agosto de 1988, p. 418-420.
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plebiscitaria a “populacdo diretamente interessada” nas hipoOteses de criacéo,
fusdo, cisdo e desmembramento de Estados ou Territorios Federais. A proposta,
subscrita por Oscar Correa (PFL) e pelos peemedebistas Ruy Bacelar, Virgildasio
de Senna, Genebaldo Correia, Israel Pinheiro, defendia que a consulta popular
deveria atingir a populacdo total do Estado envolvido, e ndo apenas a “populacéo
diretamente interessada”. Iniciada a votacdo (n.° 798), o relator proferiu parecer
favoravel a aprovacdo mas, logo em seguida, retificou o seu posicionamento,
pugnando pela rejeicdo da proposta. Ao computar-se 20 votos favoraveis, 214
contrérios e oito abstencdes, a votacdo acabou sendo adiada por falta de
quorum.“®” Na sesséo do dia seguinte, é retomada a votaco da aludida reuniéo de
destaques e emendas. Enquanto os lideres do PDC, do PDS, do PDT, do PCdoB,
do PT e do PSB recomendavam as suas bancadas que votassem pela rejeicdo da
proposta, as liderangas do PMDB, do PCB e do PSDB sugeriram a Seus pares que
a aprovasse. Embora tivessem deixado a questao aberta para 0s membros de suas
bancadas, os lideres do PFL e do PL votaram pela rejeicdo. Mantido o parecer
desfavoravel do relator, a reunido de destaques e emendas foi rejeitada,
computando-se 117 votos favoréveis, 286 contrarios e 11 abstenges.**®

Na 320? Sessdo, realizada em 18 de agosto de 1988, Luiz Soyer (PMDB)
requereu destaque para a emenda parlamentar n.° 2T00793-1, de sua autoria. A
proposta defendia a supressdo do 8 3° do artigo 27, que estabelecia a iniciativa
popular legislativa no ambito estadual. Ao anunciar o destaque, Ulysses
questionou o autor se ele realmente desejava sustenta-la: “S. Ex.2 deseja manter a
emenda? O texto estabelece a iniciativa popular no processo legislativo estadual.
E da maior importancia”. Mesmo ndo convencido pelas liderancas, pois entendia
que a iniciativa popular no ambito estadual restringia a acdo das assembleias
legislativas, Luiz Soyer retirou a emenda.*®°

Ao comentar o dispositivo que previa o plebiscito sobre o sistema de
governo, Elias Murad (PTB) salientou que Antonio Henrique Cunha Bueno

410

(PDS), autor da proposta™, poderia vangloriar-se por ter sido o0 Unico constituinte

407 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 3182
Sessdo (16/08/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, agosto de 1988, p. 454.

%8 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 3192
Sessao (17/08/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, agosto de 1988, p. 487.

%% Requerimento de Destaque n.° 1.058. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 3202
Sessao (18/08/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, agosto de 1988, p. 593.

0 Também reproduzida na emenda popular n.° PE00051-2.
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a ter uma emenda aprovada por unanimidade na ANC, e fez piada: “Cunha néo
desiste, mesmo sabendo que no ano 2000 deverdo ter apenas cinco reis no mundo:
o da Inglaterra e os quatro do baralho”.*'* Na sess&o seguinte, realizada no mesmo
dia, Ulysses anunciou requerimentos de destaques para algumas emendas que

defendiam a supressdo, junto ao artigo 2° da ADCT, da expressdo: “a forma
(Republica ou Monarquia Constitucional)”. Enquanto os lideres do PSB, do
PCdoB, do PT e do PDT recomendavam as suas bancadas que votassem pela
aprovacao das propostas, as liderangas do PFL, do PTB, do PDS, do PCB, do
PDC, do PSDB, do PMDB, do PL e do PFL sugeriram a seus pares que as
rejeitassem. Com parecer desfavoravel do relator, as propostas foram rejeitadas,
computando-se 67 votos favoraveis, 344 contrarios e trés abstengdes.**?

Na madrugada do dia 2 de setembro de 1988 encerrou-se a penultima
votacdo do Plenario da ANC (votacdo n.° 1.020), que tinha como objeto as
emendas ndo destacadas com parecer contrario do relator. Dentre tais propostas,
que foram submetidas a votacdo em bloco, encontrava-se a emenda n.° 585, de
autoria de José Queiroz (PFL), que defendia a supressdo, junto ao § 2° do artigo
63 do Projeto de Constituicdo (B), das expressdes: “distribuido pelo menos em
cinco Estados, com ndo menos de zero virgula trés por cento dos eleitores de cada
um deles”. Iniciada a votacdo, quase todas as liderancas partidarias orientaram as
suas bancadas para que rejeitassem as emendas, com excecdo do lider do PTB,
que se absteve de votar ao argumento de que tais propostas ndo deveriam ser
votadas em bloco. As emendas foram rejeitadas, computando-se 370 votos

contrarios, 7 favoraveis e 55 abstencdes.**?

M1 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 3362
Sessdo Extraordinaria Matutina (31/08/88). Brasilia: Centro Gréfico do Senado Federal, agosto de
1988, p. 400.

2 No caso, eram idénticas as emendas parlamentares n.%s 2T00361-7, 2T00448-6 e 2T00492-3.
Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 3372
Sessdo Extraordinaria Vespertina (31/08/88). Brasilia: Centro Gréafico do Senado Federal, agosto
de 1988, p. 487.

