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Resumo

Na escrita de uma constituicdo ¢ normativamente desejavel o uso da razdo e da
imparcialidade na conducdo das deliberagdes constituintes. A capacidade dos constituintes de
deliberar por meio de argumentos imparciais pode ser, todavia, influenciada por condigdes

empiricamente ndo favoraveis.

O caso da reforma agraria na Assembleia Nacional Constituinte brasileira de 1987-1988
oferece a possibilidade de verificar que, sob condi¢cdes de forte pressdo dos grupos de
interesse e do valor simbodlico da questdo, o numero de constituintes chamados a deliberar e

votar ¢ relacionado com a radicalizagdo e polarizacao da questao.

Se por um lado, o numero menor de constituintes ¢ mais vulnerdvel a pressdo dos
interesses e da narrativa simbolica, por outro, o nimero maior facilita a agdo dos partidos, por
meio das liderancas, como agentes de agregacdo das preferéncias e permite assim maiores

possibilidades de mediar os interesses e convergir para uma solugdo consensual.

Palavras-chave: reforma agréaria, deliberacdo, constituinte brasileira, polarizagdo,

convergéncia.
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Abstract

In the constitution-making process it is desirable that the constitutional representatives
could deliberate with impartiality and the use of reason. The capacity of the constitutional
representative to deliberate trough impartial arguments can be, nevertheless, influenced by

empirical conditions not favorable to the process of consensus making.

The case-study of the land reform in the Brazilian National Constitutional Assembly of
1987-1988 offers the chance to verify the hypothesis that, under the conditions of pressures by
the interests groups and symbolization of the constitutional policy, the number of

representatives affects the mechanisms of radicalization of preferences and behaviors.

If on one side a reduced number of representatives facilitate the exposition to the pressure
of radicalized interests groups and symbolization, on the other hand the increased number
allows for more effectiveness of political parties as preferences aggregation agents . This

means more chances of mediation and convergence to a shared solution.

Key-words: land reform, deliberation, Brazilian constitution-making, polarization,

convergence
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1. Introducao

A questdo deliberativa tem suscitado o interesse de iniimeros autores. Ela resultou em
trabalhos significativos, alimentando-se do debate presente em varios campos da ciéncia
politica, como o da teoria politica ou dos autores que chegam a propor modelos formais de
analise. Pouco destes esforcos, porém, t€ém dedicado atengdo para um tipo particular de
questao deliberativa: a que ocorre em Assembléia Constituinte. Esta dissertagdo nasce,
portanto, com o proposito de focar o estudo do comportamento deliberativo dentro do

contexto constituinte, o da Constituinte brasileira de 1987-1988.

Os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte brasileira foram acompanhados por
uma fase de intensa mobilizagdo social e movimentos pela participagdo civil. A abertura do
procedimento constitucional favoreceu a participacdo civil e a demonstracdo de maturidade

democratica do povo brasileiro.

A mobilizagdo social e dos grupos de interesse aproximou os cidaddos & gestao do poder,
uma tendéncia em contraste com o periodo da ditadura militar. Todavia ndo em todos os
debates se encontrou uma solu¢do consensual: em um caso em particular, a reforma agraria,
os comentarios, a imprensa da época e a opinido publica denunciaram a polarizagdo que
ocorreu. Esse caso se diferenciou com outros temas debatidos na constituinte sobre os quais as
partes tiveram igualmente posicoes iniciais distante entre elas, mas no final convergiram para
uma solugdo consensual. A deliberacdo sobre a reforma agraria foi caracterizada pelas
disputas, os acidentes ocorridos nas galerias e no recinto dos constituintes, com pressoes
diretas sobre os representantes: toda uma série de fatos que levaram para um resultado

altamente polarizado.

O interesse deste estudo estd direcionado a compreensdo da capacidade dos atores
politicos deliberarem em uma questdo que produziu radicalizacdo e polarizagdo. Nesse

sentido, a atengao recaiu sobre o caso da reforma agraria.

Dada a natureza do texto constitucional, caracterizado pela generalidade e pela orientagao
para um futuro indefinido, ¢ legitimo advogar o uso da razdo pelos constituintes que devem

deliberar com a maior imparcialidade e independéncia aos interesses contingentes.

Assim sendo, ¢ possivel associar a imparcialidade e o uso da razdo com a pratica

argumentativa. Desse ponto de vista, a argumentagao ¢ entendida como meio de comunicagao



capaz de facilitar a convergéncia e a criagdo do consenso em torno de uma decisao coletiva.
Ao mesmo tempo, sempre numa logica argumentativa, ¢ também til a participagdo das partes
sociais no processo de deliberacdo e decisdo; a publicidade e a mobilizagdo participativa
teriam efeitos positivos na questdo da contabilizagdo e da legitimagdo da decisdo final pelas

partes sociais.

Mas, como apontado na literatura, existem condi¢des que dificultam a constru¢do do
consenso € a producdo de uma decisdo constitucional. Alids, algumas dessas condicdes
podem, ao contrario, favorecer a polarizagdo das partes ¢ um andamento do processo

deliberativo caracterizado pela radicalizacao dos comportamentos.

Nesse trabalho sera confirmada a presenca de duas condi¢des que facilitaram a pressao
sobre o procedimento decisorio em torno do tema da reforma agréria, especialmente na fase
de agregacao dos votos apds a fase da argumentacdo. Essas condi¢des sdo: a natureza da ac¢ao
dos grupos de interesse para participar da Assembléia Constituinte influenciada pelo contexto
socio-econdmico, e a relevancia simbodlica que uma questdo politica pode ter na fase da escrita

da constituigao.

O formato da organizacdo dos trabalhos constituintes acabou favorecendo as condi¢des de
pressao dos grupos de interesse, assim como a exaltacdo dos temas com forte valor simbdlico.
Em particular, buscar-se-a mostrar que a organizacdo das primeiras fases deliberativas,
divididas em comissdes com um numero diferente de constituintes, foi o fator que influenciou
na radicalizacdo do debate inicial: o nimero de representantes constituintes revela-se um

importante elemento nos mecanismos de radicalizacao das preferéncias.

A composi¢do e o numero de constituintes chamados a decidir estdo ligados com a
heterogeneidade interna das preferéncias de um partido. Com mais constituintes moderados,
assim como ocorre na reunido plendria, ¢ com a vontade politica de um acordo, as

argumentagdes oferecidas encontraram pontos de mediagao.

Com o aumento do numero de constituintes moderados, abriu-se um espago de
comunicac¢do para negociar um acordo que evitasse o resultado de paralisia deciséria. Dada a
importancia da coordenacdo de um niimero maior de constituintes, as liderancas tiveram a
oportunidade de acordar-se para uma saida cooperativa sobre a impossibilidade de ter um
consenso claro sobre uma decisdo constitucional. A polarizacdo das partes permaneceu, mas

ndo provocou a impossibilidade de aprovar o texto constitucional sobre a reforma agraria.
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A dissertagao ¢ assim estruturada: os trés primeiros capitulos introduzem o contexto
teorico de referéncia, os capitulos seguintes sdo dedicados a andlise empirica do caso de

estudo.

No capitulo 2 aborda-se a questdo da deliberacdo constituinte ¢ o critério de
imparcialidade e uso da razdo que ¢ desejavel na escrita de uma constitui¢ao. Assim, delineia-
se o contexto tedrico da deliberacdo da literatura das ultimas décadas ¢ os efeitos de
convergéncia e legitimagdo no processo de deliberacdo constituinte. No paragrafo 2.1.
apresenta-se a primeira condi¢do polarizadora que se refere a pressdo dos grupos de interesse
sobre a deliberagdo constituinte. No paragrafo 2.2. ¢ exposta a condicdo de polarizagdo
simbdlica que pode caracterizar a narrativa que estrutura a argumentacdo dos atores que
participam da deliberacdo. Finalmente, no paragrafo 2.3. serd considerada as caracteristicas da
organizagdo do trabalho constituinte e dos partidos politicos que agem no contexto definido

do caso.

No capitulo 3, veremos a justificativa da escolha do caso da reforma agriria na
Assembléia Nacional Constituinte brasileira do 1987-1988, a metodologia de andlise do caso

e as hipoteses de pesquisa.

No capitulo 4 serd descrito o contexto nacional e histoérico do Brasil no periodo da
Abertura e da Nova Republica; no pardgrafo 4.2. apresentar-se-a a estrutura geral da
Assembléia Nacional Constituinte brasileira, a composicdo partidiria, o esquema de

funcionamento e os meios de participagdo civil ao processo.

No capitulo 5 analisaremos o caso ¢ a questao da reforma agraria e os grupos de interesses
envolvidos. Sucessivamente serd apresentado o resultado sobre a reforma agraria do trabalho
da Comissdo Arinos e as posi¢des dos constituintes e dos partidos em relagdo ao tema da

reforma.

No capitulo 6 sera colocada a reconstru¢do do andamento das deliberagdes nas quatro
etapas previstas: a da Subcomissdo VI da politica agricola e fundiaria e da reforma agraria, a
da Comissdao VI da ordem econdmica, a da Comissao de sistematizag@o e a da fase plenaria da
assembléia constituinte. Na analise de cada etapa deliberativa serdo considerados: a
composicdo da comissdo, as regras de funcionamento e as preferéncias expressas, OS

resultados das votagdes e as conclusoes.

O capitulo 7 apresenta a conclusdo da dissertacdo, com a verificagdo das hipdteses e as

3



consideragdes finais sobre os resultados do estudo.



2. A deliberacao constituinte

Entre os inimeros estudos, a deliberagdo, na escrita de uma constituicado, ¢ um dos
momentos mais intensos e ricos da vida politica de uma nacdo. A deliberagdo constituinte ¢
chamada para fixar os principios bésicos do funcionamento das institui¢cdes e da sociedade,
orientando a politica ordinaria ¢ o desempenho econdmico de longo prazo (Elster 1994).
Porém, o fato de ndo ser um momento de politica rotineiro e de ter implicagdes de
abrangéncia nacional para um futuro indefinido, faz da deliberacdo constituinte um momento
particular e sujeito a fatores de contexto e de natureza especial. Escrever as regras gerais e
imparciais do funcionamento da politica ordinaria na constituicdo torna-se dificil pelas

mesmas forcas que participam do procedimento.

O processo deliberativo em geral foi objeto de pesquisa intensa nos ultimos anos em
varios campos das ciéncias sociais: na ciéncia politica, na sociologia, na economia e outras
disciplinas. Foi estudado com diferentes métodos e objetivos. No ambiente politico, a

deliberagao pode ser entendida como um método ou como uma teoria.

Como método, a deliberagdo ¢ a fase de descoberta dos principios de justificativa de uma
decisdo publica e pode guiar para um entendimento dos interesses dos outros e, portanto, uma
maior justificativa da decisdo tomada (Hardin 1999); como teoria politica, refere-se ao
modelo de agdo comunicativa proposto por Habermas (1996) e ¢ caracterizada pela busca do
consenso para chegar a uma decisdo 6tima visando a vontade geral e a escolha racional

(Gutmann Thompson 1996).

A deliberagdo como método ocorre em quase todos os contextos da vida politica e
institucional: tal concretizacao, porém, pode ocorrer de varias e diferentes formas. De fato, o
valor da deliberacdo ¢ defendido pela capacidade de inclusdo das posi¢des morais dos
participantes no procedimento decisorio e, por meio da argumentacdo normativamente
estruturada, alcancando a convergéncia das preferéncias para um acordo que produza,
simultaneamente, a melhor politica, em sentido epistemologico, ¢ a maxima justificativa

moral diante dos atores que participam (Cohen, 1997).

A deliberagdo ¢ considerada um meio de participagdo do corpo civico para expor as
proprias preferéncias, que permite, por meio da argumentacdo, buscar formas de consensos

baseados mais na qualidade dos argumentos que na relagdo de for¢as maioria/minoria. Neste



caso, intuitivamente, o didlogo entre as partes em disputa deveria reduzir as diferencas de

posicdes por meio da mudanga das mesmas preferéncias.

O estudo da deliberacdo constituinte considera uma série de elementos e fatores
intervenientes a serem estudados para gerar um conhecimento que poderiamos chamar de
desenho otimo de uma delibera¢do constituinte (Elster 2008): a deliberacdo ndo sera
considerada uma teoria politica abrangente, mas especificamente um procedimento de
argumentacao, distinguindo-o da negociacdo, que inclui a fase de agregacdo das preferéncias

na votagdo (Elster 1998a).

A principal diferenca entre argumentagao e negociacao ¢ que a primeira funda-se na forca
imparcial do melhor argumento e a segunda, na for¢a parcial dos recursos disponiveis.
Obviamente esses dois sdo tipos ideais comunicativos € se encontram, raramente, em formas
puras. A votacdo ¢ diferente das outras duas formas, porque mais que uma comunicagdo de

um conteudo, trata-se de uma agregacao das preferéncias (Elster 1991).

A argumentagdo ¢ a oferta de argumentos e ideias com fim de persuadir as outras partes e
induzir uma mudanga das preferéncias dos atores e encontrar uma decisdo que possa,
idealmente, satisfazer os critérios de justificativa moral e racionalidade epistémica ao mesmo
tempo. A busca do argumento racional prevé dois critérios: de imparcialidade e de
consisténcia. A imparcialidade refere-se ao fato que a validade do argumento deve ser
avaliada sem consideragdes sobre os interesses dos atores que participam da deliberagdo. A

consisténcia refere-se ao critério objetivo de avaliacao da qualidade do argumento.

A negociacdo nao tem como objetivo o melhor argumento, mas uma comunicagdo que
induza ou obrigue as partes a fecharem um acordo e aceitarem as reivindicagdes do outro. Em
uma negociagdo ndo ¢ preciso oferecer argumentos ou razdes imparciais: o simples interesse
particular ¢ uma justificativa suficiente pelas proprias preferéncias e portanto, a negociagao ¢
diretamente ligada aos recursos que as partes dispdoem e o peso dos recursos ¢ determinante
para o resultado. Os recursos permitem usar premissas € ameagas como meios comunicativos
e assim, a credibilidade tornar-se-a o fator chave da forca dos negociadores. Geralmente, a
negociacdo se da entre duas partes - a argumentagdo ndo precisa, necessariamente, de partes
em contraposicao - que busquem uma solugdo cooperativa: o fracasso das negociacdes leva

para uma solucdo ndo cooperativa.
A andlise de Elster (1998b) destaca a divergéncia que pode se encontrar na defini¢do de
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preferéncias fundamentais, que representariam os pontos ideais dos constituintes, e a escolha
das preferéncias instrumentais, que seriam as propostas pragmadticas para obter um resultado

util em relacdo 4 preferéncia fundamental.

O fator das publicidade ¢ determinante na explicitagdo da relacdo entre interesses
fundamentais e interesses estratégicos: a hipocrisia civilizadora, definida por Elster (1998b),
atua exatamente porque em uma deliberacio com portas abertas ndo sdo sustentaveis
publicamente posi¢cdes que defendam um interesse particular. Assim, se alguém quisesse
defender os proprios interesses deveria necessariamente mascarar o fato como se fosse de
interesse publico. Essa hipocrisia teria um valor civilizadorporque na tentativa de mostrar o

valor geral da propria proposta, seria defendido o interesse publico.

Existe a possibilidade que a abertura favoreca a retdrica e ndo a argumentagdo: em
primeiro lugar em uma deliberagdo publica ¢ dificil para partes retratar as proprias propostas,
porque isso seria visto pelo publico como uma fraqueza, em segundo, a presenca do publico
pode tornar-se um meio de intimida¢do sobre uma parte; as portas abertas, portanto, podem
dificultar de fato a convergéncia ou ser causa de um acordo que seja o fruto das intimidagdes

das galerias e ndo a do melhor argumento.

A publicidade, ou seja a natureza publica, aparece também na relagdo entre razio e
emocdo que afeta os mecanismos de escolha (Elster 1983). Além de influenciar
individualmente a capacidade de avaliar a escolha de uma preferéncia estratégica em relagdo
ao interesse principal, os efeitos das emoc¢des humanas atuam coletivamente aquecendo ou
esfriando o clima deliberativo. A emotividade ¢, sem davida, um elemento importante na
tomada de uma decisdo que afeta o registro da comunicagdo entre as partes e a possibilidade
que acontega, por meio da deliberacdo, uma atualizacdo das preferéncias dos atores em
sentido convergente (Elster 1998a), ou seja, a persuasividade de um argumento pode ser
totalmente anulada pela incapacidade da outra parte de avalid-la imparcialmente, em

particular quando os agentes estdao divididos em redes cognitivas separadas.

E uma razoével aproximacdo concluir associando a argumentacdo com as portas abertas e
a negociagdo com as portas fechadas: mesmo que a primeira possa acontecer também com
portas fechadas, ndo seria possivel saber se a decisdo tomada nao foi um reflexo de uma

negocia¢ao, talvez influenciada por interesses particulares.
Tanto na argumentacdo quanto na negociagdo, as partes precisam de incentivos
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determinados pelos custos de saida e podem encontrar acordos ou pela for¢a do melhor
argumento ou pela barganha das partes. Como dito, com portas fechadas a natureza do acordo
ndo ¢ visivel, e por isso em uma deliberagdo constituinte um acordo que dependa,
essencialmente, das forgas de negociacdo dos grupos pode ser um resultado altamente
indesejavel, dada a natureza mesma da constituicdo que define um ordenamento geral e

orientado para um futuro indefinido.