% Nota-se que o préprio autor votou pela rejeicéo da proposta, mesmo ndo havendo nenhum tipo
de orientacdo do lider do PFL. Assembleia Nacional Constituinte. Didrio da Assembleia Nacional
Constituinte. Ata da 3992 Sessao (01/09/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, setembro
de 1988, p. 194-197.
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4.3
A participacao popular no texto final da Constituicdo da Republica de
1988

Em 05 de outubro de 1988, na sessdo solene reservada a promulgacéo da
Constituicdo da Republica, Ulysses proferiu discurso intitulado “Estatuto do
Homem, da Liberdade e da Democracia”. No que diz respeito a tematica

prestigiada nesta tese, vale a pena ressaltar alguns trechos:

Ecoam nesta sala as reivindicactes das ruas. A Nagdo quer mudar, a Nacéo deve
mudar, a Na¢do vai mudar”. S8o palavras constantes do discurso de posse como
Presidente da Assembléia Nacional Constituinte. Hoje, 5 de outubro de 1988, no
que tange a Constituicdo, a Nacdo mudou (Palmas). A Constituicdo mudou na sua
elaboracdo, mudou na definicdo dos poderes, mudou restaurando a Federacéo,
mudou quando quer mudar o homem em cidaddo, e s6 é cidaddo quem ganha
justo e suficiente salario, 1€ e escreve, mora, tem hospital e remédio, lazer quando
descansa. Num pais de 30.401.000 analfabetos, afrontosos 25% da populacéo,
cabe advertir: a cidadania comega com o alfabeto. Chegamos! Esperamos a
Constituicdo como o vigia espera a aurora. [...] A persisténcia da Constituicéo é a
sobrevivéncia da democracia. Quando, apés tantos anos de lutas e sacrificios,
promulgamos o estatuto do homem, da liberdade e da democracia, bradamos por
imposicéo de sua honra: temos 6dio a ditadura. Odio e nojo. (Muito bem! Palmas
prolongadas) Amaldicoamos a tirania onde quer que ela desgrace homens e
nacdes, principalmente na América Latina. (Palmas). [...] Foi de audécia
inovadora, recusando anteprojeto foraneo ou de elaboracdo interna. O enorme
esforco € dimensionado pelas 61.020 emendas, além de 122 emendas populares,
algumas com mais de um milhdo de assinaturas, que foram apresentadas,
publicadas, distribuidas, relatadas e votadas, no longo trajeto das subcomissdes a
redacdo final. A participagdo foi também pela presenca, pois diariamente cerca de
dez mil postulantes franquearam, livremente, as onze entradas do enorme
complexo arquitetdnico do Parlamento, na procura dos gabinetes, comissdes,
galerias e saldes. Ha, portanto, representativo e oxigenado sopro de gente, de rua,
de praca, de favela, de fabrica, de trabalhadores, de cozinheiras, de menores
carentes, de indios, de posseiros, de empresarios, de estudantes, de aposentados,
de servidores civis e militares, atestando a contemporaneidade e autenticidade
social do texto que ora passa a vigorar. Como o caramujo, guardara para sempre 0
bramido das ondas de sofrimento, esperanca e reivindicacbes de onde proveio.
(Pamas). [...] Tem significado de diagndstico a Constituicdo ter alargado o
exercicio da democracia, em participativa além de representativa. E o clarim da
soberania popular e direta, tocando no umbral da Constituicdo, para ordenar o
avanco no campo das necessidades sociais. O povo passou a ter a iniciativa de
leis. Mais do que isso, o povo é o superlegislador, habilitado a rejeitar, pelo
referendo, projetos aprovados pelo Parlamento. A vida publica brasileira sera
também fiscalizada pelos cidaddos. Do Presidente da Republica ao prefeito, do
senador ao vereador.

Conforme anunciado por Ulysses, o texto final da Constituicdo da

Republica de 1988 acabou associando 0s principios constitutivos de uma
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democracia participativa e da soberania popular.*** Manteve-se a competéncia
exclusiva do Congresso Nacional para autorizar referendo e convocar plebiscito
(artigo 49, XV). Restou definida a possibilidade de utilizagdo de consulta popular
nas hipoteses de criacdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de Estados e
Municipios (artigo 18, § 3° e 4°). No caso, percebe-se uma identidade entre, de um
lado, esses dispositivos e, de outro lado, as emendas populares n.°s PE00029-6,
PE00032-6 e PE00067-9.

Ademais, por determinagéo do artigo 2° do ADCT, no dia 07 de setembro
de 1993 deveria ser realizado um plebiscito para que o povo pudesse decidir sobre
a forma (monarquia ou republica) e o sistema de governo (presidencialismo ou
parlamentarismo).**> Conforme demonstrado anteriormente, o referido dispositivo
teve origem na emenda popular n.° PEO0051-2.

Restou autorizada a iniciativa popular legislativa mediante a apresentacéo,
a Camara dos Deputados, de projeto de lei subscrito por, no minimo, 1% do
eleitorado nacional, distribuido em, pelo menos, cinco Estados, com ndo menos de
0,3% dos eleitores de cada um deles (artigo 61, § 2°). No &mbito dos Estados, o
texto constitucional outorgou aos legisladores dessas unidades federativas a
competéncia para legislar sobre o mecanismo, inclusive para estipular os seus
requisitos (Art. 27, § 4°). J& com relagdo aos municipios, estabeleceu-se a
iniciativa popular de leis de interesses locais, através da manifestacdo de, pelo
menos, cinco por cento do eleitorado municipal (artigo 29, XI). No caso, algumas
relacbes podem ser estabelecidas entre esses dispositivos e as hipoteses de
iniciativa popular legislativa previstas nas emendas populares n.°s PE00021-1,
PE00022-9, PE00056-3 e PE00063-6.

Consagrou-se  como direito dos trabalhadores, pelo menos
excepcionalmente, a participacdo na gestdo da empresa (artigo 7°, XI). Ademais,
restou assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados
dos o6rgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios
fossem objeto de discussdo e deliberacao (artigo 10). A Constituicdo da Republica

acabou assegurando a participacdo da comunidade na organizacdo das acOes e

M4 Artigo 1°, paragrafo Gnico: “Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Artigo 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; Il — referendo; 111 — iniciativa popular”.
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servigos publicos de saude (artigo 198, 111). Compete ao Poder Publico organizar a
seguridade social com base em alguns objetivos, dentre os quais o do carater
democrético e descentralizado da gestdo administrativa, com a participacdo da
comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e aposentados (artigo 194,
paragrafo unico, VII). O aproveitamento de recursos hidricos, incluidos os
potenciais energéticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras
indigenas s6 podem ser efetivados com autorizacdo do Congresso Nacional,
ouvidas as comunidades afetadas (artigo 231, § 3°). A Constituicdo acabou
garantindo a gestdo democratica do ensino publico (artigo 206, VI). Qualquer
cidadao tem legitimidade para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unido (artigo 74, § 2°).

4.4
Sinopse do Capitulo

Entre os meses de margo e agosto de 1987, os movimentos sociais
mobilizaram a sociedade brasileira com vistas a elaboracdo de propostas e coleta
de assinaturas em proposi¢des populares, o que culminou em mais de 12 milhdes
de subscri¢des, que foram reunidas em 122 emendas populares apresentadas junto
a Comissdo de Sistematizacdo da ANC. Esse fendmeno de participacdo popular
serviu de base para a adocao, no texto final da Constituicdo da Republica de 1988,
de inimeros mecanismos democraticos participativos.

A maior parte dos instrumentos de participacdo popular contemplados no
ambito das subcomissdes e comissdes tematicas manteve-se praticamente
inalterada na Comisséo de Sistematiza¢cdo, mesmo com o advento do Centrdo e a
reforma regimental. Assim, tem-se que a maior parte desses instrumentos foi
definida ainda na fase das comissdes, antes da rebelido conservadora, e ainda
vigéncia do primeiro regimento. Ademais, ndo obstante o Centrdo ter conseguido
anular alguns avancos conquistados ainda no ambito das subcomissdes e
comissdes tematicas, percebe-se o surgimento de novas possibilidades (a exemplo

do veto popular, previsto no artigo 14 do Projeto de Constituicdo “B”) e a

5 Conforme demonstrado anteriormente, o referido dispositivo teve origem na emenda popular
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manutencdo da maioria dos mecanismos democraticos participativos previstos

naqueles foros decisorios.

No que diz respeito a iniciativa popular legislativa, os dispositivos

aprovados no texto final da Constituicdo da Republica de 1988 mantiveram a

mesma configuracdo juridica adotada desde o Projeto de Constituicdo (B), com

excecdo de pequenos ajustes de redacdo. No caso, a opcao pela iniciativa popular

legislativa e constitucional ocorreu, sobretudo, na fase das comissdes, sob a égide

do bloco progressista. O Plenério serviu de palco apenas para negociacfes que

impuseram algumas limitagbes ao mecanismo, especialmente no que diz respeito

a majoracdo de seus requisitos e a sua abrangéncia (para emendar a Constituicdo).

N&do obstante, a fase das comissGes determinou a iniciativa popular no ambito

municipal, que se manteve inalterada, mesmo com o advento do Centréo e a

reforma regimental. Ademais, a iniciativa legislativa no ambito estadual ndo foi

contemplada nos anteprojetos das comissfes, surgindo apenas no inicio do 2°

turno das votacdes em plenario, no Projeto de Constituicdo (B).

Iniciativa popular legislativa e constitucional

Plenario - Inicio do 1° | Plenario - Inicio do 2° | Plenario - Final do | Comisséo de
Turno - Projeto de | Turno - Projeto de | 2° Turno - Projeto | Redacao
Constituicéo (A) Constituicéo (B) de  Constituicdo | Projeto de
(24/11/1987) (05/07/1988) © Constituicédo (D)
(15/09/1988) (21/09/1988)

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: Il -
iniciativa popular.

Art. 13. A
soberania  popular
serd exercida pelo
sufragio universal e
pelo voto direto e
secreto, com valor
igual para todos, e,
nos termos da lei,
mediante: Il -
iniciativa popular.

Art. 14, A
soberania  popular
serd exercida pelo
sufrdgio universal e
pelo voto direto e
secreto, com valor
igual para todos, e,
nos termos da lei,
mediante: Il -
iniciativa popular.

Art. 27, § 4% A lei
dispora sobre a iniciativa
popular no  processo
legislativo estadual.

Art. 26, § 4° A lei
dispora sobre a
iniciativa  popular
no processo
legislativo estadual.

Art. 27, § 4° A lei
dispora sobre a
iniciativa  popular
no processo
legislativo estadual.

Art. 214, § 1% A
populagdo do municipio,
através da manifestacdo
de, pelo menos, cinco
por cento de seu
eleitorado, poderad ter a

Art. 30, Xl: iniciativa
popular de projetos de
lei de interesse
especifico do Municipio,
da cidade ou de bairros,
através de manifestacao

Art. 28, XI:
iniciativa  popular
de projetos de lei de
interesse especifico
do Municipio, da
cidade ou de

Art. 29, XI -
iniciativa  popular
de projetos de lei de
interesse especifico
do Municipio, da
cidade ou de

n.° PE00051-2.
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iniciativa de projetos de
lei de interesse especifico
da cidade ou de bairros.

de, pelo menos, cinco
por cento do eleitorado;

bairros, através de
manifestacdo  de,
pelo menos, cinco

bairros, através de
manifestacdo  de,
pelo menos, cinco
por cento do
eleitorado;

Art. 75, § 2° A iniciativa
popular pode ser
exercida pela
apresentacdo, a Camara
dos  Deputados, de
projeto de lei ou proposta
de emenda a
Constituicao
devidamente articulados
e subscritos por, no
minimo, zero virgula trés
por cento do eleitorado
nacional, distribuidos em
pelo menos cinco
Estados, com ndo menos
de zero virgula um por
cento dos eleitores de
cada um deles.

Art. 61, § 2 A
iniciativa  popular
pode ser exercida
pela apresentacdo a

por, no minimo, um por

por  cento do

eleitorado;
Art. 63, 8§ 2° Aliniciativa | Art. 61, § 2% A
popular pode ser | iniciativa  popular
exercida pela | pode ser exercida
apresentagdo a Camara | pela apresentacdo a
dos  Deputados  de | Camara dos
projeto de lei subscrito | Deputados de

projeto  de lei

cento do eleitorado | subscrito por, no
nacional, distribuido | minimo, um por
pelo menos em cinco | cento do eleitorado
Estados, com ndo menos | nacional,
de zero virgula trés por | distribuido pelo
cento dos eleitores de | menos em cinco
cada um deles. Estados, com ndo
menos de  trés
décimos por cento
dos eleitores de

cada um deles.

Cémara dos
Deputados de
projeto  de  lei
subscrito por, no

minimo, um por
cento do eleitorado
nacional,

distribuido pelo
menos por cinco
Estados, com nao
menos de  trés
décimos por cento
dos eleitores de

cada um deles.