2.1. Condigbes socioeconémicas

Dado que no contexto de estudo da deliberagdao constituinte, o papel das forgas civis €
mencionado como potencialmente influente e relevante, faz-se necessario para os nossos fins
por em didlogo as duas literaturas, a de deliberacdo e a de grupos de interesses. A pressdo dos
grupos de interesse na participacdo do momento deliberativo poderia ndo ser positiva e pelo

contrario, representar uma condicdo que dificulte a capacidade deliberativa dos constituintes.

Classicamente as abordagens pluralistas (Latham 1951, Dahl 1961) definem como agao
politicamente racional qualquer tipo de estratégia que possa influenciar a producdo legislativa
publica: o recurso politico da sociedade nio é portanto somente a votagdo ou a possibilidade
periodica de recusar ou aceitar o governo no cargo, mas o meio para influenciar a gestao do

poder publico continuamente e através de qualquer tipo de pressao.

Se o0 dominio de um procedimento decisorio pode ser chamado de “poder de decisdao” e
“poder de veto”, a capacidade de impedir que questdes criticas sejam incluidas na agenda
deliberativa seria, portanto, uma forma mais fina de influéncia: o “poder de ndo-decisdao”
(Bachrach Baratz 1962). A tentativa de controlar ativamente os resultados da deliberacao ¢
uma manifestagdo do poder que ndo faz distingdo entre questoes ordindrias e questdes criticas:
a gestdo do poder de ndo decisdo é exatamente a habilidade de evitar que conflitos criticos e

potencialmente polarizadores aparecam na deliberagao.

Nao somente podemos considerar essas duas faces do poder, decisdo e ndo-decisdo, mas
considerar de forma mais radical uma terceira: a dimensdo ideoldgica do mesmo (Lukes
1975); isto ¢, a possibilidade de moldar, intencionalmente ou ndo, as alternativas em disputa

deliberativa e de organizar a estrutura cognitiva do conflito entre as partes.

O aspecto ideoldgico da comunicagao sera retomado na proxima se¢do, € aqui se encerram
0s questionamentos a respeito da acdo dos grupos de interesse ligando a questdo da ideologia

a abordagem policy centered de Lowi (1964, 688-609). Por esse autor, no estudo do
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relacionamento entre grupos de interesse e decisdo politica, a natureza da questdo a ser
decidida ¢ o que mais determina a forma dos grupos e os cendrios de acdo. As trés formas de
politicas publicas puras, distributiva, regulatoria e redistributiva, caraterizam o tipo de

conflito entre interesses e portanto o grau de conflito e a estabilidade das decisdes.

Nas politicas distributivas os grupos competem por beneficios que podem ser divididos
entre os atores particulares sem que esses ultimos estejam em conflito direto entre eles.
Consequentemente, o grau de conflito e instabilidade permanecera baixo e terdo maiores
relacdes clientelares entre politicos e grupos civis: os custos difusos e os beneficios
particulares estimulam o log-rolling e a negociagao dos beneficios, o famoso esquema pork-
barrel. Por isso, o conflito entre as partes e a instabilidade das decisdes sera baixo, porém o
lado negativo ¢ o risco de ter politicas de curto prazo e uma perda de eficiéncia em longo

prazo.

No cenario de politicas regulatérias ndo temos mais custos difusos, mas atores
beneficiados e atores danificados que podem ser claramente conhecidos. Na regulacdo,
diferentemente da distribuicdo, o bem publico ndo pode ser repartido para cada grupo, mas
necessariamente devera ser regulado de forma geral. Os grupos terdo incentivos para formar
coalizdes de setor e batalhar contra os concorrentes: o risco nesse caso ¢ que se formem
cartéis ou oligopolios de setor e que o conflito entre as partes possa polarizar, dificultando a

capacidade do decisor publico de acomodar os interesses.

Finalmente, o cenario redistributivo envolve a alocagdo de custos concentrados ¢
beneficios difusos, como as politicas do bem-estar. Esse cenario ¢ caracterizado por
negociacdes das maiores organizagdes, como sindicados ou confederacdes de empresas. O
grau de conflito pode ser alto, mas relativamente estdvel pelo fato que as negociagdes
tenderdo a ocorrer entre as liderancas de grupos abrangentes com a mediag¢ao das instituigdes
publicas. A estabilidade no tempo permitiria a formagdo de aliancas nacionais com a
possibilidade de desenvolvimento de ideologias de longo prazo. O cendrio redistributivo €

aquele, em maior parte, caracterizado pelos politicos e instituigdes e que favorece a

negociagdes entre os grandes representantes.

Todavia, a consideragdo a ser feita aqui € de que a estabilidade da arena redistributiva
pode ser suspeita, sobretudo pela confianga na potencialidade da ideologia ser um fator de

coesdo e de estabilidade de uma ampla base de consenso, até conseguir uma representagao de



classe. No caso em que a politica redistributiva tenha caracteristicas também regulatorias, o
que seria proprio ao caso potencial de algumas partes do texto constitucional, teriamos uma
parte concentrada de atores que levam o custo da redistribuicdo e uma parte difusa de
beneficiarios: seguindo a ldgica da acdo coletiva (Olson 1999) um grupo menor e concentrado
de atores que disponham de grandes recursos terda maiores capacidades de mobilizacdo e

influéncia que um grupo difuso e grande.

O texto constitucional oferece intrinsecamente elementos das politicas regulatorias pela
sua generalidade e pelo fato de ser mais rigido e mais dificilmente mutavel que uma politica
ordenaria: a contraposi¢ao poderia ser marcada por uma ulterior polarizacao ideologica:
agindo como fator de coesdo interna e de divisdo externa, a divisdo social constituiria em si
uma ideologia da divisdo. As partes ideologicamente polarizadas encontrar-se-iam em dois

campos normativos diferentes, com poucos pontos de contatos e de efetiva comunicagao.

Em outras palavras, a estabilidade do resultado em uma arena redistributiva / regulatéria
seria no especifico uma cristalizag¢do ideologica de um conflito gerado por paralisia decisoria:
o risco portanto seria a incapacidade do decisor publico de formular propostas alternativas e
de mediacdo e consequentemente, o crescimento de comportamentos sociais que poderiam ser

chamados de anti-sistema (Sartori 1976: 117-120).

A literatura dos grupos de interesse pde em luz a possibilidade que a estrutura dos
interesses dificulte a eficiéncia da deliberagdo por causa da excessiva pressao. A falta de reais
incentivos para deliberar otimamente seria uma chave para entender o fracasso ou o sucesso
do procedimento deliberativo (Shapiro 2002:11): utilizando o conceito de Hirschman de exit e
voice (1970) temos que quanto maiores os custos da saida, maiores os incentivos para usar a
voz, ¢ nesse sentido, participar & deliberacdo. Ao oposto, se o custo da saida fosse nulo,

também seria nulo o incentivo a deliberar.

A determinagdo do custo da saida depende do tipo de interesse em disputa e trata de
interesses fundamentais: decisdes com consequéncias pelas partes que ndo podem ser evitadas
ou que ndo podem ser revertidas e impdem custos de saidas elevados e incentivos fortes para
usar a voz. Assim, segue Shapiro (2002:13), o tipo de custo deve ser considerado para avaliar
os incentivos & deliberagdo: o grupo que leva os custos maiores da decisdo, analogamente a
secdo precedente, teria os maiores incentivos para apelar-se 4 deliberacdo até tentar bloquear e

vetar o procedimento. Nesses casos de diferengas de custos e disponibilidades diferentes, a
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deliberagao deveria ser protegida pela grande disparidade de poderes entre os grupos. Esse
aspecto serd retomado ao tratarmos, mais adiante, das caracteristicas da comunicag¢do

deliberativa constituinte.

2.2. Condigobes narrativas e simbdlicas

Nem sempre a argumentacdo em uma deliberacdo constituinte pode ajudar a convergéncia
para um ponto de mediag¢do: em caso de divisdes normativas profundas, a argumenta¢ao pode
tornar as partes mais conscientes do desacordo que as divide. Assim, ndo ha garantias do que
a argumentacdo possa sistematicamente favorecer a convergéncia das partes, especialmente
quando os principios sobre os quais as partes baseiam as proprias propostas sdo inconciliaveis

(Sunstein 1999).

Além disso, quando olhamos para uma deliberagdo constituinte e as dinamicas da
convergéncia ou polarizagcdo € preciso observar o valor simbolico do topico em discussao e
que se possa reconhecer, entre os outros fatores de influéncia, uma forma de assimetria
retorica ligada com a questdo simbolica. No caso de uma sentenga judicidria, por exemplo,
pode haver uma radicalizagdo da pena se a mesma assumir uma carga simbodlico-normativa:
uma forma de chamar atengdo sobre um problema e enviar uma mensagem forte, ou uma
dissuasdo contra futuros comportamentos ou uma radicalizacdo orientada & aquisi¢do de

credibilidade na frente do publico (Sunstein 2002:182-183).

A historicidade de um topico deliberativo se conecta com a questdo da assimetria retorica
em quanto as raizes historicas constituem uma bagagem cultural coletiva que molda a
percepcao das partes e influencia os andamentos deliberativos. Para explicar esse mecanismo,
imaginemos uma questdo a ser deliberada que constitui um problema social presente ha muito
tempo e que ndo encontrou solugdes eficientes: na deliberagdo os atores com posigdes mais
severas conseguirdo, até um certo limite, maior credibilidade diante do publico que os atores
que propdem solucdes mais moderadas (ibidem). A linha dura ¢ associada, nos olhos do
publico, com uma maior vontade e determinagdo na resolu¢do de um problema sem solucdo: a
linha moderada seria, pelo contrario, associada com a vontade fraca, incapaz de resolver

definitivamente o problema e por isso menos crivel.

2.3. Organizacao do trabalho constituinte
Por organizagdo interna da Assembleia constituinte entende-se, principalmente, as regras

de funcionamento da mesma e a estrutura dos partidos nos trabalhos constitucionais, € em
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particular o fator do nimero de constituintes chamados a decidir em cada etapa deliberativa e
e o papel dos partidos, a heterogeneidade interna das preferéncias dos partidos e a respectiva

organizagdo de lideranga.

As regras possiveis para regular uma constituinte sd3o muitas e ndo ¢ relevante para essa
analise verificar quais poderiam ser. O fator sobre o qual serd concentrado esse estudo ¢ o da
estrutura das fases deliberativas e no especifico o nimero de constituintes chamados a decidir
em cada etapa. No modelo oferecido por David Stasavage (2004, 2007), o autor oferece uma
avaliacdo inspirada ao trabalho de B. Manin, onde instaura-se entre representantes e eleitores
um jogo de “sinaliza¢do™' com dois tipos de solugdo de equilibrio: equilibrio informativo e

equilibrio de responsividade.

O primeiro representa a bem sucedida transmissdo de informagdes entre os representantes
e a utilizagdo das propostas para alcancar um acordo eficiente em relagdo ao estado do
mundo. A segunda solucao, o equilibrio de responsividade, € o caso em que os representantes
ndo tém incentivos para trocar informagdes e preferem sinalizar a propria fidelidade com a

posicao ideal dos principais, considerados como os eleitores dos representantes.

Nenhum dos dois resultados traz consigo uma carga positiva ou negativa. O equilibrio
informativo pode sim significar a advinda comunicagdo entre os agentes e, se possivel, o
acordo no interesse do principal, porém isto poderia também ser o fruto de uma diversdo do

agente em relacdo ao ponto ideal do principal.

O equilibrio de responsividade pode ter igualmente dois significados, o primeiro
referindo-se a impossibilidade dos agentes de aceitar mediagdes por efeito da possibilidade de
aparecer como nao fiéis aos olhos dos principais, e o segundo pode ser um resultado positivo

pela real impossibilidade de encontrar um acordo que seja vantajoso pelo principal.

Os resultados da simulagdo desse modelo oferece uma justificativa de um sistema
deliberativo estruturado em dois estagios: o primeiro com portas fechadas para facilitar a troca
de informagdes entre os representantes, o segundo com portas abertas para tornar publico o
resultado da votagdo. Esse esquema deliberativo amplia a 4rea de probabilidade de existéncia
de um equilibrio informativo e facilitaria a convergéncia das propostas por efeito da troca de

argumentos e informacgoes.

' Para aprofundar o estudo desses modelos ver também a logica principal-agente, bem resumida em Epstein

O'Halloran 1994 e o modelo formal de comunicacao estratégica de D. Austen-Smith 1992
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O modelo oferecido por Stasavage ressalta os efeitos do setting deliberativo das portas
abertas ou fechadas e pde em luz o fator que serd considerado nesse trabalho, isto ¢, a
probabilidade do representante de ser pivo e com isso o tipo de incentivos e de pressdes que o

afetam.

A probabilidade de resultar decisivo na decisdao coletiva com portas abertas condiciona
diretamente a pressdo que o constituinte recebe e portanto conecta-se com os incentivos que
ele possue para oferecer pontos de mediacdo no caso em que os pontos ideais dos grupos civis
fossem ja polarizados. A probabilidade de resultado decisivo, que poderia ser chamada de
decisividade marginal’, é diretamente ligada com o nimero de constituintes chamados a
decidir: isto ¢ evidente pelo fato que quanto menor o nimero de decisores, maior a

probabilidade de um deles ser decisivo no resultado da votagao.

Assim, no momento da escolha dos membros da comissao, um nimero baixo de decisores
facilita um mecanismo de auto-selecao dos interesses mais fortes e portanto levar para uma

forma de radicalizagdo das preferencias expressas pelos constituintes na decisdo’.

O efeito do numero na radicalizagdo estaria ligado ndo somente com as condigdes socio-
econdmicas e simbolico-narrativas expostas acima, mas também com o grau de
heterogeneidade interna das preferéncias dos partidos (Krehbiel 2000). A forte diferenca
interna de uma bancada de partido facilitaria o grau de polarizacdo da deliberacdo, pois a
colocaria em duas dimensdes diferentes, sendo estas o critério de proporcionalidade partidaria
na composicdo das comissdes e a proporcionalidade na representagdo dos interesses na
comissdo especifica. Assim, a heterogeneidade interna seria um fator de instabilidade a mais,

dadas as condi¢des de contexto ja consideradas.

O ultimo fator da organizagdo interna da assembleia constituinte ¢ portanto o papel dos
partidos e das liderangas na conducgdo das deliberagdes. Existe a séria possibilidade que um
constituinte nao defenda o interesse dos proprios eleitores por causa da pressao de um grupo

de interesse particular cuja a¢do seja invisivel aos olhos dos representados.

Todavia, pode ser considerado também o efeito de agregagdo das preferéncias dos partidos

2 Chama-se de decisividade marginal a probabilidade de ser pivo do representante em associagdo com o

conceito matematico de utilidade marginal do voto para aprovar uma decisdo coletiva: isto é, quanto menor o
numero de decisores, maior a importancia de cada um deles para determinar o resultado final da decisdo. Ver
Riker Odershook 1968, Palfrey Rosenthal 1983, Green Shapiro 1994.

Existe ao meu ver uma analogia na composicao das comissdes com os mecanismos de auto-seleg@o
participativa que levam para uma desigualdade na participagdo politica, ver Vita 2004.
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e as liderancas que exercem (Cox McCubbins 2005:4-11): em uma coalizdo partidaria os
lideres possuem incentivos para que os compromissos do partido com o eleitorado sejam, pelo
menos aparentemente, cumpridos e para que ndo emerjam questdes criticas capazes de

quebrar as coalizdes ou até mesmo o partido.

Dado que os partidos maiores possuem programas de abrangéncia nacional, a agdo de um
grupo de interesse para desviar o comportamento do constituinte €, nessa perspectiva,
contrabalanceada pela a¢do da liderancgas de uniformizar o comportamento da bancada com a

orientacao unitaria do partido.

Isto facilita uma certa estabilidade e previsibilidade dos votos dos constituintes e portanto
facilitaria acordos inter-partidario nas fases de votagdo. Nesse modelo os partidos atuam para
evitar que uma politica possa atingir até um nivel de polarizacdo que ponha em perigo a

coalizao de maioria ¢ a capacidade de produzir decisdes.
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3. Justificativa do caso, metodologia e hipétese
Para introduzir o caso da reforma agraria brasileira ndo ¢ possivel nao considerar a
importancia previa do argumento e a influéncia que essa bagagem historica e cultural exerce

sobre a sociedade, os atores constituintes e sobre os resultados deliberativos.

Em primeiro lugar, a reforma agraria foi um tema presente no debate a respeito das causas
do atraso socio-economico do Brasil, e por muitos teoricos politicos e sociais acabar com o
latifindio significava terminar com a estrutura de grandes diferengas sociais que impediam o
desenvolvimento das instituigdes democraticas. Outra componente, muito forte do lado
simbolico e ideoldgico, era o tema da justica social em respeito aos escravos liberados na lei,

mas que substantivamente nao conseguiam sair de uma condi¢do de vida indigna.

Sendo ja um problema e um tema politico bem conhecido, a reforma agréria teve também
um precedente politico importante, o golpe militar de 1964, que nas vésperas da crise levou o
governo Goulart para o golpe, o debate principal era exatamente o plano da reforma agraria
promovido pela parte progressista do governo. Naquele contexto os conservadores se
opuseram a uma reforma radical e assim instaurou-se 0 mesmo jogo de polarizagdo. Do lado
progressista ndo havia inten¢ao de facilitar uma mediac¢do, dada a vontade de manifestar a
propria fidelidade aos interesses da base eleitoral e dada também, uma excessiva confian¢a no
suporte extra-parlamentar das forgas sociais e armadas. O lado conservador ndo podia aceitar
sorrindo a declaragdo da propria morte e, portanto ndo deixou por sua vez margens de
negociagao, talvez antecipando o fato que em caso de polarizacdo extrema as forgas armadas

nao teriam apoiado a reforma radical (Figueredo 1993:122-130).