Tabela 12 - Iniciativa popular legislativa e constitucional — Projeto de Constituicdo (A) —
Projeto de Constituicdo (C) — Projeto de Constituicéo (D)

Quanto ao referendo popular, os dispositivos aprovados no texto final da

Constituicdo da RepuUblica de 1988 também mantiveram a mesma configuragédo

juridica adotada desde o Projeto de Constituicdo (B). Da mesma forma, a opc¢éo

pelo referendo popular ocorreu, sobretudo, na fase das comissdes, sob a égide do

bloco progressista. No caso, a configuracdo do referendo manteve-se incélume até

o0 advento do Centrdo, momento em que foi excluida a possibilidade de realizacéo

da consulta (visando anular lei ou emenda & Constituicdo) quando requerida por,

no minimo, dois por cento do eleitorado nacional, distribuidos em cinco ou mais

Estados, com ndo menos de zero virgula cinco por cento dos eleitores de cada um

deles.

Referendo Popular

Plenario - inicio do | Plenario — inicio do | Plenario — final do 2° | Comissao de
1° Turno Projeto de | 2° Turno Projeto de | Turno Projeto de | Redacéo
Constituicéo (A) Constituicéo (B) Constituicéo (C) Projeto de
(24/11/1987) (05/07/1988) (15/09/1988) Constituicdo (D)
(21/09/1988)

Art. 14. A soberania
popular sera exercida
pelo sufragio
universal e pelo voto

Art. 13. A soberania
popular sera exercida
pelo sufragio
universal e pelo voto

Art. 14. A soberania
popular sera exercida
pelo sufragio
universal e pelo voto
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direto e secreto, com
valor igual para todos,
e, nos termos da lei,
mediante: I -
referendo;

direto e secreto, com
valor igual para todos,
e, nos termos da lei,
mediante: I -
referendo;

direto e secreto, com
valor igual para todos,
e, nos termos da lei,
mediante: | -
referendo;

Art. 59. E da
competéncia exclusiva

do Congresso
Nacional: X -
determinar a
realizacéo de
referendo;

Art. 75, § 3° - O
referendo popular sera
determinado pelo
Presidente da
Republica para
deliberar  sobre a
anulagdo total ou
parcial de emenda a
Constituicdo ou de lei,
quando o requeiram,
no minimo, dois por
cento do eleitorado
nacional, distribuidos
em cinco ou mais
Estados, com ndo
menos de zero virgula
cinco por cento dos
eleitores de cada um
deles; § 4° - E vedado
referendo relativo a
leis de iniciativa
privativa e a leis
tributarias.

Art. 50. E da
competéncia exclusiva
do Congresso
Nacional: XV -
autorizar referendo e
plebiscito.

Art. 49, E da
competéncia exclusiva
do Congresso
Nacional: XV -
autorizar referendo e
convocar plebiscito.

Art. 49, E da
competéncia exclusiva
do Congresso
Nacional: XV -
autorizar referendo e
convocar plebiscito.

Tabela 13 - Referendo popular - Projeto de Constituicdo (A) — Projeto de Constituicdo (C)
— Projeto de Constituicéo (D)

No que diz respeito ao plebiscito, os dispositivos aprovados no texto final

da Constituicdo da Republica de 1988 também mantiveram a mesma configuracéo

juridica adotada desde o Projeto de Constituicdo (B). Da mesma forma, a opc¢éo

pelo plebiscito ocorreu, sobretudo, na fase das comissdes, sob a égide do bloco

progressista, mantendo-se inalterada mesmo com a rebelido conservadora e a

reforma regimental. N&o obstante, a previsao de realizacdo de um plebiscito para

que os cidaddos pudessem deliberar sobre a forma e o sistema de governo néo foi

contemplada nos anteprojetos das comissdes, surgindo apenas junto a Comissdo

de Sistematizacdo (emenda popular n.° PEO0051-2) e no inicio do 2° turno das

votacdes em plenario.
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Plebiscito
Plenario - inicio do | Plenario — inicio do | Plenério — final do 2° | Comisséo de
1° Turno Projeto de | 2° Turno Projeto de | Turno Projeto de | Redagéo
Constituicdo (A) Constituicado (B) Constituicéo (C) Projeto de
(24/11/1987) (05/07/1988) (15/09/1988) Constituicdo (D)
(21/09/1988)

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.

Art. 13. A soberania
popular sera exercida
pelo sufragio universal
e pelo voto direto e
secreto, com valor
igual para todos, €, nos
termos da lei,
mediante: | -
plebiscito.

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.

Art. 20, § 3° - Os
Estados podem
incorporar-se  entre
si, subdividir-se ou
desmembrar-se para
Se anexarem a outros
ou formarem novos

Estados,  mediante
aprovacao das
respectivas
Assembleias
Legislativas, das
populacGes

diretamente

interessadas, através
de plebiscito, e do
Congresso Nacional.

Art. 18, § 3° Os
Estados podem
incorporar-se  entre
si, subdividir-se ou
desmembrar-se para
se anexar a outros,
ou formar novos
Estados ou
Territorios Federais,
mediante aprovagéo
da populacéo
diretamente
interessada, através
de plebiscito, e do
Congresso Nacional,
por lei
complementar.

Art. 17, § 3°% Os
Estados podem
incorporar-se entre si,
subdividir-se ou
desmembrar-se para se
anexar a outros, ou
formar novos Estados
ou Territorios
Federais, mediante
aprovagéo da
populacdo diretamente
interessada, através de
plebiscito, e do
Congresso  Nacional,
por lei complementar.

Art. 18, § 3° Os
Estados podem
incorporar-se  entre
si, subdividir-se ou
desmembrar-se para
se  anexarem a
outros, ou formarem
novos Estados ou
Territorios Federais,
mediante aprovacao
da populacéo
diretamente
interessada, através
de plebiscito, e do
Congresso Nacional,
por lei
complementar.

Art. 27, § 3° - A
criacdo, a
incorporacdo, a fusao
e 0 desmembramento
de Municipios,
obedecidos 0S
requisitos  previstos
em lei complementar
estadual, dependerdo
de consulta prévia,
mediante plebiscito,
as populacdes
diretamente
interessadas, e se
dardo por lei
estadual.

Art. 18, § 4° A
criacdo, a
incorporacdo, a fusao
e 0 desmembramento
de Municipios
preservardo a
continuidade e a
unidade  histdrico-
cultural do ambiente
urbano, far-se-do por

lei estadual,
obedecidos 0S
requisitos  previstos
em lei complementar
estadual, e
dependerdo de
consulta prévia,
mediante plebiscito,
as populacgdes

diretamente
interessadas.

Art. 17, § 4° A
criacdo, a
incorporacdo, a fusdo e
0 desmembramento de

Municipios

preservardo a
continuidade e a
unidade histérico-
cultural do ambiente
urbano, far-se-8o por
lei estadual,
obedecidos 0s
requisitos previstos em
lei complementar
estadual, e dependerdo
de consulta prévia,
mediante plebiscito, as
populacBes

diretamente

interessadas.

Art. 18, § 4° A
criacdo, a
incorporacdo, a fusao
e 0 desmembramento
de Municipios
preservaréo a
continuidade e a
unidade  historico-
cultural do ambiente
urbano, far-se-do por
lei estadual,
obedecidos 0S
requisitos  previstos
em lei complementar
estadual, e
dependerdo de
consulta prévia,
mediante plebiscito,
as populacgdes
diretamente

interessadas.
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Art. 50. E da
competéncia

exclusiva do
Congresso Nacional:
XV - autorizar
referendo e
plebiscito.

Art. 49, E da
competéncia exclusiva
do Congresso
Nacional: XV -
autorizar referendo e
convocar plebiscito.

Art. 49, E da
competéncia

exclusiva do
Congresso Nacional:
XV - autorizar
referendo e convocar
plebiscito.

ADCT: Art. 2°. No
dia 7 de setembro de
1993 o eleitorado
definira, através de
plebiscito, a forma
(republica ou
monarquia
constitucional) e o
sistema de governo
(parlamentarismo ou
presidencialismo) a
vigorarem no pais.

ADCT: Art. 2°. No dia
7 de setembro de 1993
0 eleitorado definira,
através de plebiscito, a
forma (replblica ou
monarquia
constitucional) e o
sistema de governo
(parlamentarismo  ou
presidencialismo) a
vigorarem no pais.

ADCT: Art. 2°. No
dia 7 de setembro de
1993 o eleitorado
definira, através de
plebiscito, a forma
(replblica ou
monarquia
constitucional) e o
sistema de governo
(parlamentarismo ou
presidencialismo)
que devem vigorar

no pais.

Tabela 14 - Plebiscito - Projeto de Constituicdo (A) — Projeto de Constituicdo (C) —
Projeto de Constituicdo (D)

Ao avaliar os resultados dos trabalhos constituintes, Roberto Freire (PCB)
considerou, como uma das conquistas mais relevantes e inovadoras da ANC, a

adocdo de mecanismos democraticos participativos:

pela primeira vez, na historia constitucional brasileira, estabelecem-se principios
de soberania popular, instituem-se mecanismos de democracia direta ou
participativa como a iniciativa de leis por parte de cidaddos ou entidades civicas,
acOes populares, plebiscitos e referendos.**°

Muitas outras formas de participacdo popular foram previstas no texto
final da Constituicdo da Republica de 1988, especialmente: de trabalhadores na
defesa de seus interesses e na gestdo das empresas; na organizagdo e gestédo da
seguridade social; na organizacdo das agdes e servicos publicos de saude; na
formulacdo das politicas e no controle das agcbes governamentais na area da
assisténcia social e nas politicas educacionais. A maioria desses dispositivos
também foi definida ainda na fase das comissdes tematicas e ndo sofreu

interferéncias com o advento do Centréo e a reforma regimental.
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Outras formas de participacdo popular

Projeto de
Constituicéo (A)

Projeto de
Constituicdo (B)

Projeto de
Constituicéo (C)

Projeto de
Constituicdo (D) -
Redacdo Final

Art. 7°. Sao direitos
dos trabalhadores
urbanos e rurais,
além de outros que
visem a melhoria de
sua condigdo social:
X - participacdo nos
lucros, desvinculada
da remuneracéo, e na
gestdo da empresa,
conforme  definido
em lei ou em
negociacao coletiva;

Art. 7°, Sdo direitos dos
trabalhadores urbanos e
rurais, além de outros
gue visem a melhoria
de sua condigdo social:
XI — participagdo nos
lucros, ou resultados,
desvinculada da
remuneracao, e,
excepcionalmente, na
gestdo da empresa,
conforme definido em
lei.

Art. 6°. Sdo direitos
dos trabalhadores
urbanos e rurais, além
de outros que visem a
melhoria de sua
condicdo social: XI -
participagéo nos
lucros, ou resultados,
desvinculada da
remuneracdo, e,
excepcionalmente, na
gestdo da empresa,
conforme definido em
lei.

Art. 7°. Sdo direitos dos
trabalhadores urbanos e
rurais, além de outros
gue visem a melhoria
de sua condicdo social:
Xl - participagdo nos

lucros, ou resultados,
desvinculada da
remuneragéo, e,

excepcionalmente,
participacdo na gestdo
da empresa, conforme
definido em lei;

Art. 12. E assegurada
a participacdo dos
trabalhadores e
empregadores em
todos os érgdos onde
seus interesses
profissionais ou

Art. 10. E assegurada a

participacdo dos
trabalhadores e
empregadores nos

colegiados dos Orgdos
publicos onde seus
interesses profissionais

Art. 9°. E assegurada
a participacdo dos
trabalhadores e
empregadores nos
colegiados dos 6rgdos
publicos onde seus
interesses

Art. 10. E assegurada a

participacdo dos
trabalhadores e
empregadores nos

colegiados dos Orgdos
publicos em que seus
interesses profissionais

previdenciarios sejam | ou previdenciarios | profissionais ou | ou previdenciarias
objeto de discussdo e | sejam objeto de | previdenciarios sejam | sejam objeto de
deliberacéo. discussdo e | objeto de discussdo e | discussao e
deliberacéo. deliberacdo. deliberacéo.
Art. 230, paragrafo | Art. 199, paragrafo Art. 194, pardgrafo | Art. 194, Paragrafo
Unico. Compete ao | Unico. Compete ao Gnico. Compete ao | Gnico. Compete ao
Poder Publico | Poder Publico, nos Poder Pdblico, nos | Poder Publico, nos
organizar a | termos da lei, organizar | termos da lei, | termos da lei, organizar
seguridade social, | a seguridade social, organizar a | a seguridade social,
com base nas | com base nos seguintes | seguridade social, | com base nos seguintes
seguintes diretrizes: | objetivos: VII - cardter | com base nos | objetivos: VII - carater
VIl - carater | democratico e seguintes  objetivos: | democratico e
democrético e | descentralizado da VIl - carater | descentralizado da
descentralizado  da | gestdo administrativa, democratico e | gestdo administrativa,
gestdo com a participacdo da descentralizado  da | com a participacdo da

administrativa.

comunidade, em
especial de
trabalhadores,
empresarios e
aposentados.

gestdo administrativa,
com a participacao da

comunidade, em
especial de
trabalhadores,
empresarios e
aposentados.

comunidade, em
especial de
trabalhadores,
empresarios e
aposentados.