Esse precedente historico ndo pode ser ignorado e nos explica como nos anos de transi¢ao,
a ideia da reforma esteve associada com a mesma oposi¢do ao regime: na memoria historica
ela estava ligada com a luta contra a opressdo militar e dessa forma, o sucesso da transi¢ao
estava acompanhado do sucesso da reforma e vice-versa. Nao foram somente as razdes
praticas da resolu¢ao da condicdo desesperada dos trabalhadores agrarios dos grandes
latifindios, nem as questdes da ineficiéncia produtiva dos mesmos, que motivaram o debate e
a mobilizacdo entorno da reforma: a vitéria da reforma teria sido também, a maior

manifestacdo simbdlica da vitoria da transicdo democratica sobre o regime militar.

Assim, poderiamos perguntar-nos, porque a batalha da reforma deveria ser feita na
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constituinte ¢ nao na lei ordinaria? Os grupos a favor da reforma estavam experimentando,
nos anos antecedentes, a constituinte, uma parada dos projetos de reforma na politica
ordinaria. As timidas negociagdes dos vértices governativos nao deixavam satisfeitas as asas
da esquerda mais radical, e obviamente nem estavam nas preferéncias dos conservadores. Os
grupos pro-reforma eram convencidos que a politica ordinaria ndo seria suficiente para
superar as resisténcias que os poderes do agronegocio exerciam. Por outro lado, as
emergéncias econdmico financeiras dificultavam de fato o funcionamento dos meios
institucionais da reforma, ndo havia fundos para pagar as expropriagdes ¢ nem interesse para
que a producdo agricola de exportacdo, que estava entre as maiores fontes de ingresso de

dodlares americanos, fosse reduzida por efeito da reforma.

Era preciso, portanto, de uma medida extra-ordinaria, uma medida constitucional que
garantisse no novo pacto social os dispositivos que pudessem viabilizar a verdadeira reforma
sem o risco de ndo ver a sua atuacdo bloqueada na administracdo ordinaria. Com essas
intencdes os grupos de interesse pro-reforma prepararam-se para inserir, através dos canais de
abertura da ANC, dispositivos que talvez ndo pertenciam exatamente a um texto
constitucional, mas que podiam alavancar a reforma e marcar a substantiva vitéria da
transi¢do democratica. Os grupos de interesse do lado conservador e do lado liberal por suas

vezes mobilizaram-se nos anos '80 para contrapor-se aos grupos pro-reforma.

Nao se verificou uma mediagdo anterior a instalacdo da constituinte, isto ¢, dado o plano
de colocar nos dispositivos constitucionais os meios para garantir a reforma, ndo havia
inten¢do de deixar a questdo na politica ordinéria. Os grupos utilizaram o tempo € o recurso
deles para participar da fase constituinte com a mdaxima incisividade e acrescendo a

polarizagdo ja existente e levando-a diretamente para as salas da subcomissao.

De certa forma, era a histéria mesma da reforma que sugeria o resultado de polarizagao,
ou talvez, que ja demonstrava a sua carga simbolica. Diferentemente de muitos outros temas
da constituinte a serem decididos, o caminho deliberativo da reforma agréria ndo se realizou
seguindo o mesmo padrdo, mesmo que todas as questdes fossem reguladas pelo mesmo
regimento vigente naquele momento (Souza 2001). Portanto, se as solugdes consensuais de
matriz consociativas verificaram-se, por exemplo, nos casos do sistema tributario e da
despesa publica e a regulagdo da descentralizagdo federal, porque a reforma agraria teve um

caminho diferente, quais fatores poderiam explicar o tipo de solug¢do diferente que foi
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adotada, porque a policy da redistribuicdo da terra mostrou sinais de radicalizacdo e

polarizagao?

Tratando-se de uma argumentagdo tedrica buscar-se-a ligar as hipdteses com uma analise
do andamento da deliberagdo baseada, principalmente, nas extensas Atas da Constituinte que
permitem uma pesquisa detalhada no texto de todos os debates e as propostas dos

constituintes e dos representantes dos grupos de interesse que participaram®.

Tabela 1: Cronograma dos trabalhos sobre a reforma agraria

Comisséo de
Subcomissdo Vic Comissdo tematica VI . o Plénario
sistematizacdo
07/04/1987 - 26/05/1987 - 26/06/1987 - 04/05/1988 —
11/05/1987 12/06/1987 18/11/1987 10/051988

O trabalho empirico ¢ uma reconstrucdo dos eventos da reforma agraria. Ao longo do
trabalho sera utilizada a metodologia da andlise dos discursos para mapear as propostas das
partes e a relativa posicdo em termos de inclusdo ou exclusdao e com isso a polarizagdo ou

convergéncia de cada proposta ao longo de todo o debate.

A disponibilidade integral dos debates constituintes em suporte informatico nos permite
verificar facilmente as proposi¢des de cada constituinte e controlar o conteudo dos debates,
das propostas e das emendas. Dada a grande organizacao prévia dos trabalhos, as propostas
estavam codificadas em termos comuns entre os grupos e ja predispostos como termos
juridicos para os artigos constitucionais. Essa clareza terminoldgica permite aproximar-se do
texto e identificar no uso das expressdes convencionais as posi¢des dos constituintes e,
portanto, verificar a fidelidade deles nos momentos das votagdes e as eventuais mudancas de

comportamento ao longo das deliberagoes.

Em particular, a estrutura do trabalho constituinte era planejada em fases de arenas
deliberativas diferentes e com regras decisérias especificas, portanto, o interesse principal serd
de relacionar o comportamento dos constituintes com o contexto em que eles atuavam:
comissOes compostas por um numero € com regras decisorias diferentes podem estimular

comportamentos diferentes.

4 Asreferéncias com as Atas da Assembleia Nacional Constituinte do 1987-1988 serdo feitas com os dados do

arquivo do Senado Federal em formato eletronico e disponiveis no website do mesmo Senado Federal e da
camara dos Deputados.
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Outra fonte de dados sera as fichas biograficas dos principais constituintes que
participaram das discussdes, especialmente nas primeiras fases, para verificar se existiam
ligacdes diretas entre constituintes e grupos de interesses e também para certificar o tipo de
envolvimento do constituinte na reforma agraria, se mais de natureza técnico-econdémica ou
mais ideoldgica. Além da motivagdo originaria para o envolvimento na questdo agraria, sera
interessante ver como o respeito da proporcionalidade de partidos € insensivel com a possivel
desproporcionalidade das preferéncias que pode acontecer quando ha forte heterogeneidade

nos partidos de maioria.

3.1. Hipoteses

A dinamica que se pretende demonstrar tem em conta trés tipos de atores deliberantes:
liderangas de partidos, constituintes e grupos de interesse. A ideia € que os constituintes estao
em posicao de conflito potencial entre as orientagdes da lideranga que representam a unidade
do partido, e a influéncia dos grupos civis que representam interesses particulares e de setor.

As preferéncias dos grupos de interesses sao consideradas como fixas e externas ao processo.

Em condicdo de portas abertas um numero pequeno de atores deliberantes nao tem
incentivos para expor-se em propostas de mediacao que ndo satisfagam nenhuma das partes.
Pelo contrario, ao crescer do nimero dos participantes, os incentivos simbolicos e de
responsividade diminuem e a capacidade de controle dos lideres cresce e com isso, as

possibilidades de mediagao.

Seguindo o mapeamento das propostas € o comportamento dos constituintes nas varias
fases dos trabalhos sera possivel verificar se efetivamente houve maior polarizagdo com um
nimero pequeno € se apareceram pontos de convergéncia com um nimero maior de

constituintes que participavam da deliberacao.

Portanto em um contexto de politica redistributiva-regulatoria em que a narrativa mesmo

da deliberacao esté caracterizada pela tendéncia polarizadora, teremos como hipoteses:
1. Quanto menor o nimero dos atores chamados a deliberar:

a. maior a probabilidade de radicalizacdo nas posi¢cdes dos atores, mesmo

respeitando a proporcionalidade partidaria;

b. maior o peso dos atores civis participantes, os quais podem intimidar mais

facilmente os constituintes e desincentivar os comportamentos de mediacao.
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2. Ao oposto, quanto maior o nimero de atores que deliberam:

a. maior a probabilidade de ter um nimero maior de constituintes moderados e

maiores margens de mediagao;

b. maior a importancia da orientacdo das liderangas, que atuam para unificar o

comportamento das bancadas

Se bem que essas hipdteses podem ser testadas também em outros tipos de arena e
contexto, nesse estudo serdo aplicadas somente em um contexto de politica como a reforma
agraria, cujas carateristicas de policy, de estrutura de interesses envolvidos e da narrativa
simbolica, colocam o problema da possibilidade e da capacidade dos constituintes de deliberar

favorecendo a imparcialidade e o uso da razdo.
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4. O contexto do caso: transicao democratica brasileira

4.1. Descrigdao do ambiente social

Como introducdo ao contexto do caso, podemos dizer que a fase constituinte brasileira era
a ultima passagem da transi¢dao pacifica do regime militar para o regime democratico, que
tinha comegado nos anos '70. O periodo histérico de analise ¢ interessante porque se coloca
em um momento de mudangas internacionais, especialmente do ponto de vista econdomico e
financeiro, e antecipa em um ano a queda do muro de Berlim e o fim da Unido Soviética, fato
que abrird uma nova fase de democratizagdo nos paises do leste da Europa e de abertura
progressiva de todos os mercados do mundo: inevitavelmente as nagdes envolvidas nas
mudancas deviam considerar os novos critérios de regulacdo econdmica e financeira e as

novas perspectivas sobre o papel do Estado na organizacao da vida civil.

O Brasil estava experimentando nos anos anteriores a constituinte um crescimento da
economia industrial que gerava grande riqueza no pais, mas que nao era acompanhado por
uma administragao monetaria e financeira eficiente: a administragdo centralizada dos militares
ndo tinha a capacidade de gestdo suficiente para responder a crise internacional e segurar o

crescimento econdmico brasileiro.

O desrespeito dos elementares direitos liberais, além de ser um problema pela qualidade
da vida civil, constituia também um freio pelo desenvolvimento econdmico: mesmo que o
processo de liberalizagdo brasileira ja tivesse comegado pelo impulso das elites militares, os
avancos alcan¢ados nao foram suficientes ¢ incentivaram o nascimento da Frente Liberal ao
fim de liberar-se do decadente aparado militar e para consolidar a imagem internacional do
Brasil como estado de direito, incentivando a confianga nos investimentos brasileiros através

da limitacdo da ingeréncia do governo nas matérias econdmicas € monetarias.

Por outro lado, essa mesma incapacidade era corresponsavel pelo agravamento das
condigdes sociais, sinalizado pelo aumento das diferengas na renda e no acesso aos servigos.
Em um contexto tradicionalmente de agricultura de exportacdo, a progressiva diminui¢do da
produtividade agricola - nos estados do nordeste em particular - € o crescimento industrial
acelerado, favoreceram o fluxo migratorio da populagdo que morava nos campos para as
grandes cidades (fontes estatisticas do Estado Federal, biblioteca). A absorcao da forga de

trabalho gerou um circulo virtuoso pela industria, mas nao foi acompanhado por um adequado
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fornecimento de servigos civis como hospitais, moradias, sistemas de transportes etc.

(Lamounier 1989).

O crescimento da populacdo empregada nas industrias proximas as cidades e a falta de
uma colocagdo regulada dentro do contexto urbano tornaram piores as condigdes de vida
suburbanas e o bem conhecido fendmeno das favelas. Esses fatores deram mais espago para
organizar uma ampla base de consenso, mobilizar grandes grupos sociais e fortalecer as
organizagcdes do trabalho como o, Congresso Unido dos Trabalhadores (CUT) e a

Confederagdo Geral dos Trabalhadores (CGT) (Martinez Lara:1996, 26-27).

Do ponto de vista dessa pesquisa, o contexto de transicdo brasileiro ressalta a ampla
mobilizacdo dos grupos de interesses e sociais, € a inten¢cdo de participar do procedimento
constituinte como atores protagonistas (Rodrigues 1990). Dada a ineficacia das mudangas
promovidas pelas elites militares, aparece a necessidade de reinstaurar a legitimidade do
governo por meio da participacao civil e da abertura da fase constituinte que teriam garantido

o apoio da sociedade civil a nova ordem (Fleischer 1986, Martinez Lara, 1996:38).

Isto nos conduz para duas outras consideragdes: de fato a grande coalizio do movimento
democratico brasileiro e da frente liberal tinham importantes pontos de convergéncia no
programa de oposi¢do ao regime e de estabelecimento de proceduras institucionais
democraticas, mas revelava a dificuldade na articulacio de um programa claro para a
consolidagdo da democratizagdo socio-econdmica. Por isso, respondendo a chamada de
participagdo, os grupos de interesse elaboraram e articularam as proprias propostas para
enfrentar-se na Assembleia Constituinte e desbloquear o imobilismo que caracterizava a agao
do governo e que era causa de forte desconfianca nas elites da sociedade brasileira (Martinez
Lara, 1996:58). O fato que talvez mais explique a desilusdo da sociedade brasileira nas
capacidades dos lideres do pais de agir no interesse geral foi o fracasso definitivo do Plano
Cruzado do inicio do 1987 que, apos de um aparente sucesso inicial, piorou ulteriormente a

instabilidade politica e econdmica brasileira.

Resumindo, o contexto o qual se realizou a deliberacao constituinte foi caracterizado por:

-+ Mobilizac¢ao dos grupos civis e de interesse para participar ativamente no procedimento com
portas abertas, favorecida pela desconfianca nos meios legislativos e de governo e pela
necessidade de legitimar as novas instituicdes por meio da transparéncia e do acesso de

massa.
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- Heterogeneidade das preferéncias na coalizio democrdtica e incapacidade politica de
coordenar os debates entre os grupos civis antes da instalacio da Assembleia Nacional

Constituinte.

4.2. Aspectos institucionais da Assembleia Nacional Constituinte

Apo6s ter introduzido alguns aspectos que relevam pelo estudo da nossa deliberacio
constituinte, passar-se-a agora a olhar como era o desenho institucional da Assembleia
Nacional Constituinte, em particular para definir como era composta a ANC, o iter da

deliberacdo e quais vias de participa¢do popular eram previstas.

4.2.a. Quem compoe a ANC

Nos anos antecedentes a instalacio da ANC, houve um grande debate na sociedade
brasileira sobre a escolha dos constituintes. Havia dois pontos em disputa, o primeiro defendia
a ideia de atribuir os poderes constituintes para o Congresso, o segundo reclamava a

necessidade de um 6rgdo independente e ndo necessariamente ligado a estrutura partidaria.

Coloca-se essa questdo, somente para ressaltar como havia uma forte mobilizagdo civil
que defendia o critério de constituigdo como resultado da participacdo popular. Essas
organizacdes civis, como a de Plenario Pro-Participagao Popular na Constituinte, queriam a
eliminagdo da maioria dos elementos de continuidade com o regime antecedente e defendiam

a ideia de uma constitui¢do que fosse a expressao de um acordo origindrio na sociedade.

As pretensdes da corrente independentista ndo se realizaram e foi decidido que as elei¢des
dos dias 15 de novembro de 1986 teriam escolhidos os deputados e os senadores do congresso

nacional, que sucessivamente teriam sido os membros da Assembleia Nacional Constituinte.

Os resultados das eleicdes marcaram a vitoria do PMDB, o Partido do Movimento
Democratico Brasileiro e do segundo PFL, Partido da Frente Liberal. A composi¢do da ANC
ia ser a seguinte: 0 PMDB com o 54.74% dos constituintes e o PFL com o 23.61%. Outros
quatro partidos eleitos conseguiram uma percentagem de votos entre 3% e 7%,
respectivamente, o PDS com o 6.8%, o PDT com 0 4.65%, o PTB com 0 3.22% e o PT com
2.86%. Os outros partidos menores dividiam-se nos 4.5 pontos percentuais que faltam, mas
resultando praticamente nao influentes, na perspectiva macro, nos andamentos das

deliberacoes.
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Tabela 2: Composig¢do partidaria na ANC

Partidos Constituintes Percentagem
PMDB 306 54,74%
PFL 132 23,61%.
PDS 38 6,80%
PDT 26 4,65%
PTB 18 3,22%
PT 16 2,86%
PL 7 1,25%
PDC 6 1,07%
PCB 3 0,53%
PCdB 3 0,53%
PSB 2 0,35%
PSC 1 0,17%
PMB 1 0,17%
Total
o 559 100%
constituintes

Os partidos que comporiam a Alianga Democratica, PMDB e PFL, conseguiram um
resultado de amplo controle da maioria qualificada da ANC, com o 78.35% dos constituintes
para 438 sobre 559, coisa que no papel permitiria controlar totalmente o procedimento por
esses dois partidos. Como veremos, pelo menos no caso da reforma agraria, esse resultado de
controle ndo se verificou e pelo contrario, a heterogeneidade e a falta de uma lideranga que
unificasse o PMDB mostraram como o conflito tinha se deslocado no interior do partido

(Souza 2001:516).

A falta de coesdao na bancada do PMDB e, em medida menor no PFL, sinalizava uma
condi¢do de imprevisibilidade dos comportamentos dos constituintes em situagdes de

contraste e as dificuldades das liderangas em obter disciplina partidaria.