Art. 233. As acles e
servicos de saude
integram uma rede
regionalizada e
hierarquizada e
constituem  sistema
Unico, organizado de
acordo com  as
seguintes diretrizes:

Art. 203. As acles e
servigos publicos de
salde integram uma
rede regionalizada e
hierarquizada e
constituem um sistema
Unico, organizado de
acordo com as
seguintes diretrizes: 1ll

Art. 198. As acdes e
servigos publicos de
salide integram uma
rede regionalizada e
hierarquizada e
constituem um
sistema Unico,
organizado de acordo
com as seguintes

Art. 198. As acles e
servigos publicos de
salde integram uma
rede regionalizada e
hierarquizada e
constituem um sistema
Unico, organizado de
acordo com as
seguintes diretrizes: 1ll

8 Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Ata da 340?
Sessdo (22/09/88). Brasilia: Centro Grafico do Senado Federal, setembro de 1988, p. 250.
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IV - participacdo da
comunidade.

- participagdo  da
comunidade.

diretrizes: 11 -
participacdo
da\comunidade.

- participagdo  da
comunidade.

Art. 239. As a¢Bes
governamentais na
area da assisténcia
social serdo
realizadas com
recursos do
orcamento da
seguridade social e
dos Estados, do
Distrito Federal, dos
Territérios e dos
Municipios, além de
outras fontes, e
organizadas com

base nas seguintes
diretrizes:

Il - participacdo da
populacdo, por meio

de organizacles
representativas,  na
formulagéo das

politicas e no
controle das acdes
em todos 0s niveis.

Art. 209. As ac0es
governamentais na area
da assisténcia social
serdo realizadas com
recursos do orgamento
da seguridade social,
previstos no art. 200,
além de outras fontes, e
organizadas com base
nas seguintes diretrizes:
Il - participacdo da
populacédo, por meio de
organizacGes
representativas, na
formulagdo das
politicas e no controle
das acbes em todos os
niveis.

Art. 204. As acdes
governamentais na
area da assisténcia
social serdo
realizadas com
recursos do
orcamento da
seguridade social,
previstos no art. 195,
além de outras fontes,
e organizadas com
base nas seguintes
diretrizes: Il -
participagdo da
populacéo, por meio
de organizagdes
representativas, na
formulacéo das
politicas e no controle
das acBes em todos 0s
niveis.

Art. 204. As ac0es
governamentais na area
da assisténcia social
serdo realizadas com
recursos do orgamento
da seguridade social,
previstos no art. 195,
além de outras fontes, e
organizadas com base
nas seguintes diretrizes:
Il - participacdo da
populacdo, por meio de
organizacGes
representativas, na
formulagdo das
politicas e no controle
das acbes em todos os
niveis.

Art. 240. A
educacdo, direito de
cada um e dever do
Estado, sera
promovida e
incentivada com a
colaboragdo da
familia e da
comunidade, visando
ao pleno
desenvolvimento da
pessoa e ao seu
COMPromisso com o
repudio a todas as
formas de
preconceito e
discriminacéo.
Paragrafo Gnico. Para
a execucdo do
previsto neste artigo,
serdo observados o0s
seguintes principios:
| - democratizacdo do
acesso e permanéncia
na escola e gestdo
democrética do
ensino, com
participagdo de
docentes, alunos,

Art. 210. A educagéo,
direito de todos e dever
do Estado e da familia,
sera promovida e
incentivada com a
colaboracédo da
sociedade, visando ao
pleno desenvolvimento
da pessoa, seu preparo
para o exercicio da
cidadania e sua
qualificacdo para o
trabalho.

Art. 211. O ensino sera
ministrado com base
nos seguintes
principios: IX - gestao
democratica do ensino
publico, na forma da
lei.

Art. 205. A educacéo,
direito de todos e
dever do Estado e da
familia, sera
promovida e
incentivada com a
colaboracdo da
sociedade, visando ao
pleno
desenvolvimento da
pessoa, seu preparo
para o exercicio da
cidadania e sua
qualificacdo para o
trabalho.

Art. 206. O ensino
serd ministrado com
base nos seguintes
principios: VI -
gestdo democratica
do ensino publico, na
forma da lei;

Art. 205. A educagéo,
direito de todos e dever
do Estado e da familia,
sera promovida e
incentivada com a
colaboracédo da
sociedade, visando ao
pleno desenvolvimento
da pessoa, seu preparo
para o exercicio da
cidadania e sua
qualificacdo para o
trabalho.

Art. 206. O ensino sera
ministrado com base
nos seguintes
principios: VI - gestdo
democratica do ensino
publico, na forma da
lei;
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funcionarios e
representantes da
comunidade.

Art. 264, § 2°. O
direito da crianca e
do adolescente a

educacdo
compreende: IV - a
participagdo da

sociedade no controle
e na execucdo da
politica educacional
em todos o0s niveis,
através de
organismos coletivos,
criados  por  lei
especial.

Tabela 15 - Outras formas de participacao popular - Projeto de Constituicdo (A) — Projeto
de Constitui¢do (C) — Projeto de Constituicdo (D)

Conforme analisado neste capitulo, no que diz respeito a tematica
prestigiada nesta pesquisa, as principais decisdes ocorreram ainda nas fases das
comissOes, antes da rebelido conservadora, e ainda na vigéncia do primeiro
RIANC. O plenario serviu de palco para algumas negociacfes pontuais, que
culminaram na reducédo do alcance de alguns mecanismos, mas, ao mesmo tempo,
abriu espaco para o surgimento de novas possibilidades de participacdo popular na
vida politica.

Vé-se que, ndo obstante toda a resisténcia da ala conservadora, verificada
desde a instalacdo da ANC, a maioria dos mecanismos de participacdo popular
propostos pelo bloco progressista foram contemplados no texto final da
Constituicdo da RepuUblica de 1988, que associou 0s principios constitutivos de
uma democracia participativa e criou o arcabouco necessario ao exercicio da

soberania popular.
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Conclusao

No contexto do ultimo periodo ditatorial brasileiro, o processo de transicdo
politica para um regime democratico exigiu a convocagdo de uma Assembleia
Nacional Constituinte. O sentimento de frustacdo, naquele momento constituinte,
gerado pela derrota do movimento pelas “Diretas Ja”, pela morte de Tancredo
Neves, pelo malogro do plano cruzado e pelo processo de redemocratizacdo “de
cima para baixo”, despertou na sociedade brasileira uma enorme necessidade de
expressao da soberania popular. A opg¢édo por uma “Constituinte Congressual” e a
composicdo da ANC (majoritariamente conservadora) prenunciavam que O
contedo do texto constitucional seria demasiadamente desfavoravel aos
interesses populares, especialmente no que diz respeito as possibilidades de
adocdo de um modelo de democracia participativa. Nao obstante, pelo menos no
que diz respeito as possibilidades de dialogo entre estado e sociedade civil, o
resultado dos trabalhos constituintes parece estar mais proximo do que fora
proposto e defendido pela ala progressista da ANC e pelos movimentos sociais de
entdo.

Mesmo com toda a resisténcia do bloco conservador, verificada desde a
fase inicial do processo constituinte, o principio da soberania popular foi
consagrado no artigo 1°, paragrafo Unico, da Constituicdo da Republica de 1988,
ao estabelecer que “Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Com efeito,
com vistas a instrumentalizar a soberania popular, o texto constitucional aprovado
contemplou varios mecanismos de participagdo popular nas decisdes politicas,
para além da iniciativa popular legislativa, do plebiscito e do referendo. Esse
resultado ndo previsto é consequéncia do contexto da transi¢do politica, da op¢édo
por uma *“Constituinte Congressual” e do fato da ANC ser composta
majoritariamente por constituintes de perfil conservador. Tais circunstancias
acabaram desencadeando uma mobilizacdo da sociedade e dos movimentos
sociais visando garantir uma maior participacdo popular no processo de
elaboracdo da Constituicdo. Essa participacdo popular, que perdurou até o

encerramento do processo constituinte, possibilitou a inclusdo, no RIANC e na
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Constituicdo da Republica de 1988, de instrumentos participativos tipicos da
agenda progressista. No que diz respeito ao RIANC, tal mobilizacdo, calcada em
dindmicas que envolviam a organizacdo e a formacdo da consciéncia politica da
populacdo, foi essencial para a incorporacdo de varios mecanismos democréaticos
participativos, dentre os quais: possibilidade de apresentagdo de emendas
populares ao Projeto de Constituicdo, desde que subscritas por um ndmero nao
inferior a trinta mil eleitores, inclusive com a possibilidade de defesa desta em
Plenario por um de seus signatarios; possibilidade de apresentacdo de sugestdes
contendo matéria constitucional; e realizacdo de audiéncias publicas no ambito
das subcomissbes tematicas. Assim, dentre as explicacdes que podem ser
oferecidas aquele resultado é que, mesmo minoritaria no processo constituinte, a
ala progressista da ANC estava inicialmente muito mais coesa e articulada que a
conservadora, pois conseguiu aprovar um RIANC que favorecia a incorporacao de
suas propostas.

A intensa participacdo popular no processo constituinte também foi
essencial para que aquele resultado fosse alcangado. Conforme analisado no
decorrer desta pesquisa, 0 povo ndo foi parcimonioso na utilizacdo dos
mecanismos democraticos previstos no RIANC, sobretudo das emendas
populares, que aparentemente causaram 0S maiores impactos no processo de
elaboracdo da Constituigdo. A exigéncia regimental de que as emendas populares
fossem encaminhadas por trés entidades associativas parece ter produzido um
efeito contrario ao esperado pela ala conservadora. No caso, ao invés de restringir
a utilizacdo do mecanismo, o referido requisito foi extremamente vantajoso para
0S movimentos sociais, pois criou condi¢Ges favoraveis a campanha por coleta de
assinaturas e ao acompanhamento da atividade parlamentar.**’ O fato de 38
emendas populares apresentadas junto a Comissdo de Sistematizacdo nao terem
preenchido os requisitos regimentais ndo as impediu de tramitar normalmente.
Isso se deu porque tais propostas foram assumidas por constituintes que as
subscreveram e, consequentemente, regularizaram a legitimidade dessas

iniciativas. Ademais, com vistas a permitir a tramitacdo de todas as propostas que

7 Se a ideia era restringir a participagdo popular, o resultado desapontou, pois tal exigéncia
fomentou a valorizacdo da cidadania exercida coletivamente e ainda aumentou a base de
sustentacdo social necessaria para a formulacdo e a coleta de assinaturas das emendas. Cf.
MICHILES, Carlos et al., op. cit., p. 85 e CARDOSO, Rodrigo Mendes. op. cit., p 60.
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se encontravam nessa situacdo, alguns constituintes chegaram a assumir o
compromisso de subscrevé-las, independentemente de seus conteddos.

Também contribuiram para aquele resultado a aproximacao dos partidos
politicos da esquerda minoritaria com os movimentos sociais, bem como a alianca
dagueles com a centro-esquerda da ANC, capitaneada por Mario Covas. A
atuacdo do entdo lider do PMDB, especialmente na designacdo de membros e
relatores nas subcomissfes e comissdes tematicas, foi fundamental. Como a
maioria das relatorias foi ocupada por constituintes do bloco progressista, estes,
mesmo minoritarios, conseguiram emplacar boa parte de suas propostas. Dos 32
anteprojetos aprovados pelas subcomissdes e comissOes tematicas, apenas oito
ndo contemplaram mecanismos democraticos participativos. Assim, conclui-se
que a composi¢cdo das subcomissbes e comissfes teméticas contribuiu
enormemente para a adogdo de mecanismos democraticos participativos, uma vez
que a maioria desses ambitos decisorios foi relatada por constituintes da ala
progressista.