Para sublinhar esse aspecto da composi¢do da ANC, serd antecipado um dado que
posteriormente retomaremos, sucessivamente, falando sobre os grupos de interesse: olhando
nas fichas biograficas dos constituintes, no que se refere a profissio e origem social
(Fleischer, 1988:34), temos que os constituintes proprietarios de capitais ligados ao
agronegocio constituiam 16.2% da ANC, com 90 constituintes cuja renda dependia dos

interesses nos campos. Como essa parte serd adiante trabalhada, o argumento aqui ndo sera
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aprofundado, no entanto ¢ preciso mencionar que se 90 membros sobre 559 nao constituem
uma maioria no plendrio, com a organizacdo descentralizada dos trabalhos, as

proporcionalidades podem resultar significativamente alteradas.

4.2.b. As regras de funcionamento

A organizagdo da ANC, o método de funcionamento e o caminho deliberativo sdo os
elementos institucionais que afeitaram as mecanicas deliberativas e as estratégias dos atores
constituintes e civis na tentativa de antecipar os resultados das passagens deliberativas para
chegar ao resultado final desejado (Souza MT 2003). Partiremos, portanto desses dois aspetos
essencialmente: primeiro como a ANC estava organizada internamente e como era planejada
a fase deliberativa de producao do texto constitucional, a fase de sistematizac¢ao e aquela final
de ratifica¢do; o segundo aspecto ¢ de quais proceduras eram estabelecidas para as propostas e

as votacdes em cada fase deliberativa (Resolu¢do n.2 do Regimento da ANC).

Uma ultima consideracdo antes de descrever os elementos institucionais: geralmente
quando imaginamos os atores que criam estratégias com a finalidade de ver as proprias
preferéncias satisfeitas, calculamos os seus passos em correspondéncia de um sistema de
regras do jogo que assumimos como fixadas e estdveis. Essa maneira de ver as coisas pode
ndo ser correta em contextos de incerteza e em presenca de espagos para interpretar o
regimento ou até elementos intervenientes que alterem as regras do jogo quando o jogo esta

sendo jogado (Gomes 2006).

Isto significa que quando imaginamos as estratégias dos atores ¢ preciso cuidar da
possibilidade de que o regimento possa ser interpretado de forma diferenciada, ou a de que
existam elementos ndo visiveis ou nao previsiveis, pois ndo estavam previstos nas regras:
alguns comportamentos resultariam pouco compreensiveis em termos racionais se nao
consideramos o fato que as regras ndao sdo uma realidade ontologicamente independente dos

atores que atuam a respeito delas.

Passando agora aos aspetos da organizagdo dos trabalhos da ANC, comegaremos com o
ponto mais destacado pelos analistas da constituinte brasileira, isto €, a organizacao
descentralizada dos trabalhos constituintes (Souza C 2001). A ANC foi planejada em trés
fases sucessivas: a primeira deliberativa e de produ¢ao dos artigos constitucionais, a segunda,
de sistematizagdo dos artigos em um texto Unico coerente € no final, a fase de ratificacdo do

texto constitucional (artt. 17-33 Resolugdo n.2 do Regimento da ANC).

24



A primeira fase previa a divisdo dos constituintes em oito comissdes tematicas de 63
membros cada e chamadas a deliberar respectivamente sobre os macro temas como a
soberania e os direitos e garantias de homens e mulheres, a organizacdo do estado, a
organizacdo dos poderes institucionais ¢ o sistema de governo, entre as outras (artt. 13-16

Resolugao n.2 do Regimento da ANC).

As comissdes tematicas estavam, por sua vez, divididas em trés subcomissdes de 21
membros cada, que deviam deliberar de maneira independente e encaminhar para a comissao
tematica o anteprojeto aprovado na subcomissdo por maioria absoluta. Novamente na
comissdo tematica com mesmo procedimento iam ser agregados os trés anteprojetos das

subcomissdes em um Unico pela comissdo e encaminhado para a comissao de sistematizagao.

A comissdo de sistematizacdo era formada por todos os presidentes e relatores das
comissOes tematicas, 16, os relatores das subcomissoes, 24, mais 49 constituintes escolhidos
seguindo a proporcionalidade partidaria, por um total de 89. Sucessivamente, a sistematizagao
foi acrescida de mais quatro membros para garantir a presenca de um membro de todos os
partidos, subindo para 93 membros. O papel da sistematizagdo era aquele de articular um

projeto de constitui¢do e encaminha-lo para a o plenario.

A tultima fase, a de ratificacdo, previa a avaliacdo do projeto de constitui¢do e a votacao
em dois estdgios, com a possibilidade de emendas para chegar ao final a promulga¢do da nova

constituicao.

Obviamente esta ¢ uma sintese muito simples do regimento interno da ANC, porém ¢
suficiente para entendermos a descentralizagdo inicial dos trabalhos, com um ntimero
reduzido de atores, e as sucessivas fases em que as arenas deliberativas cresciam como
nimero, mudavam de composi¢cdo e regras decisorias até a ultima fase de ratificagdo no

plenario.

Vista a estrutura dos trabalhos € preciso agora ver um pouco mais o caminho dos artigos

constitucionais partindo da subcomissao.

A deliberag@o na primeira fase previa as sugestdes dos representantes das organizagdes
civis convidados pelos mesmos constituintes e, apds certo nimero de sessdes argumentativas,
presumia-se que o relator propusesse o seu anteprojeto. Esse anteprojeto podia ser emendado,
revisto pelo mesmo relator e sucessivamente emendado, novamente, antes de ser aprovado e
encaminhado para a comissao tematica.
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O procedimento na comissdao temdtica era o mesmo, com a Unica diferenca que a
apresentacdo das emendas antecipava a primeira proposta do relator e baseava-se no texto
integrado dos trés anteprojetos recebido das subcomissdes. Em ambos os estagios, o
regimento ndo permitia a possibilidade de apresentar substitutivos integrais aos anteprojetos
dos relatores e garantia a precedéncia do substitutivo do relator na ordem de votagdes: como
veremos, no nosso caso, essa clausula regimental moldou as estratégias dos atores, mas nao
foi exatamente respeitada. Isso gerou muitos problemas e, na nossa perspectiva, demonstra
como as antecipacdes estratégicas baseadas nas regras podem ndo ser corretas se ha

ambiguidade interpretativa.

Consecutivamente, uma vez que os relatorios foram encaminhados para a sistematizacdo,
o relator dessa comissdo especial devia integrar todos os documentos em um unico texto.
Apods a apresentacdo das emendas pelos membros da comissdo, o projeto devia passar por
outra fase de discussdo e apresentacdao das emendas populares e finalmente, a apresentagao

pela votacdo do substitutivo do relator.

Terminada a fase da sistematizacdo, o projeto de constitui¢do passava pelo aval da
assembleia em plendrio, que previa dois estdgios para votar inicialmente os titulos e os
capitulos constitucionais em foto e sucessivamente propor as emendas aos artigos
singularmente. E importante ressaltar, que nas normas regimentais a possibilidade de alterar o
texto aprovado na fase de sistematizacdo era limitada, pois para realizar isso era necessario
votar em destaque cada artigo com uma maioria de 280 votos sobre 559, sem a possibilidade

de alterar capitulos inteiros ou titulos.

Essa disposicdo regimental era uma causa primaria do levantamento de um grupo intra-
partidario que atuou no término da fase de sistematizagdo mudando o regimento e azerando as
etapas anteriores, esse grupo foi chamado “Centrdo”. A agdo do Centrdo tem uma relevancia
para o nosso discurso, porque de fato foi um elemento a mais de ambigiiidade e polarizagao

na deliberagdo sobre a reforma agraria.

Logo, dois pontos sdo relevantes para essa pesquisa, primeiro a organizacao
descentralizada planejada para garantir visibilidade e abertura do procedimento constituinte,
segundo a possibilidade que as regras estabelecidas do jogo mudem ou possam ter

interpretagdes ambiguas.
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4.2.c. Vias de participagao popular

A escrita da constitui¢do da nova republica brasileira foi pensada como um procedimento
de grande participagao popular e abertura a sociedade civil. O envolvimento dos movimentos
populares, das organizacdes e, em geral, dos grupos de interesse devia no fundo facilitar a

mesma transicdo e favorecer a legitimacao da nova ordem constitucional.

Havia trés formas substantivas de participagdo civil: a primeira era a possibilidade de
apresentar propostas de dispositivos constitucionais € emendas subscritas por 30.000 ou mais
eleitores brasileiros em listas organizadas por trés entidades associativas (Resolucdo n.2 do
Regimento da ANC); a segunda forma era a possibilidade dos grupos de interesse e das
organizacdes civis de expor um relatorio no inicio da fase da subcomissdao de referéncia,
assim explica-se porque a organizagdo descentralizada favorecia a visibilidade de cada forum
e a possivel participacdo dos grupos civis competentes (Regimento I); a terceira forma era a
participagdo ndo regulamentada de ativistas, manifestantes ou simplesmente lobistas nas
proximidades da assembléia em Brasilia ou diretamente nas galerias das salas da assembleia.
Existia também, uma quarta via que consistia na chamada de decisao por plebiscito, mas nao

resultou relevante aos nossos fins.

A abertura das portas da deliberacdo constituinte conectava-se com a organizacao
descentralizada dos trabalhos das subcomissdes € das comissodes, “para que cada um pudesse
sentir que nas comissdes encontrard um nicho onde vai poder expor seu ponto de vista, achei
mais conveniente subdividi-las em trés subcomissdes” (Fernando Henrique Cardoso, ata da
18a sessdo vol. 1 p.420), oferecendo para todos os constituintes uma arena de setor onde
adquirir visibilidade na frente das partes sociais de referéncia. Também os exponentes dos
partidos de direita tinham interesse em manter abertas as portas e ter um controle sobre o
procedimento que j& desde o inicio parecia ter seu ponto decisivo na fase da sistematizagao:
“havera o superconstituinte, aquele que vai participar da Comissdo de Sistematizagdo, ou seja,
a comissao que realmente ird elaborar a nova Constitui¢do brasileira” (Adylson Motta, PDS ,

18a sessao vol.1 p.424).

Falando de meios de participagdo civil 4 deliberagdo constituinte, ¢ também valioso
ressaltar que como uma ultima forma de abertura e visibilidade do processo, foi exatamente a
possibilidade de ter canais midiaticos exclusivamente dedicados a reportagem de todos os
acontecimentos da constituinte e a possibilidade de ter todas as Atas que sdo hoje a sorte do
pesquisador académico.
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Concluindo, para ressaltar os elementos chaves dos meios de participacao aos trabalhos da
ANC, ¢ importante considerar como as formas de participacdo foram diferentes entre elas e
conduziram para diferentes resultados. Fato que serd sustentado mais adiante, se a
apresentacdo de propostas de iniciativas populares e a exposi¢do de representantes de grupos
civis foram meios regulados, com um alto contetido informativo, ¢ foram adequados para
comunicar com as proprias bases de suporte eleitoral, diferente foi o efeito das participacdes
ndo regulamentadas nas galerias e na cidade de Brasilia ao longo das deliberacgdes: as pressdes
chegaram até pontos criticos e caracterizaram-se por tumultos e dificuldades de deliberar com

uma razoavel tranquilidade.
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5. O caso: a reforma agraria

ApoOs a apresentacdo, em forma absolutamente insuficiente, do contexto da ANC,
passaremos agora para o caso proprio desse estudo, isto €, o debate sobre a reforma agréria e a
politica fundiaria. Nessa seccdo aprofundarei a descricdo do contexto no qual o debate se

realizou. Em linha com os elementos tedricos da primeira parte, iremos a analise de:

- estrutura da arena redistributiva, ou seja, o tipo de interesses em disputa e os custos da saida
da deliberacdo, quais grupos se confrontaram, a escolha das estratégias na base dos recursos

disponiveis;

- partidos e constituintes, como era a posi¢do dos partidos e dos constituintes em relacdo a

reforma, quem foi favorecido e quem nao, etc;

- O caso Arinos, verificando, qual foi o resultado da comissdo Arinos na tentativa de elaborar
um anteprojeto da constituicdo antes da ANC. Os resultados da comissao servirdo como meio

de comparagdo com os resultados sucessivos das deliberacdes.

5.1. Estrutura dos interesses e dos grupos

Nessa parte sera contextualizado o debate da arena redistributiva descrevendo os tipos de
interesses em disputa, quais eram os incentivos para participar da deliberagdo constituinte e,
na base dos recursos e das preferéncias, quais estratégias foram adotadas para influenciar o

procedimento.

Em primeiro lugar, a arena dessa politica publica tem uma estrutura hibrida redistributiva-
regulativa, no sentido de Lowi. Redistributiva porque atribui os custos da reforma para um
grupo restrito de atores, os proprietarios dos latifundios, e uma redistribui¢do das terras para
um grupo extenso e difuso de possiveis beneficiarios, os trabalhadores agrarios sem terras e as

familias da pobreza estrema.

Na verdade, os critérios para escolher quem levaria os custos e quem se beneficiaria dos
ganhos foi a razdo principal da polarizagdo entre as partes e portanto sao de considerar-se

critérios flexiveis dependendo de quem estd propondo a reforma.

Falando da natureza regulatoria da politica da reforma: tentou-se explicar algumas das
razdes porque os atores, ou parte deles, tinham o interesse e a vontade de inserir na

constituicao dispositivos que pudessem regular a reforma agraria e preserva-la das oscilagdes
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que a gestdo da politica ordinaria envolve. Portanto, se um dispositivo constitucional ¢ mais
resistente de uma politica ordinéria, essa mesma natureza mais rigida e geral é causa da

possivel radicalizagao que Lowi descreve analisando as politicas regulatorias.

Enfim, merece atencdo a propria ideologia da reforma que divide as partes em campos
normativos diferentes: em linha com a andlise teorica, essa questao redistributiva tinha sim
estabilidade nas relagdes que ndo significavam consenso ou acordo, mas a cristalizagdo de um
conflito entre interesses da sociedade. Esse conflito cristalizado no tempo foi acompanhado
pelas ideologias que marcaram a divisdo e a incapacidade de resolver o problema. E curioso

ver como a ideologia e a religido estavam ligadas na questao agraria em formas ambiguas.

Do lado pro-reforma os grupos mais radicais, como o MTRST, referiam-se claramente a
ideologias marxistas de igualdade e justica social. Essas promoviam a sacralidade da
obrigacdo social que a propriedade privada envolve e com isso, a prioridade das necessidades
nacionais e sociais sobre aquelas dos particulares cidadaos. O Estado tem o dever de garantir
o0 acesso a propriedade e cuidar das classes sociais que, por causa de uma grande concentracao
de riqueza em poucas maos, vivem em condi¢do de extrema pobreza: o Estado tem o dever de
agir para redistribuir a terra. A igreja catdlica operou nesse sentido através da Comissao
Pastoral da Terra (CPT) defendendo o direito de todos os homens de ter uma condi¢do digna
de vida e promovendo um ideal de vida agreste com ntcleos familiares organizados em

pequenas propriedades.

No lado contra-reforma, os grupos defendiam a sacralidade da propriedade privada e a
heroicidade do empreendedor agrario que com o seu trabalho conquistou novas terras e
tornou-as ricas com a sua iniciativa privada. Nenhuma possibilidade de ac¢do publica contra a
legitimidade que a produgdo agraria da para a propriedade da terra: seria uma violacdo do
basilar direito humano de gozar dos frutos do proprio trabalho. O Estado, ndo tem o direito de
desapropriar a propriedade rural ndo ociosa, mas também tem o dever de garantir a defesa

dela contra quem quisesse tomar a posse com a forga.

Novamente a religido estava envolvida na questdo da sacralidade da propriedade privada e
manifestava-se nas ligacdes da sociedade brasileira de Tradicdo Familia e Propriedade (TFP)
com a Unido Democratica Brasileira (UDR) na luta contra a reforma agraria (Revista
"Catolicismo" n°® 429, setembro de 1986; Wright Wolford 2003:103). A TFP, que se define

grande defensora da Acdo Catodlica, contrastava as visdes da Teologia da Libertagdo e
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afirmava que a reforma agraria era contra o principio cristdo da propriedade privada, que
devia ser defesa até com armas e violéncia. Nao por acaso, circularam muitas noticias sobre a
distribuicdo de armas aos latifundiarios, o que com certeza aumentava o clima de polarizagao
e tornava mais concretas as ameagas dos proprietarios da terra (Rose 2005; Veja 19/06/1985

“Semeaduras de Armas”).

No lado pro-reforma, as maiores organizagdes eram: a Confederagdo dos Trabalhadores
na Agricultura (CONTAG) e a Associacdo Brasileira da Reforma Agraria (ABRA),
respectivamente fundadas em 1963 e 1969, o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MTRST), de 1984, e a ja mencionada Comissao Pastoral da Terra (CPT) que foi criada
pela CNBB no ano de 1975. Obviamente, existiam outras organizagdes envolvidas, mas de

menor visibilidade e incluidas nos programas daquelas aqui citadas.

J& operantes no periodo da ditadura, essas organizagdes comegaram nos anos '80, com a
Nova Republica, a formular propostas para a futura constituinte e se uniram em um projeto
unitario sob o nome de Campanha Nacional da Reforma Agraria (CNRA), que basicamente
propunha uma série de dispositivos constitucionais que estabelecessem os seguintes principios
de acdo de reforma agraria (Correio Brasiliense 23/04/1987 p.5, Folha de Sao Paulo
29/01/1987 p.16 , disponiveis em anexo B):

1. Obrigagdo social: a propriedade privada da terra, isto ¢, ha um vinculo forte sobre a
gestdo da propriedade que deve respeitar alguns critérios de exploragdo ou ver o
proprio direito de propriedade cair na frente do interesse nacional. A¢do publica contra

os privados.

2. Limite méaximo: esse dispositivo permite a identificagdo do latifundio, definido como
uma extensdo rural que supera o limite estabelecido. Esse critério ¢ insensivel as
capacidades produtivas da propriedade, excluindo as pequenas e médias propriedades
de qualquer acdo de expropriacdo, deixando todos os grandes fundos,

automaticamente, como sujeitos a acdo da reforma.

3. Perda sumaria: junta com a possibilidade de indenizar as propriedades sob certo limite
com titulos publicos da divida agraria, o dispositivo da perda sumdaria mirava a
considerar nulo o valor dos latifindios por causa do comportamento anti-social do

latifundiario.

4. Valor determinado pelos impostos: o valor da indenizagdo, se precisar, sera
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determinado pelos impostos pagos nos anos antecedentes.

5. Imissdo automatica: sempre tendo por base o comportamento anti-social do
latifundiario, o dispositivo da imissdo automatica impedia a possibilidade de apelar-se

a justica para impedir a expropriacao.

6. Propriedade nacional: esse dispositivo limita a possibilidade para estrangeiros de
possuir terras brasileiras além de um limite estabelecido. Isto tinha como objetivo a

limitacdo da penetracdo das multinacionais no agronegécio brasileiro.

Do lado ruralista temos também os grupos que tinham se organizado para pressionar o
trabalho dos constituintes. Os principais grupos de interesse foram: Organiza¢do das
Cooperativas Brasileiras (OCB) criada em 1970, a Confederagdo Nacional da Agricultura

(CNA) de 1951, a Sociedade Rural Brasileira (SRB) e a Unido Democratica Rural (UDR).

Em geral, as propostas do lado dos latifundidrios e dos proprietarios, de todos os grupos
de interesses maiores, estavam incluidos na Frente Ampla da Agro Pecuaria (FAAP) liderada
pela OCB, que era a organizacdo com a maior capacidade de influéncia na constituinte
(Correio Brasiliense 07/05/1987, anexo C e D) e que estava subindo de fato, a interferéncia na
gestdo da questdo fundiaria da UDR (Mendonga 2001), uma organizacdo minoritaria que
utilizava uma estratégia muito agressiva no limite da legalidade, favorecida pelo

comportamento ambiguo de alguns militares e das forcas de seguranca.

Como existiam diferengas internas no lado prdé-reforma sobre os meios € 0s objetivos,
também existiam divergéncias no lado dos liberais ¢ dos conservadores devido as mudancas
nas liderangas dos setores empresariais agrarios € ao fendmeno da modernizagdo da
agricultura. Logo, se a OCB defendia mais uma reforma liberal em sentido cooperativista,
respeitando as novas forgas produtivas crescentes no panorama do agro-negocio, as entidades
mais tradicionalmente ligadas com as institui¢des estaduais, como a CNA, favoreciam a

prossecucao dos planos do Estatuto da Terra (Da Silva 1982).
Com certa elasticidade ¢ possivel resumir os pontos da FAAP assim articulados:

1. Fungdo Social: a propriedade da terra ndo obriga, mas estd vinculada a uma funcio que
legitima a propriedade, e no especifico, a capacidade produtiva que seria o critério
principal. Nesse respeito afirma-se também a prioridade da propriedade privada

produtiva sobre a propriedade publica ociosa, isto €, a reforma devia comecar pelas
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terras publicas ociosas e nao pelos latifindios privados.

2. Terras improdutivas: diferentemente do critério de escolha territorial, o lado dos
proprietarios defendia o critério da improdutividade, isto ¢, ndo ¢ a dimensdo do fundo
que determina quem ¢ suscetivel de expropriagdo, mas a sua produtividade

independentemente que a propriedade seja grande, média ou um minifindio.

3. Valor Justo de Indenizag¢do: com o termo “justo” entendia-se o valor de mercado da
propriedade que determina o valor da indenizagdo. Por alguns mais radicais a
indenizagdo mesma devia ser feita em moeda. Por outro lado, defendia-se o
fortalecimento do Imposto Territorial Progressivo para desestimular a ociosidade das

grandes propriedades.

4. Recurso a Justica Agraria: o ato de expropriagdo ndo dava direito de imissdo na posse
pela Unido, mas devia esperar os resultados da justica no aval da legitimidade da

expropriagao.

5. Nenhum limite para estrangeiros: em sentido internacionalista a posi¢do dos liberais
especialmente defendia a abertura dos mercados agrarios e, de uma certa forma, o fim

da interven¢do da Unido na economia agraria brasileira.

As diferencas nos pontos principais ressaltam o fato que, mesmo existindo divergéncias
internas nos grupos, a diferenga entre os dois blocos era grande e ja se manifestavam as
caracteristicas de uma questdo polarizante, porém, nao se excluia a priori, a possibilidade de

uma mediagdo entre as partes mais moderadas.

Tabela 3: Resumo das propostas para a Reforma Agraria

Propostas para a reforma agraria da CNRA Propostas para a reforma agraria da FAAP

(CONTAG, ABRA, CPT, MTRST)

(OCB, CNA, SRB)

Obrigagao social

Fungdo social

Limite Maximo Territorial

Critério de produtividade

Imissdo Automatica

Recurso & Justica Agraria

Perda Sumaria para latifundios

Indenizagdo garantida, em titulos ou dinheiro

Valor determinado pelos impostos

Valor de mercado

Protecdo nacionalista

Abertura internacionalista

Hé uma consideracao a mais sobre os tipos de interesses em disputa, lembrando a sugestao

33




de Shapiro (2002) sobre a deliberacao 6tima e os incentivos para deliberar: se ha disparidade
grande de poderes entre os grupos e se a disputa envolve os interesses basicos, a delibera¢ao
pode precisar de uma protegdo especial para evitar distor¢des polarizantes no andamento do

procedimento e nos resultados.

Olhando para os interesses dos grupos pode observar-se uma diferenga substancial entre
os dois lados nesse respeito: a estrutura latifundiaria para sustentar-se precisa da protecdo das
instituicdes estatais, isto ¢, mesmo que o0s proprietarios tentem garantir a prote¢do da
propriedade com armas particulares, ¢ razoavel dizer que sem o apoio das forcas publicas os
latifundidrios nao sobreviveriam. Portanto, se consideramos os dispositivos propostos pelo
lado da reforma social, ndo havia opc¢ao de saida pelos latifundiarios: sair da deliberacgdo teria
significado a perda da protegdo institucional e com o tempo a impossibilidade de sobreviver

fora do esquema estatal.

Em contrapartida, os trabalhadores rurais e sem terra ja estavam em uma condi¢ao de
limite institucional, uma vez que ndo tinham uma protecdo adequada aos direitos do trabalho
agrario e operavam as vezes fora dos esquemas legais. A manutencdo do status quo, como
resultado deliberativo, ndo teria levado para o desaparecimento dos grupos, mas simplesmente

teria marcado a permanéncia daquelas condi¢des de limite nas quais eles ja estavam.

Essa diferenca nos interesses em disputa justifica a diversidade dos incentivos para
deliberar que os representantes constituintes tinham na sede deliberativa: do lado da esquerda
a possibilidade de atuar a reforma agraria socializante, que constituia numa enorme
possibilidade de vitéria na frente da sociedade brasileira com retornos eleitorais muitos
grandes, porém a derrota desse plano, ndo teria levado para o desaparecimento dos sem terras
e nem dos trabalhadores rurais; ao oposto, os representantes dos interesses dos grandes
proprietarios da terra ndo podiam, de forma alguma, permitir a vitéria da reforma socializante,
pois isso significava a morte da estrutura da propriedade agraria assim como era até aquele
momento: sem ter possibilidade de saida, era racional pelas asas mais extremistas da direita,
veja a UDR, utilizar qualquer meio possivel de influéncia para impedir que os dispositivos da
CONTAG fossem incluidos na nova constitui¢do, até a tentativa de bloquear ou manipular a

deliberagao.

Olhamos, finalmente, para as estratégias de influéncias escolhidas pelos grupos. As

organizagdes da CNRA representavam os interesses difusos de milhdes de familias nos
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campos ¢ dos trabalhadores rurais que possuiam como recursos o numero ¢ a for¢a simbodlica

da mensagem da reforma social.

A forca simbolica do plano da reforma agraria era tal, que os grupos pro-reforma
decidiram utilizar a estratégia de sensibiliza¢do da sociedade nas grandes cidades brasileiras
(Reis Moore 2005). Se a percepgao do problema da pobreza rural ndo convencia as elites, a
nova populacdo urbana de trabalhadores industriais e da baixa burguesia mostrou-se mais
sensivel aos temas da reforma: isto porque, por muitos a resolu¢dao do problema agrario estava
estritamente relacionado com o crescimento das favelas e da imigra¢dao incontrolada da
populacdo do nordeste para os centros metropolitanos. A medida do sucesso dessa
comunicacdo foi a coleta das assinaturas necessarias pelas propostas populares das emendas
sobre a reforma agraria: a CONTAG associada a ABRA e a CPT apresentaram trés propostas
similares sobre a reforma agraria, que juntas contavam com mais de um milhdo de
assinaturas, coletadas por mais do 60% no territorio metropolitano (Michiles et al. 1989:265-

270).

Os ecos da sensibilidade urbana aos problemas da reforma agraria seria debatida no plano
discursivo pelos constituintes e os representantes civis ao longo do procedimento deliberativo.
Diferente foi o éxito da estratégia de cooptar os constituintes a propria causa da reforma,
resultado que comparado com os grupos dos proprietarios rurais foi um fracasso: o CONTAG
tinha indicado os nomes dos constituintes que suportavam o projeto da CNRA e que deviam
participar dos trabalhos da subcomissdo, mas somente dois foram escolhidos: Vicente Bogo e

Benedicto Monteiro, do PMDB (O Estado de Sao Paulo 30/03/1987, anexo E).

A escolha de cooptar os constituintes dentro da ANC foi, pelo contrario, a estratégia
principal dos grupos ruralistas, entre os quais se destaca a OCB (Correio Brasiliense
07/05/1987, anexo C) que afirmava no maio de '87 contar com 131 aliados sobre 559 na
ANC. Olhando para os dados biograficos dos constituintes (Fleischer, 1988:34), como ja
acenado, a bancada dos constituintes empreendedores no agronegocio era 43.1% da categoria
dos empreendedores e 0 16.3% da inteira ANC, isto €, 91 constituintes sobre 559. Noventa e
um constituintes ndo sdo a maioria no plenario, porém dada a estrutura descentralizada dos
trabalhos e a forte penetragdo da bancada em todos os partidos da direita € no PMDB, esse
nimero serd importante nas fases precedentes da subcomissdo, da comissdo tematica e em

menor medida na comissao de sistematizagao.
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Nem todos os constituintes do agronegdcio eram radicais, ativos na negacao de qualquer
tipo de reforma, porém ¢ inegavel, que o procedimento deliberativo havia desde o inicio um
elemento crucial na escolha dos membros das comissdes e subcomissdes de cada partido, fato

determinante para o resultado das primeiras fases da constituinte.

A cooptagdo de constituintes ndo foi a Unica estratégia de influéncia dos ruralistas. A
faculdade de recursos financeiros permitiu grandes mobiliza¢cdes em todo o pais e a criacao de
um centro de /obby em Brasilia, que organizava a participa¢do dos ativistas nas deliberagdes
ao fim de apoiar e controlar o comportamento dos proprios constituintes. Por outro lado as
argumentagdes oferecidas foram preeminentemente técnicas e referiam-se a necessidade de
garantir os direitos de propriedade rural e a certeza do retorno economico dos investimentos
nos campos. Os latifundiarios modernistas seguiam os critérios de eficiéncia econdmica e por
isso estavam mais interessados no convencimento das elites politicas e econdmicas da

validade objetiva da propria proposta.

Sucessivamente a fase da sistematizagdo, a estratégia comunicativa mudou e apelou-se
mais para a ideologia da sacralidade da propriedade privada, passando mais abertamente sob a
bandeira da UDR, com a retorica ¢ a comunica¢do de massa (Estado de Sao Paulo 11/02/1987

p. 10, anexo F).

Concluindo, vimos que haviam dois lados principais mobilizados para pressionar a ANC.
Em uma arena com caracteristicas redistributivas e regulatorias, historicamente uma questao
que dividia a sociedade brasileira, os maiores grupos de interesses de ambas as partes tinham
articulados as proprias propostas, mas nado tiveram a capacidade de coordenar autonomamente

um debate entre eles para tentar uma mediacao.

Os incentivos para deliberar eram diferentes entre os dois: os latifundiarios ndo possuiam
possibilidade de saida da deliberagdo e havia os incentivos para controlar a deliberacdo até a
paralisia e ndo perder a protecdo institucional. Os grupos da reforma, que podiam conquistar
um enorme retorno eleitoral com a vitdria, ndo tinham a mesma necessidade de chegar até os

limites da batalha politica.

Os grupos pré-reforma apoiaram-se sobre a campanha de sensibilizagdo das cidades e a
batalha ideologica, além dos ativistas presentes em Brasilia. Os ruralistas contaram com a
técnica dos argumentos econdmicos e produtivos e a capacidade de colocar constituintes

ligados com os proprios interesses na ANC. A UDR, marginalizada no inicio, assumiria maior
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relevancia na comunicacdo de massa com o levantamento do Centrdo e a ultima fase de

ratifica¢do no plenario.

5.2. A comisséao Arinos

Merece atencdo o resultado sobre a reforma agraria que se deu com o trabalho da
Comissdo Provisoria para os Estudos Constitucionais presidida pelo jurista Afonso Arinos.
Essa comissdo foi constituida pelo presidente Sarney nos dias 18 de julho de 1985 para
elaborar um anteprojeto de constituicdo que servisse como guia para os futuros trabalhos

constitucionais (Jornal do Brasil 30/05/1985 1° quaderno, anexo G).

A comissdo foi composta escolhendo 50 representantes da sociedade civil: os membros
foram escolhidos entre figuras profissionais diferentes, sem ter uma conexdo direta com os
partidos politicos. A organizagdo interna previa trés fases deliberativas com a abertura inicial
do procedimento: na primeira etapa foram constituidas comissdes regionais para aproximar-se
as organizagdes civis locais: a ideia era de instaurar um didlogo entre a comissdo e a
sociedade civil sem a intermediacdo dos partidos politicos. Embora os partidos fossem
reconhecidos como unicos representantes democraticos da vontade popular, 0 mesmo Arinos
defendia a utilidade de ter um didlogo com as partes sociais e estimular a participagao delas
(O Pais 20/02/1985 p.2, anexo H). Na segunda fase, os membros da comissdo foram divididos
em dez comissdes tematicas para elaborar os dispositivos de cada setor, e por fim, na terceira

fase, a comissao devia aprovar em turno unico o texto final.

O resultado final foi a decisdo do presidente Sarney de ndo encaminhar a proposta para a
ANC: mesmo assim ¢ possivel ter uma medida de deliberagdo participativa que ndo envolvia
a intermedia¢do dos partidos e dos politicos e que ndo era sujeita a incentivos de natureza
eleitoral e alteracdes partidarias. Dado que os notaveis ndo eram politicos, eles ndo possuiam,
mesmo com as portas abertas, os incentivos de comunicagdo eleitoreira com os grupos de

interesse de referéncia ou com as liderangas de partido.

Os artigos 331-341 do texto aprovado pela comissdo Arinos estabelecem, sinteticamente

0s seguintes pontos:

1. Funcdo social da propriedade rural (art. 331): como nas propostas ruralistas a
propriedade rural devia cumprir uma funcdo social que dependia do respeito dos

critérios estabelecidos. Esses critérios serdo 0s mesmos no texto constituinte.
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2. Valor Justo de Indenizagao (art. 332): nesse dispositivo afirmava-se a determinagdo por
critérios da lei ordinaria do prego e a forma de pagamentos em titulos da divida agraria
que poderiam ser utilizados para a liquidagdo de qualquer outra divida com a Unido. A
indenizagdo em titulos era estabelecida somente para os latifundios, e em dinheiro para

as outras propriedades rurais.

3. Reforma das terras publicas e planos de colonizagdo (art. 333): a forma principal de
redistribuicdo € sobre as terras publicas, estabelecendo os critérios de usucapido de
terras publicas até 50 hectares e incluindo os planos de coloniza¢do das mesmas terras

em lotes de 100 hectares (art. 335) ou sempre inferiores a 3000 hectares (art. 339).

4. Protecao das terras menores de 100 hectares (art. 334): o Unico critério territorial ¢ a
protecdo das propriedades pequenas sob esse limite, que ndo significa permitir
automaticamente a desapropriagdo para fins da reforma agraria das propriedades
superiores, dado que para as empresas rurais € para os lotes que nao fossem latifundios

era prevista a indenizagdo em dinheiro.

Nao apareceram na proposta da comissdo muitos dos dispositivos propostos na fase
constituinte. Nao estd mencionado se havia possibilidade de apelo & justica e como o
procedimento de expropriagdo devia ser conduzido. Nao esta claro qual propriedade ¢
suscetivel de desapropriacdo com indenizagdo em titulos, dada a definicdo ambigua de
latifindio, a ndo ser que latifindio fosse qualquer propriedade acima de 100 hectares.
Também ndo ¢ mencionada a sucessivamente famosa clausula da prote¢ao da propriedade

produtiva, mas somente o respeito da funcao social.