Dentre outras explicagdes que podem ser oferecidas a esse resultado ndo
previsto, podemos também destacar o fato de que as propostas e anteprojetos de
constituicdo, que ganharam alguma notoriedade antes da instalacdo da ANC,
exerceram significativa influéncia sobre o processo constituinte, sobretudo no que
diz respeito aos instrumentos privilegiados nesta tese. Ainda que o processo de
elaboracdo constitucional adotado em 1987 tenha prescindido de um projeto
global inicial, aqueles documentos influenciaram sobremaneira 0 processo
constituinte, servindo de base para os trabalhos nas comissées. No caso,
constatou-se que grande parte de seus contetdos guardam alguma relagdo com um
nimero razoavel de emendas parlamentares e populares propostas durante o
processo constituinte.

As decisdes pela adocdo de instrumentos de participacao popular direta na
vida politica ocorreram, sobretudo, na fase das comissGes teméticas e da
Comissdo de Sistematizacdo, sob a égide do bloco progressista. Na Comisséo de
Sistematizacdo, o poder de agenda do relator (que pendeu para a adogdo dos
instrumentos propostos pela ala progressista), bem como a composicao
equilibrada de conservadores e progressistas, possibilitaram a manutencdo da
maioria dos mecanismos democraticos contemplados nos anteprojetos das

comissdes tematicas. No caso, na medida em que tais instrumentos foram sendo
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incorporados pelo relator, ficava cada vez mais dificil para o bloco conservador
suprimi-los ou altera-los. Assim, conclui-se que a fase das comissfes determinou
a maior parte dos mecanismos de participagdo popular contemplados no texto
final da Constituicdo da RepuUblica de 1988. Se compararmos os resultados de
suas decisdes com os das subcomissdes e comissdes tematicas, a Comissdo de
Sistematizacdo aprovou propostas que, até ali, foram as mais proximas das
preferéncias progressistas com relacdo a adocdo de mecanismos democréaticos
participativos. A Unica questdo que ndo avangou, desde os anteprojetos das
comissdes, foi o voto destituinte ou “recall” politico, contemplado apenas no
anteprojeto da Subcomissdo I-B. Nao obstante, 0 bom desempenho global do
bloco progressista nas trés primeiras fases despertou uma reacdo conservadora,
que culminou na reforma regimental e na neutralizacdo de alguns importantes
resultados, especialmente com relacéo a iniciativa popular legislativa, que teve o
seu alcance reduzido e 0s seus requisitos majorados.

O Plenéario serviu de palco apenas para algumas negociacbes sobre
questbes pontuais, que envolveram uma pequena parcela dos mecanismos
democréaticos contemplados nos anteprojetos da fase inicial do processo
constituinte. Assim, pelo menos no que diz respeito a esses mecanismos, 0
Plenario foi menos crucial, exercendo sobre eles poucas ingeréncias. No caso,
quase todos os instrumentos privilegiados nesta tese foram definidos ainda na fase
das comiss@es, antes da rebelido conservadora, e ainda vigéncia do primeiro
regimento. Nesse sentido, conclui-se que a maior parte desses instrumentos
manteve-se praticamente inalterada, mesmo com o advento do Centrdo e a
reforma regimental. Ademais, existiram mecanismos, ndo contemplados nos
anteprojetos das comissdes, que chegaram a ser incorporados em Plenario, a
exemplo do veto popular (depois retirado por acordo entre as liderancas
partidarias).

Como se viu, ndo obstante o contexto pré-constituinte ter anunciado a
elaboracdo de uma Constituicdo que privilegiasse a representacdo politica
classica, o esforco contra-hegemoénico dos movimentos sociais e do bloco
progressista da ANC possibilitou a constru¢cdo de um modelo de democracia
participativa capaz de conectar estado e sociedade civil. De todo modo, o
aperfeicoamento e o aprofundamento democratico exigem um esforgo comum e

ininterrupto das instituicdes, dos cidaddos e dos movimentos sociais. Tal esforco
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ainda néo se fez perceber genuinamente na vigéncia da Constituicdo da Republica
de 1988, uma vez que uma grande parcela da sociedade civil ainda permanece
alheia a participagdo popular.

Nesse contexto, uma das iniciativas mais importantes para a construcéo de
uma democracia mais participativa foi o Decreto Presidencial n.° 8.243, de 23 de
maio de 2014, que instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o
Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). Tal medida institucionalizava
diversas instancias e mecanismos participativos, dentre as quais: conselho de
politicas publicas; comissao de politicas publicas; conferéncia nacional; ouvidoria
publica federal; mesa de didlogo; forum interconselhos; audiéncia publica;
consulta publica; e ambiente virtual de participacdo social. Em 28 de outubro de
2014, ao reconhecer o argumento de que a medida “corrdi as entranhas do regime
representativo” e que objetiva “implodir o regime de democracia participativa™**?,
0 Decreto Presidencial n.° 8.243 acabou sendo sustado pela Cémara dos
Deputados.**® Medidas como essa poderiam auxiliar na concretizagdo dos
principios democraticos insculpidos na Constituicdo da Republica de 1988.

Nem mesmo a apatia politica da populacdo, observada na vigéncia da
Constituicdo da Republica de 1988, é capaz de minimizar a importancia do
modelo de democracia participativa adotado pela ultima ANC. Ademais, ndo seria
nenhum disparate admitir a impossibilidade de se criar, atualmente, um texto
constitucional tdo progressista e democratico como aquele. Se existem alternativas

ou esperancas para reverter o refluxo democratico atual, elas ainda podem ser

8 projeto de Decreto Legislativo n.° 1.491-A/2014, de autoria de Mendonga Filho e de Ronaldo

Caiado, ambos do DEM.

M9 A matéria esta tramitando no Senado Federal (PDS 117/2014 e PDS 147/2014). Disponivel em:
http://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias?p p_id=materia WAR_atividadeportlet&p p
lifecycle=0& materia WAR_atividadeportlet autor=& materia WAR _atividadeportlet tipo=&
materia WAR _atividadeportlet ano=& materia WAR_atividadeportlet palavraChave=decreto+

8.243& materia_ WAR_atividadeportlet numero=& materia_ WAR_atividadeportlet p=1. Acesso

em: 13/05/2016.
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encontradas no proprio processo constituinte de 1987-1988, que continua

inspirando avancos na promoc¢ao de uma cultura de participacdo politica.
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