Por outro lado ¢ muito mais clara a idéia de reforma das terras publicas e o financiamento
de novos planos de colonizagdo (art. 339) e a possibilidade de utilizar os titulos da divida
agraria como meio de pagamento de qualquer outra divida com a Unido (art. 332),
dispositivos esses que estavam fortemente em linha com as propostas da direita. Todavia ¢
perceptivel o maior centramento da capacidade decisoria sobre os planos da reforma para o
Governo e, em especifico, na pessoa do Presidente do Brasil (art. 332), coisa que talvez

refletisse as origens da comissdo ou o carater mais estatal.

O resultado da comissdao Arinos sobre a Reforma demonstrou-se ambiguo em partes
operativas importantes que eram, talvez corretamente, deixadas para a politica ordinaria.

Aparentemente os dispositivos avaliam, mais detidamente, as propostas liberais da reforma,
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limitando a possibilidade de expropriacao com titulos e favorecendo a redistribuicao de terras
publicas, mas também ndo incluem protegcdes explicitas para as propriedades produtivas e

deixam para a lei ordindria a defini¢@o de latifindio.

Trata-se, portanto, de uma série de artigos constitucionais com maiores ambiguidades e
critérios operativos pouco claros, mas que podiam representar uma mediagdo entre 0s grupos
de interesses dos ruralista e aqueles dos trabalhadores. Todavia, a mesma pressdo popular que
a comissdo desejava estimular ndo foi satisfeita pelo resultado e uma vez que foi mobilizada
procurou na futura ANC os meios para exercer maior influéncia no procedimento e assim,

maior responsividade aos proprios interesses nos resultados deliberativos.

Isto sugere que a auséncia de politicos ligados aos incentivos eleitorais ndo permitia aos
grupos de interesses exercer, com as portas abertas, o controle desejado sobre os notaveis, os
quais produziram uma media¢do na forma de equilibrio de independéncia na definicdo de

Stasavage (2007).

5.3. Partidos e constituintes
Apresentar-se-a agora as orientagdes partidarias no mérito da reforma agraria segundo as

entrevistas conduzidas por Rodrigues (1987).

No PMDB os dados das entrevistas indicam que 62% da bancada era favoravel 4 uma

reforma moderada, 35% favoravel a reforma radical e o 3% contrario a reforma.

Tabela 4: Orientagdo dos partidos sobre a reforma agraria

Partidos Reforma Radical Reforma Limitada Contrario a Reforma
PMBD 35% 62% 3%
PFL 10% 83% 7%
PDS - 90% 10%
PDT 50% 46% 4%
PTB -- 94% 6%
PL -- 100% --
PDC -- 100% --
PT, PCB, PSB, 96% 4% --
PCdB

No PFL, a grande maioria, 83%, declarava-se em apoio a uma reforma limitada e 10%

sustentava a reforma radical. Outros 7% recusavam qualquer tipo de reforma. E dificil
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interpretar esses 10% do PFL pr6 reforma radical, pois por radical ndo se entende

necessariamente o sentido social, mas também aquele liberal e modernista.

Mais clara a posicao direitista do PDS com 90% a favor da reforma limitada e 10%
recusando-a totalmente. Também evidente a posicdo do PDT, a qual 50% dos entrevistados
expressaram-se em favor da reforma radical, e 46% em favor daquela limitada, mas também
havia 4% que a recusava. Segue o PTB com 94% dos entrevistados favoraveis a reforma
limitada e 6% contrarios a reforma. Compactos os PL e PDC com 100% pr6 reforma limitada
e compacto também o grupo do PT, PCB, PSB, PCdB, com 96% pr6 reforma radical e os 4%

restante pro reforma limitada.

Os grupos das constituintes podem indicativamente ser assim representados pela

orientagao geral:

« O grupo pré reforma limitada composto por 377 constituintes, 67% da ANC, e, nas
bancadas, por 190 (50%) do PMDB, outros 110 (29%) do PFL, 34 (9%) do PDS, 17 (4,5%)
do PTB, 13 (3,4%) do PL/PDC, 12 (3%) do PDT, e 1 dos partidos da esquerda mais radical.

+ O grupo da reforma radical era composto por 157 (28%) membros, respectivamente 107

(68%) do PMDB, 23 (15%) do PT/PCB/PCdB/PSB, 13 (8,5%) do PFL e 13 (8,5%) do PDT.

« O grupo contrario a reforma era bem menor, composto por 24 (4,2%) constituintes, 9
(37,5%) do PMDB, 9 (37,5%) do PFL, 4 (17%) do PDS, e 1 (0,4%) do PDT e 1 (0,4%) do
PTB.

Tabela 5: Composicdo interna dos grupos pro e contra a reforma

Grupo reforma limitada Grupo reforma radical Grupo contririo a reforma
377 (67% da ANC) 157 (28% da ANC) 24 (4,2% da ANC)
composto por: composto por: composto por:

190 (50%) PMDB 108 (68%) PMDB 9 (37,5%) PMDB

110 (29%) PFL 23 (15%) 9 (37,5%) PFL

34 (9%) PDS PT/PCB/PCdB/PSB 4 (17%) PDS

17 (4.5%) PTB 13 (8,5%) PFL 1 (0,4%) PDT

12 (3%) PL/ PDC 13 (8,5%) PDT 1 (0,4%) PTB

1, PT, PCB, PSB,PCdB
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Esses dados ndo correspondem exatamente com as preferéncias dos constituintes, porém
constituem uma medida de referéncia. O grupo transversal, favoravel a reforma limitada, era a
maioria na ANC, com 67%, e ndo hd nos nimeros a possibilidade de aprovagdo de uma
reforma radical. Existiam divisdes intra-partidarias e as liderangas dos dois partidos maiores
poderiam encontrar dificuldades em disciplinar a propria bancada: era previsivel que os jogos
principais estivessem dentro do PMDB e no PFL e que, dada a divisdo ja existente, a auséncia

de diretivas unitarias era ja uma antecipacdo da sucessiva polarizacao.
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6. Andamento da deliberacao
A reforma estava na recente fase de transicdo para o regime democratico, uma questao
secular, fortemente ideologizada e radicada na cultura brasileira, advogada mais por razdes

sociais e ideoldgicas que econdmicas.

Além da reivindicacdes sociais dos trabalhadores rurais e dos sem terra, havia também
uma corrente modernista no sistema produtivo brasileiro: a producdao agraria, que era
importante pelas exportagdes brasileiras, estava perdendo relevancia na frente das novas
realidades industriais e urbanas e portanto, solicitava-se uma mudanca no padrio de

intervencao publica na area.

Consideradas as razdes da extensa mobilizacdo social nas vésperas da instalagdo da
Assembleia Nacional Constituinte, a condi¢do de heterogeneidade das preferéncias no interno
do PMDB e a organizacdo descentralizada dos trabalhos, passaremos agora a andlise do
procedimento deliberativo seguindo o esquema teodrico exposto na primeira parte do trabalho,

que servira como uma moldura para estruturar a leitura dos fatos.

Comecaremos com a subcomissdo VIc da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma

Agréria.

6.1. Subcomissao Vic da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria

No dia sete de abril de 1987, as 16h10min comegavam oficialmente os trabalhos da
subcomissdo VIc da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria. Como veremos as
deliberagdes da subcomissdao foram caracterizadas por um altissimo grau de mobilizagdo
extraparlamentar de grupos de interesse, pela divisdo interna e pelos atos de guerrilha

parlamentar que aconteceram nas fases finais das votagdes do anteprojeto.

Apo6s muitas sessdes de debate bem organizado com a participagdo dos representantes dos
maiores grupos civis, as votacdes foram uma sucessdo rapida de eventos polarizadores que
levaram a inversao na correlagao das forgas: na primeira fase o lado dos ruralistas conseguiu a
aprovagao do substitutivo apresentado pelo constituinte Rosa Prata, fato que anulou o papel
de controle da agenda do relator da subcomissdo. Em seguida, com a volta do constituinte
titular e restabelecida a maioria pré-reforma, foram destacados e rejeitados todos os artigos do
substitutivo Rosa Prata, anulando assim o resultado da votagdo. O anteprojeto apresentado

limitava-se a dois artigos.
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Para abordar a tematica da polarizacdo e das portas abertas serdo considerados trés
elementos: a composi¢do da subcomissdo, os atores civis participantes e suas propostas € por

fim, a fase das votagdes que marcaram o primeiro caso de paralisia decisoria.

6.1.a. Como era composta a subcomissao e as regras de funcionamento

A composicao das comissoes e das respectivas subcomissdes devia em primeiro lugar
respeitar, sempre que possivel, a proporcionalidade partidaria, que poderia nao corresponder
com a proporcionalidade ideologica do partido. Nos partidos menores a decisdo dos membros
das varias subcomissdes e comissdes cabia as liderancas, ndo foi assim pelo PMDB e PFL que
escolheram, por causa do grande ntimero dos constituintes, na base das preferéncias dos
mesmos membros. As preferéncias dos constituintes para cada comissdo e subcomissao
estavam expressas em ordem de prioridade (Martinez Lara 1996:98). Todavia o procedimento

de escolha ndo resultou tdo simples pela nossa subcomissao.

Como ja dito, as comissdes tematicas eram formadas por 63 membros cada, os quais
deviam dividir-se em trés subcomissdes de 21 membros: isso ndo aconteceu pela subcomissao
Vlic que na ata da sua instalacdo ja& contava com dois membros a mais, por um total de 23,
sinalizando a tensdo dos interesses em disputa para participar da delibera¢do. Sucessivamente,
o numero de membros cresceu, chegando ainda a 25. Dado que o regimento nao fixava o
numero de 21, mas deixava espacos para algumas diferengas, foi admitido um nimero maior
de constituintes para garantir maior representatividade dos partidos. Como veremos a questao

da composicdo sera crucial pelos andamentos das deliberagdes.

A distribuigdo partidaria no interno da subcomissdo previa 11 membros do PMDB, 5 do
PFL, um respectivamente do PDS, PTB, PDC, PT, PCdB, PCB e PDT, e um nimero igual de
suplentes por cada partido. Para apresentar os membros titulares faremos uso também das
informagdes fornecidas pelas fichas biograficas que acompanham as atas da constituintes e
que nos indicam a profissdo € o curriculum vitae de cada constituinte®: a profissdo e o

background dos politicos ja revelam algo interessante na composi¢ao desta subcomissao.

A primeira consideragdo que podemos fazer ¢ que ha 12 parlamentares constituintes cuja
profissdo pode ser associada com o agronegdcio. Esse dado € interessante, pois se no plenario
a bancada ruralista representava 16,2% da assembleia, na subcomissao a propor¢do sobe para

48%, 12 de 25. Obviamente a descentralizagdo em subcomissdes com temas especificos gera

> http://www?2.camara.gov.br/legislacao/constituicaocidada/parlamentaresconstituintes
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naturalmente essa forma de concentragao dos interesses, porém pode notar-se que a maioria
dos empreendedores agrarios, 10 sobre 12, sdo afiliados com os partidos da direita ou, mesmo
pertencendo ao PMDB, o passado partidério indica a orientacdo no interno do PMDB. Outra
consideragdo importante ¢ que dos 12 constituintes associados com o centro-esquerda e a
esquerda (Pilatti 2008:97-98) had uma grande maioria de advogados e professores, 9 de 12, isto

¢, 36% da subcomissao.

Tabela 6: Composi¢do na Subcomissdo VIc - profissdes e afiliagdes partidarias dos constituintes

Parlamentar Constituinte Profissao

Afiliacdes partidarias

Aldo Arantes

advogado

PMDB, PCdB

Alysson Paulinelli engenheiro agréonomo PSD, ARENA, PDS, PFL
Amaury Miiller economista PTB, MDB, PDT
Benedicto Monteiro advogado PTB; MDB; PMDB

Cardoso Alves

agropecuarista

PDC, ARENA, MDB, PMDB

Edison Lobdo

advogado

PDS, PFL

Fernando Santanna

engenheiro civil

PTB, MDB, PMDB

Irma Passoni

professor

MDB, PT

Ivo Mainardi

advogado

PTB, MTR, MDB, PMDB

Jonas Pinheiro

agropecuarista

PDS, PFL

Jorge Vianna

agropecuarista ¢ médico

MDB, PTB, PMDB

José Egreja

agroindustrial

UDN; PDS; PTB

Maluly Neto

empresario

PSD, MDB, ARENA, PDS, PFL

Marcio Lacerda

advogado

MT, PMDB

Mauro Borges

agropecuarista, militar

PSD, MDB, PMDB, PDC

Oswaldo Lima Filho advogado PSD, PSP, PTB, MDB, PMDB
Percival Muniz agropecuarista PMDB

Rachid Saldanha Derzi agropecuarista ¢ médico ARENA, UDN, PDS, PP, PMDB
Raquel Capiberibe professor PSB, PMDB

Rosa Prata agropecuarista ARENA, PP, PMDB

Santinho Furtado agropecuarista MDB, PMDB

Valter Pereira advogado MDB, PMDB

Vicente Bogo professor PMDB

Victor Fontana agropecuarista PSD, ARENA, PDS, PFL

Virgilio Galassi

agropecuarista

UDN, ARENA, PDS

Portanto, a imagem profissional que temos ¢ de dois blocos ja agrupados por profissdes
que sinalizam os campos normativos de pertencimento: por um lado h4 a bancada ligada aos
interesses produtivos agrarios, na outra os profissionais do direito e da politica social. Essa
diferenga confirma a possibilidade de uma dificuldade comunicativa entre os dois grupos:

eficiéncia econdmica por um lado, justica social pelo outro. Mais que isso, pode-se perceber
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também, como o numero reduzido de parlamentares constituintes pode acentuar, dado o
método de selecdo, a representagdo daquelas preferéncias exprimidas com maior intensidade:
geralmente, na abordagem espacial da dimensdo ideologica, os atores que revelam mais

intensamente as proprias preferéncias sao aqueles colocados nos extremos: os radicais.

Se essa intuicdo fosse valida, teriamos ja nos mecanismos de composi¢do das arenas
deliberativas uma sugestdo da polarizagdo latente que deveria por em alerta sobre os pontos

criticos que a estrutura subjacente expoe.

Além das caracteristicas da composicao da subcomissdo Vlec, existe também o efeito das
regras que organizam os trabalhos deliberativos e que, nesse caso, manifestardo aquela
elasticidade interpretativa que serd a causa de acidentes e tumultos os quais comprometerdo o
clima deliberativo, tornando ainda mais dificil a atuacdo de um debate produtivo e

convergente.

Dado o regimento aprovado, o relator da subcomissado tinha a quase totalidade do poder de
agenda através das prerrogativas de formular o anteprojeto e, apds a apresentagdo das
emendas, colocd-lo em votacdo, deixando, por consequéncia, o onere da maioria para quem
quisesse propor alteragdes pontuais nos dispositivos do anteprojeto. Todavia, o mesmo
Cardoso Alves em 14 de maio do 1987 levantou uma questao de ordem ao respeito do art.23
do regimento interno que no paragrafo dois dispde:

“Fica vedada a apresentagdo de emenda que substitua integralmente o Projeto ou que diga respeito
a mais de um dispositivo, a ndo ser que trate de modificagdes correlatas, de maneira que a
alteracdo, relativamente a um dispositivo, envolva a necessidade de se alterarem outros” (ANC
vol.04 p.374).

O pedido do constituinte Cardoso Alves tinha como objetivo a desambiguagdo do ponto,
se era possivel ou ndo apresentar substitutivos integrais ao anteprojeto do relator. A
interpreta¢do oferecida pelo presidente Ulysses Guimardes foi de permitir a apresentacdo de
emendas substitutivas integrais que de fato anulavam o poder de agenda dos relatores (ver

também Pilatti 2008:79).

Um segundo fato ambiguo, ligado ao regimento, foi a questdo dos suplentes e das
substitui¢des. Logo apds a instalagdo da subcomissdo, no dia 7 abril 1987, o constituinte
Osvaldo Almeida pediu a palavra para chamar a atengao sobre a sua condi¢ao de suplente sem

titulares do PL (Ata sub.VIc p.3). Dada a escassez de constituintes dos pequenos partidos,
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acontecia que nao havia namero suficiente para ter titulares em todas as subcomissdes e, dado
que Osvaldo Almeida ja era titular em outra subcomissdo e dado que ndo havia outros
titulares, ele denunciava o fato de ser suplente sem titular. Esse ponto gerou uma disputa
regimental que teve uma importancia fundamental. Por um lado estava defendido o principio
segundo o qual o suplente deve ser do mesmo partido para ndo alterar a proporcionalidade,
pelo outro lado, havia a eventualidade de ter um suplente sem titular que ndo tinha

possibilidade de participar dos trabalhos.

O principio da proporcionalidade partidaria sugeria que as substituicdes fossem internas
aos partidos, porém por causa dessa especifica condi¢ao, a interpretagdo do presidente foi a de
permitir que em caso de auséncia de um membro do PMDB o suplente poderia ter sido do PL,
mas ndo estava claro se o suplente do PL poderia substituir o titular do PMDB em caso de
auséncia do respectivo suplente do PMDB ou se a ordem de decisdo do suplente dependia da

ordem das assinaturas no registro de presenca.

Concluindo essa parte, vemos que a composi¢do marcava uma divisdo em dois grupos de
pertencimento normativo diferente e com uma forte concentragdo dos interesses maiores.
Além da composicao, pesaram algumas interpretagdes regimentais sobre o poder de agenda
do relator, fato que terminou por subverter as previsdes estratégicas e mudar a correlagao
interna das forgas. Esses dispositivos regimentais facilitaram, como veremos, um
comportamento conflitual e polarizante no momento das votagdes decisivas e constituiram

uma razao de disputa e de ndo confianga por toda a parte restante das deliberacdes.

6.1.b. O conflito inicial e a apresentagao publica das preferéncias

O acordo entre as liderangas do PMDB e do PFL previa a reparticdo das presidéncias e
relatorias para todas as comissdes e subcomissoes. Isto era valido também pela subcomissao
Vlc, mas logo foi posto em diivida no momento da eleigdo da presidéncia: por acordo era
Edison Lobao do PFL o presidente e Osvaldo Lima Filho do PMDB o relator, mas houve

também uma candidatura alternativa de Alysson Paulinelli como presidente.

Paulinelli apresentava-se junto com os constituintes Rosa Prata e Cardoso Alves nas vice-
presidéncias. Vale a pena lembrar que naquele periodo Paulinelli estava na direcdo da
Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA) e que Cardoso Alves seria nomeado em '88
diretor da Sociedade Rural Brasileira (SRB): a primeira tentativa da bancada ruralista de

tomar o controle das presidéncias da subcomissao nao foi puramente simbolica dado que

46



Edison Lobao foi eleito com apenas 12 votos sobre 23.

Sucessivamente a instalacdo da mesa, o regimento previa a exposi¢do de varios
representantes de grupos civis convidados pelos constituintes. O primeiro grupo que foi
convidado para ter uma palestra foi a ABRA com os relatores Plinio Martins ¢ Luiz Fachin;
em vinte minutos de exposicdo bem ordenada o relator colocou os seguintes pontos (Atas da

subcomissao VIc p.11-25):

- passagem da “func¢do” social para “obrigacdo”, advogando a necessidade da intervengao
estadual na propriedade privada; o conceito de “obrigacdo” social fortalecia os deveres
na frente da sociedade que a propriedade da terra envolve e o padrao de intervengao

estadual no caso em que esses deveres nao sejam respeitados

- defini¢do de latifindio por dimensdo, que defende o critério territorial de expropriacao e
a determinag¢do de um limite maximo em modulos; com esse critério a extensdo da
propriedade recebe um limite, fato que vincula a propriedade terreira com uma norma

social de carater igualitario.

- a necessidade da imissdo automadtica da posse e da inclusdo dos dispositivos da reforma
na constitui¢do para evitar o imobilismo que a complexa gestdo da politica ordinaria
envolve; a imissdao automatica impedia o recurso ao poder judiciario para contestar a

acao de expropriacao.

- possibilidade de perda sumadria do latifindio acima de 60 moddulos e indenizagdo das
terras menores em titulos da divida agraria; a perda sumaria previa confiscar a terra

sem indeniza¢ao nenhuma.

- limitacdo da propriedade para pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras. Tal dispositivo

tinha o carater de prote¢do nacionalista da propriedade terreira.

No meio da exposicdo emergiu outra dimensdao que bem sintetiza a divisao entre os
blocos, pelas palavras do constituinte Rosa Prata que definia o bloco da “reforma agraria” em
contraposicdo ao bloco da “politica agraria” (ibi p. 15): se os reformistas tinham objetivos
sociais, os defensores da politica agraria precisavam de dispositivos de prote¢do da
produtividade. O teor da deliberagdo foi tranquilo e havia apelos de convergéncias entre os

interesses da reforma e da politica agraria (ibi. p.16).

Interessante foi a intervencdo do constituinte Mauro Borges em defesa do cooperativismo,
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defesa que foi retomada pelos expoentes do ABRA, mas que nao foi sublinhada como questao
da reforma, quanto mais da regulacdo da politica agraria (ibi p.18). Assim, o constituinte do
PDS Virgilio Galassi apoiou a questdo do cooperativismo como fundamental, porém

respeitando a produtividade das terras (ibidem).

Outra questao que foi debatida pelos expoentes da ABRA foi a do efeito da reforma sobre
os problemas da urbanizacdo. A capacidade dos grupos pro-reforma nas cidades foi aquela de
ligar a resolugdo do problema da terra com o crescente problema do controle da imigracao e

do crescimento das favelas (ibi p.21-22).

Interessante também a posi¢do exprimida pelo relator da subcomissao Osvaldo Lima
Filho, que mesmo louvando o documento apresentado pelo ABRA desgostou-se das propostas
da perda sumadria e da imissdo automatica, argumentando que essas partes teriam servido mais

a facgdo contra a reforma pelo carater radical da proposicao (ibi p.24).

Na quinta reunido da subcomissdao, em 23 de abril de 1987, teve a oportunidade de
participar a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural (EMBRATER) nas
palavras do seu presidente Dr. Romeu Padilha de Figueiredo. Como no outro caso, o didlogo
foi marcado por gentileza e capacidade de fornecer informagdes sobre a questdo agraria
brasileira; a questdo debatida foi a de necessidade de moderniza¢ao da atividade agraria e
portanto a dificuldade no treinamento em pessoal e no investimento em maquinas que uma

terra precisa para tornar-se produtiva nos tempos modernos.

Na sexta reunido participou o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria
(INCRA) e o respectivo presidente Dr. Rubem Ilgenfritz da Silva. No debate com a INCRA
houve um refor¢co do argumento do assentamento e da necessidade de facilitar a imissdo da
posse para impedir maquilagem da terra pelos expropriados. Os constituintes do lado da
direita, no caso Virgilio Galassi ¢ Rosa Prata (pp. 68-72) pegaram a palavra para ressaltar
novamente o problema do assentamento dos trabalhadores e para promover a ideia que sem
uma defini¢do de uma politica da agricultura a reforma nao podia ter sido nada mais que uma
bandeira simbdlica. Em linha com esse discurso, a defesa dos planos de colonizacdo e de
incentivos fiscais e subsidios de produ¢do para as cooperativas. No fundo, delineava-se o
conceito de politica agraria liberal: subsidios estaduais para os pequenos produtores, planos de
colonizagdo e redistribuicdo das terras publicas, incentivos fiscais contra a acumulacdo da

propriedade terreira, facilitacdo da transferéncia da propriedade por meio do credito rural. A
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desapropriacdo e a acdo publica contra os privados deveriam, na verdade, ser os ultimos

instrumentos da reforma do sistema agrario brasileiro.

Na sétima reunido de 24 de abril de 1987 participou a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA) representada pelo Sr. Ormuz Freitas Rivaldo. Novamente o teor
do debate foi tranquilo e as tematicas centradas na necessidade de modernizar a produgao,
treinar o pessoal agrario e desenvolver as técnicas de produgdo: € nesse contexto que o campo
brasileiro tornar-se-ia um lugar produtivo onde proprietarios e trabalhadores poderiam viver

pacificamente e nas regras da justica social (ibi p. 78).

A oitava reuniao foi conduzida externamente, sendo assim, passaremos para a analise da
nona reunido, datada de 29 de abril de 1987 com a audiéncia da Associagdo do Empresarios
da Amazoénia (AEA) e cujo representante foi Ariosto Ariva (ibi p. 89). O teor do debate foi
novamente calmo sem sinais de perturbagdes nos trabalhos e com a possibilidade de trocar
informacdes uteis aos fins da deliberagdo. O tema da exposi¢ao foi o plano de colonizagao
efetuado em Amazbénia e o sucesso obtido em muitos casos. A colonizacdo pode ser
considerada o plano principal dos grupos ruralistas para distribuir terras piblicas em pequenos
lotes para os trabalhadores rurais. Interessante a discussdo com o relator Osvaldo Lima Filho
(ibi p. 93) que levou ao entendimento sobre a possibilidade de um limite territorial das
propriedades agrarias, mas ndo pelas atividades pecudrias, fato que deslumbra a possivel
separacgdo entre grupos de agricultores de pequenas e médias propriedades e pecuaristas donos

de latifundios.

Na décima reunido foi a vez da Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA) para
discutir a economia agricola brasileira. A primeira consideracdo dos expoentes foi a de
ressaltar como o Imposto Territorial Progressivo (ITR) e a Justiga Agraria seriam dispositivos
suficientes para equilibrar as distorg¢des historicas na distribui¢ao da propriedade no Brasil (ibi
p. 102). De um lado o ITR, se fosse aplicado realmente, desestimularia a concentracdo das
propriedades e, por outro lado, a justica agraria poderia proteger as atividades produtivas pela

acdo, as vezes ilegitima, do Estado contra os privados.

Por José Egreja do PTB a contribui¢do da CNA ¢ muito importante para construir uma
proposta constitucional de reforma que seja o fruto do sereno consenso (ibi p.106). Além do
ITR e da justiga agraria, os diretores da CNA ressaltaram a importancia do sistema

cooperativo que funciona perfeitamente pelas pequenas propriedades de gestdo familiar, e
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também o sistema da colonizagdo que, se bem concertado do lado do assentamento, ¢ também
uma solucdo vidvel de redistribuicdao das propriedades. Também interessante foi a reclamagao
do Dr. Fabio Salles Meirelles contra os politicos da esquerda e o uso ideoldgico-eleitoreiro da
reforma (ibi p. 107): a acusag@o ¢ bem clara, ndo ¢ possivel realizar uma reforma radical sem
uma revolucao ndao democratica e a demonstracdo dessa aparéncia ¢ a falta de uma politica

agraria séria do lado da reforma.

No fim do debate com o relator Osvaldo Lima Filho outro conceito veio fortalecer-se: ndo
ha ligagdo entre dimensao da propriedade e produtividade, as grandes propriedades podem ser
produtivas ou ndo, assim como as pequenas, o que faz a diferenga ¢ a modernizacao da

organizacdo dos trabalhos e das tecnologias empregadas (ibi 108-109).

Na décima primeira reunido, de 30 abril de 1987, foi a vez da Sociedade Rural Brasileira
(SRB) na qual o dr. Flavio Telles de Menezes expos um texto cujo foco era a defesa dos
seguintes pontos: funcao social, relacao entre tecnologia e produtividade, necessidade de dar
maior disciplina tributdria e de profissionalizar os trabalhadores agrarios além da

fundamental defesa da propriedade produtiva (ibi p. 113-125).

Os constituintes Jorge Vianna, Victor Fontana e Alysson Paulinelli aplaudiram a
intervencdo da SRB, especialmente nas questdes da ndo limitagdo territorial da propriedade.
Contradizendo o representante da SRB porém, o constituinte Vicente Bogo ressaltou que
muitas constituicdes ocidentais prevéem a obrigagdo social da propriedade e a limitagdo

maxima.

A mesma coisa acontece no lado liberal com a questdo da educacdo. Nas palavras dos
expositores da direita a educagdo dos trabalhadores ¢ considerada como uma medida Unica de

solugdo dos problemas (ibi. p.127-129).

Outro ponto muito importante, que vem emergindo no debate entre os relator da
subcomissdo e o constituinte Cardoso Alves, ¢ que ha fortissimas diferencas no territorio
brasileiro, reconhecendo o problema dos latifundios do nordeste e do desfrutamento dos
trabalhadores, mas também ressaltando que no Estado de Sdo Paulo e no Sul do pais os
trabalhadores vivem em condi¢des dignas e economicamente justas. H4 acordo sobre esse
ponto entre as partes, porém nao hd duvidas sobre o tipo de regulamentacdo geral a ser
inserida na constitui¢do (ibi p.135-138): esse projeto de regulamentacdo geral dos dispositivos

da reforma é por sua natureza de dificil atuagdo e especialmente de dificil gestdo pela
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emergéncia de contrastes entre as partes.

Na décima segunda reunido, em 5 de maio de 1987, foi a vez da Confederagdo dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG). O presidente da CONTAG, José Francisco da
Silva, marcou a diferenca entre a colonizagdo ¢ a reforma agraria, a distancia entre os
objetivos sociais contra a pobreza e os objetivos de melhoramento da produtividade agraria e
de extensdo rural. A origem histérica da desigualdade social do Brasil impde na fase da
passagem para a democracia, um custo social de uma injustica secular que tem as raizes na
cultura colonial e na escraviddo. A finalidade de reparagdo e de mudanga da estrutura do
poder brasileiro estd bem clara no debate entre o presidente da CONTAG e os constituintes
pro-reforma Benedito Monteiro, PMDB, e Aldo Arantes, PCdB, e além disso estd claro que
ndo pode haver protecdo da propriedade produtiva, especialmente quando a reforma esta
orientada pelas propriedades proximas aos centros urbanos (ibi p.139-143): sdo exatamente as
terras produtivas proximas aos centros urbanos um objetivo da reforma, para permitir a saida
da populacdo urbana em condi¢do de pobreza e inseri-la num contexto produtivo para vender

alimentos de baixo custo para a populacao urbana.

O constituinte Roberto Freire, PCB, ¢ o0 mesmo José Francisco da Silva esclareceram
como a questdo da reforma agraria fosse intimamente ligada com o direito de propriedade (ibi
p. 146): o direito da propriedade privada deveria deixar de ser um direito humano e tornar-se
um direito econdmico, fato ndo secundario dado que a garantia dos direitos humanos ¢ bem
diferente da garantia dos direitos econdmicos. Por essa razdo deu-se o problema da obrigacao
social contra a fungdo social, no primeiro caso trata-se o direito da propriedade privada como

um fundamental direito econdmico subordinado aos direitos humanos defendidos pelo Estado.

Na prossecu¢do do debate houve uma declaragdo convergente para o ponto do
cooperativismo e da necessidade da organizacdo cooperativa dos assentados (ibi p. 149), tema
ressaltado por muitos constituintes da esquerda e que constituia um verdadeiro ponto de
encontro entre os grupos, especialmente considerando os exemplos de colonizagdo privada
feita por pequenos agricultores nas regides sul do pais, como citado pelo constituinte Virgilio

Galassi, PDS (ibi p.151).

Na conclusdo da reunido, o debate entre o relator Osvaldo Lima Filho e o constituinte
Alysson Paulinelli ndo deixou muito espaco para acordos, dado que a justi¢a social e o critério

de produtividade ndo se encontram nas regras gerais: a produtividade ndo ¢ ligada a dimensao
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do fundo e assim a justica social ndo considera a necessidade da eficiéncia econdmica.

Na décima terceira reunido datada em 6 de maio de 1987, o ministro da Reforma Agraria
Dante de Oliveira foi convidado para expor a posi¢cdo do ministério. O debate foi novamente

bem regulado e rico, mas nao revelou posi¢des novas na questao da reforma.

A ultima reunido, a décima quarta, no mesmo dia 6 de maio de 1987, contou com a
participagdo da Organizacdo das Cooperativas Brasileiras (OCB) na pessoa do presidente
Roberto Rodrigues e da Comissdo Pastoral da Terra (CPT) nas pessoas de Hamilton Pereira
da Silva e Ricardo Rezende. O expoente da OCB resumiu a posi¢ao da organizagdo em trés
pontos principais: primeiro a necessidade de facilitar o crédito cooperativo rural, os meios de
comercializa¢do da safra e a reforma agraria. Essa ultima foi definida pela fungdo social da
propriedade privada, que sendo a contrapartida material da liberdade individual, constitui um
elemento essencial na vida democratica (ibi p. 179). A reforma agraria proposta pela OCB ¢
uma reforma baseada no liberalismo e na eficiéncia econdmica (ibi p.180). Os outros pontos
defendidos foram a necessidade do ITP, a do recadastramento das propriedades rurais e a da
ndo imposi¢do de limites maximos pela propriedade, desde que ela cumpra a sua funcdo
social. A maior reclama¢dao no fundo das organizagdes cooperativistas foi a da excessiva
intervencdo do Estado nas questdes produtivas ¢ a da necessidade de liberar o sistema de
tributacdo e de crédito para permitir maior competitividade internacional no setor das

exportagdes agrarias.

Os expoentes da CPT focaram seus argumentos mais nas questdes sociais, em particular
sobre os problemas dos assassinados rurais, do trabalho escravo e da exploragcdo inumana que
ha nas areas dos latifindios brasileiros. Por essas razoes ¢ fundamental uma redistribuicao da
riqueza e, sobretudo, uma maior participagdo dos lucros da empresa pelos trabalhadores.
Somente a reducdo das diferencas e das injusti¢as podem reduzir o drama das violéncias e da
vida na pobreza extrema. As acusacdes da organizagdo religiosa sdo graves e denunciam a
participacdo da policia e dos orgdos da justica locais na escravizacdo dos trabalhadores:

problemas dramaticos da sociedade brasileira e dos direitos trabalhistas.

Terminada a reunido o relator da subcomissdo declarou que teria acrescido o limite
maximo territorial para 100 modulos rurais e que teria eliminado as propostas de perda
sumaria ¢ também a moderagdo da imissao automatica. Como veremos, os sinais de mediagao

entre as partes ndo conseguirdo no intento de convergir para um acordo.
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Para representar mais claramente as posi¢oes iniciais dos grupos de interesse e das
propostas de anteprojeto do relator e do substitutivo integral Rosa Prata, usar-se-4 a analise de
algebra booleana conhecida como Galois Lattice (Freeman White 1993) e ja aplicada para um
caso brasileiro (Mische Pattison 2000). Através do lattice é possivel oferecer um mapeamento
das posi¢des dos grupos de interesses em relacdo entre eles e com os respectivos projetos
apresentados formalmente na subcomissdo. O grafo’ oferece uma imagem da estrutura
narrativa e organizativa da arena civica da reforma agraria e constitui o ponto de partida para
constatar os andamentos convergentes ou polarizantes no interno da arena e ao longo das

deliberacoes.

Para construir um grafo através da andlise /attice € preciso criar dois conjuntos de objetos
e atributos discretos: cada objeto tem uma relagdo positiva com um ou mais atributos; o
conjunto dos atributos de um objeto desenha o perfil da organizagdo. Na tabela sdo reportadas
as organizagdes principais que participaram e os projetos que foram apresentados. Nem todas
as organizagdes que tiveram audiéncia na subcomissdo foram incluidas: as excluidas sdo
respectivamente a FAEMG, Federacdo da Agricultura do Estado de Minas Gerais, a
EMBRATER, Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, e a EMBRAPA,
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria, pelo fato de que as proposi¢cdes dessas
organizacdes estdo em uma posicao periférica e podem ser reportadas dentro dos programas
das organizagdes centrais da empresa agraria como a SRB, Sociedade Rural Brasileira e a

CNA, Confederagdo Nacional da Agricultura.

ANTPROJ e ROSPRA representam respectivamente as propostas apresentadas pelas
partes politicas e portanto, uma constata¢do imediata da correspondéncia entre as preferéncias
das organizagdes civis e as primeiras proposi¢cdes dos constituintes. Assim, colocamos no
mesmo plano de analise os grupos de interesses com as propostas oferecidas pelo relator com
o Anteprojeto e pelo constituinte Rosa Prata que apresentou um substitutivo integral ao

anteprojeto do relator.

6 O termo grafo refere-se a teoria dos grafos, um ramo da matematica que estuda as relagdes entre os objetos

de um determinado conjunto. As aplica¢des historicamente mais conhecidas sdo “o problema dos sete pontes
de Konisberg” e “o problema do caixeiro viajante”. Nas ciéncias sociais uma aplicagdo moderna é conhecida
como andlise de rede.Ver o material online da USP Sao Carlos sobre a teoria dos grafos:
http://www.icmc.sc.usp.br/manuals/scel83/grafos.html
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Tabela 7: Organizagdes civis e projetos apresentados na Subcomissdo da Politica e Reforma Agrdaria.

Grupos de Interesse e Propostas apresentadas

Projetos

Grupos de interesses

1 .Fungio Social da Propriedade — funsoc

ABRA (Associagdo Brasileira de Reforma Agraria)

L e S 2.Obrigagdo Social da Propriedade — obrsoc
AEA (Associagdo dos Empresarios da Amazonia)

CNA (Confederagado Nacional da Agricultura)
SRB (Sociedade Rural Brasileira)
OCB (Organizagao das Cooperativas Brasileiras)

CONTAG (Confederagado dos Trabalhadores na Agricultu-

ra)
CPT (Comissao Pastoral da Terra)

Propostas

ANTPROIJ (Anteprojeto do Relator)
ROSPRA (Substitutivo Rosa Prata)

3.Protegio da propriedade produtiva — proprod
4 Perda Suméria - perdsum

5.Valor do Imposto - valimp

6.Valor Mercado - valreal

7 Imissdo Automatica — immaut

8 Programa Colonizagio - procol

9.Protecdo Sistema Cooperativas — siscoop
10Modernizagdo Tecnologia Agraria — devtec
11 Limite Massimo da Propriedade — limax

12 No Limite Massimo - nolimax

Para representar as relagdes de inclusdo e exclusdo entre um conjunto de objetos, nesse
caso as organizacdes civis, € um conjunto de atributos, os projetos , € preciso construir uma
matriz binaria bimodal que represente a relagdo positiva, marcada com 1, entre a organizagao
e o especifico projeto. Essa matriz permite considerar conjuntamente as relagdes entre cada
organizacgdo € o seu especifico grupo de objetivos, mas também, as relagdes que existam entre

grupos que compartilhem projetos comuns e projetos associados a mesma organizagao.

Tabela 8: Matriz das Organizagées/propostas e os projetos apresentados

flinsoc ohrsoc arag i nalirmax

ROSPRA
FAERA
COMNTAG
CPT
ANTPRO

Y| 5N | | S o i}

[
EHEEEEENE

O grafo lattice gerado pode tornar-se dificil de interpretar dada quantidade de ligacdes
possiveis, por essa razdo ¢ recomendavel aplicar uma fase antecedente de aproximacao
chamada HICLASS ou hierarchical class analysis. Tal operagdo interativa permite uma
simplificagdo por estagios progressivos da matriz sem comportar uma perda excessiva de
detalhes. Todavia, a estruturagdo interna das propostas e das organizagdes permitiu um
resultado interpretavel sem grandes aproximagdes prévias. O software utilizado para gerar

essa representacao grafica foi Galicia3, disponivel no internet gratuitamente na versao 3.2.
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llustrag¢do 1: Grafo lattice das propostas dos grupos e dos projetos de reforma

T

1w

,

ABEA - CONTAG
perdsum

O lattice representa 12 ndés e pode ser lido de cima para baixo e vice-versa. O n6 1
representa o conjunto de todas as organizagdes e o ndé 12 o conjunto de todos os projetos,
portanto, os pontos extremos da rede estdo completamente desunidos. As ligacdes contidas
dentro dos dois extremos sao o resultado do algoritmo algébrico e mostram como passando de

um extremo ao outro as conexdes se articulam simultaneamente entre organizagdes e projetos.

Comegando da cima do /attice e descendo para o n6 2 encontramos a base dos programas
de reforma declarada pela quase totalidade dos grupos, que foi a necessidade da
Modernizagdo Agraria. O hino da modernidade foi por todos os grupos um argumento basico:
o lado empresarial desejava investimentos e subsidios fiscais para modernizar as técnicas
produtivas, o lado popular queria modernizar a condi¢do dos trabalhadores rurais e reformular

as politicas agrarias contra o feudalismo do latifindio.

O no 3 representa a defesa do sistema das cooperativas brasileiras que ¢ a segunda base de
programa de muitos grupos, tanto da direita quanto da esquerda. Do lado da direita as
cooperativas do estado de Sao Paulo e do Sul do pais representavam um exemplo admiravel

de iniciativa privada e capacidade de organizagdo da producdo tecnologicamente avangada.
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Também do lado da esquerda, o cooperativismo ¢ considerado um instrumento fundamental
da reforma agraria em termos de organizacdo dos assentamentos e protecao dos direitos dos

trabalhadores.

A raiz da narrativa dos grupos progressistas esta nos programas de imissao automatica e a
nocao de obrigagdo social da propriedade, né 5. Esse ultimo ponto € o mais paradigmatico da
Campanha Nacional da Reforma Agraria e guia do inteiro movimento ideologico da reforma
mais radical: a obriga¢do social determina uma posi¢do fraca do direito de propriedade
privada aplicado a terra em relacdo aos interesses e necessidades da Unido. A imissdo
automatica fortalecia a prioridade do interesse social autorizando a posse imediatamente apds

a declaracdo de despropriacao para fins de reforma agraria.

A andlise lattice desenha a posi¢do chave da clausula da defesa da propriedade produtiva,
nod 4, ja presente nos artigos vigentes do Estatuto da Terra e que reunia os principais interesses
do agronegocio: a defesa da propriedade produtiva representava mais a manutencao do status
quo e a barreira contra uma eficaz agdo publica de despropria¢do. Sob a clausula da protecdo
da propriedade produtiva estdo todas as organizacdes da direita que revelam duas orientagdes
principais: de um lado com a Organizagdo das Cooperativas Brasileiras uma politica agraria
que desfavoreca a concentragdo da propriedade rural e favoreca fiscalmente a organizagao
cooperativa em um sentido liberal, sem limites nas dimensdes da propriedade, sendo ja uma
cooperativa um conjunto de minifindios, mas mantendo o critério de produtividade como
discriminante. Por outro lado, a Associagdo dos Empresarios da Amazonia, né 6, recusa a
acdo publica de expropriagdo da propriedade privada e propde como solugdo o investimento

para a criagdo de novas colonias.

O nd 7 representa essa declinacdo liberal da ideia de que a legitimidade da propriedade
derive da sua produtividade e portanto da fun¢do social que atua, nao sendo sujeita a
limitagdes territoriais, mas a critérios tecnologicos de producdo; essas proposicdes sao
representadas emblematicamente pela Sociedade Rural Brasileira e a Confederagdo Nacional
da Agricultura. No seu ponto final, n6 9, o valor da indenizacdo da despropriacdo ¢
determinado pelo mercado e representa a proposta mais liberal contida no substitutivo Rosa

Prata.

Voltando para os grupos dos trabalhadores rurais, no n6 10 hd a proposta contida no

Anteprojeto do relator da subcomissdo: essa inclui a determinagdo do valor da indenizagao
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baseada nas declaracdes dos impostos, o que favoreceria a desapropriagdo das terras ociosas €
a imposi¢do do limite maximo de propriedade por pessoa fisica e juridica. O limite maximo ¢
um aspecto da defini¢do de obrigacdo social da terra e a posig¢do de preferéncia que essa tem
em respeito ao direito de propriedade privada. Animou-se também em uma narrativa
vagamente nacionalista que previa limites fortes para a propriedade estrangeira, ao fim de
impedir que empresas multinacionais dominassem o mercado rural brasileiro. Por fim, o né 11
representa a proposta mais socializante da reforma agraria da Associacdo Brasileira da
Reforma Agraria e da Confederagao dos Trabalhadores na Agricultura que além dos outros
pontos incluem a possibilidade da Perda Sumadria da terra, ou seja, a desapropriagdo com
carater punitivo e sem indenizagdo, justificada pela anti-socialidade do comportamento

latifundiario.

Olhado mais em geral, o lattice propde essencialmente as diferencas esperadas entre as
proposigdes das partes civis. De forma obviamente simplificada, esse grafo manifesta como
ndo havia entre as partes e objetivos grandes possibilidades de mediacdo. Nao se estendeu
aqui, por parecer inapropriado, o nimero de projetos e atores, pois uma certa quantidade de
propostas encontrava um largo consenso simbolico, mas que no entanto, recebia pouquissima

atencao no momento da colocagdo nos artigos.

A falta de argumentos que pudessem constituir uma ponte entre as partes respeita a geral
interpretagdo sobre a polarizagdo que houve na questdo da reforma agraria, sugerindo duas
consideragdes a mais: primeiro a proposta do substitutivo Rosa Prata coloca-se numa posi¢ao
mais radical do que as principais organizacdes como a SRB e a CNA; talvez para explicar isso
¢ necessario considerar, como a maioria dos interessados reportaram em entrevista, a
influéncia do grupo conservador radical UDR, operante nas galerias e nas proximidades das

reunides constituintes.

A mesma consideragdao nao se apresenta do lado reformista, o qual as propostas mais
radicais eram aquelas das mesmas ABRA e CONTAG que, defendendo a possibilidade da
perda sumaria da terra, e todos os outros dispositivos ja visto, representavam a proposta mais
socializante de reforma, proxima as posi¢des do Movimento Sem Terra. O que sublinha a
tentativa do relator de apresentar através do Anteprojeto, uma proposta mais de mediagdo e
acordo. Essa iniciativa foi, porém, considerada insuficiente pela direita: a ndo supressdo da

clausula do limite méximo de propriedade impediu uma comunica¢do real entre os dois
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blocos.

Concluindo a exposi¢do das posigdes dos grupos de interesse envolvidos na deliberagdo

podem ser feitas algumas consideragdes.

Primeira, o teor do debate foi sempre bem regulado com boa disciplina e tranquilidade

necessaria para o uso da razao e a transmissao de informagoes.

Segunda, o debate permite conhecer as posigdes dos constituintes que participaram e
também de codificar as preferéncias em uma linguagem juridica que sera traduzida em

dispositivos constitucionais.

Terceira, existia uma efetiva divergéncia entre o grupo da justica social e aquele da
eficiéncia econdmica: a divergéncia estava nas motivagdes, nas ideologias de base e nos
meios escolhidos. Todavia existiam possibilidades de encontros, especialmente no ponto do
cooperativismo, aceitado por todos, e na necessidade de encontrar uma solugdo para remediar
a pobreza e a exploracdo do trabalho escravo, dado que ninguém poderia recusar
publicamente a situagdo critica das violéncias rurais e a prioridade da regulacdo dos direitos

trabalhistas agrarios.

Nas votagdes o clima mudou repentinamente e ao invés de procurar um acordo pragmatico
que deixasse de lado as questdes de principio que ndo podiam ser reconciliadas, a reunido foi
caracterizada por tumultos e acidentes regimentais que de fato anularam completamente o
esfor¢o deliberativo inicial e puseram os grupos em uma contraposi¢cdo que levou para a

paralisia decisoria.

6.1.c. O caso da auséncia, maiorias alternantes e autodestruicao

Com a décima quinta reunido, 11 de maio de 1987, foi apresentado o anteprojeto
elaborado pelo relator e foi lida a resolu¢do do presidente da ANC, Ulysses Guimaraes, que
declarava que, por acordos partidarios, o suplente sem titular do PL Osvaldo Almeida, seria
considerado como um suplente do PMDB, isto ¢, em caso de auséncia de um membro do

PMDB, seria aceita a supléncia do PL.
O anteprojeto do relator pode ser assim resumido:

- Obrigacdo social da propriedade rural: essa obrigagdo deve ser cumpridas por todas as terras
entre 3 ¢ 100 mddulos para ndo incorrer na desapropriagdo. A obrigacdo ¢ cumprida ao

atendimento simultaneo dos requisitos econdmicos, sociais e ecoldgicos.
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- A indenizagdo sera feita em titulos da divida agréria, seja pela terra nua que pelas

benfeitorias.
- Imissdo automatica na posse ap0ds a declaracdo de expropriagao.
- Limitacdo da propriedade para pessoas fisicas e juridicas ndo brasileiras
- Incentivos ao crédito cooperativo e a produgao de bens com preco regulado

Na décima sexta reunido, 14 de maio de 1987, foram discutidas questdes regimentais da
organizacdo do trabalho e questdes substantivas, os pontos de convergéncia e divergéncia na
subcomissdo (ibi p.200): obrigacdo ou fungdo social, limite maximo da propriedade ou
protecao da propriedade produtiva e a imissdo automatica ou a possibilidade de apelar-se a

Justica.

Como j4 tinha sido anteriormente, a discussdo sobre os dispositivos da reforma viu muitas
reagdes por ambas as partes, € especialmente dos ruralistas, dada a natureza mais reformista
do anteprojeto. Virgilio Galassi, PDS, defendeu a necessidade pragmatica de garantir a
produtividade agraria de exportagdo para manter equilibrada a balanca comercial e pela

aquisi¢do de divisas esteras necessarias para enfrentar a divida do Brasil (ibi p.202).

Na décima sétima reunido, 15 de maio, ndo houve deliberacdo e por isto passaremos a
décima oitava reunido, realizada no do dia 18 de maio, quando foram discutidas as
declaracdes do presidente da Unido Democratica Ruralista (UDR) Ronaldo Caiado contra o
mesmo relator Osvaldo Lima Filho. Foi a primeira vez que apareceu nas atas uma intervengao
de um grupo de interesse que ndo tinha ligacdes oficiais com os 6rgdos politicos. As
declaragdes violentas de Caiado foram condenadas por toda a subcomissao (Aldo Arantes
p.208, Percival Muniz p.214, Amaury Miiller p.223): ndo obstante existisse uma forte
correspondéncia entre as preferéncias manifestas dos grupos de interesse e dos constituintes,
até¢ aquele momento todos os membros da subcomissdo tinham rejeitado as interferéncias de

grupos como a UDR.

A décima nona reunido, de 19 maio de 1987, foi dedicada a justificativa das emendas ao
anteprojeto A apresentadas pelos membros da subcomissdo. Dado que essas emendas podiam
ser retomadas nas fases sucessivas, houve uma apresentacdo extensa que constitui uma 6tima

medida de referéncia para a posicao ideologica dos constituintes.

O anteprojeto foi modificado pelo relator em duas partes importantes, primeiro a
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substituicdo da palavra “obriga¢dao” pela “funcdo” social e a indenizacdo em dinheiro das
benfeitorias, na tentativa de uma mediacdo com os grupos ruralistas. Nas discussoes
apareceram novamente as criticas contra a excessiva ideologizacdo da reforma pela esquerda,
(Cardoso Alves ibi p.220), mas também tentativas de mediacdo para conjugar o limite

maximo com a prote¢ao da produtividade (Maluly Neto, ibi p. 223).

Naquela mesma reunido chegou-se a resolucdo da questdo da ordem levantada pelo
constituinte Cardoso Alves sobre a possibilidade de apresentar substitutivos integrais ao
anteprojeto dos relatores. A interpretacdo presidencial teve um empate fortissimo porque,
como esclarecia o presidente da subcomissao Edison Lobao (ibi p.225), deveria existir a
possibilidade por um constituinte de colocar em votacdo um pedido de preferéncia sobre o

substitutivo e assim, se aprovado, ndo por em votacdo o anteprojeto do relator.

Anulado, dessa forma, o papel de agenda-setter do relator e constituiam-se os
pressupostos para reverter a ordem de votagdo. Foi assim que os constituintes Rosa Prata,
Alisson Paulinelli. Maluly Neto, Rachid Saldanha Derzi, José Egreja, Jonas Pinheiro, Cardoso
Alves, Jorge Viana, Mauro Borges apresentaram um anteprojeto substitutivo integral (ibi

p.228) com os seguintes pontos:

- Funcao social da propriedade rural e critérios de cumprimento ndo explicitamente

simultaneos;

- Desapropriagdo das propriedades improdutivas com indenizagdo em titulos pela terra e em

dinheiro pelas benfeitorias;
- Plena defesa judiciaria no processo de desapropriacao;
- Planos de colonizacao ¢ credito fundiario.

A décima nona reunido terminou com uma intensa discussdo entre os constituintes, mas
sem o surgimento de alternativas substantivas ao empate gerado pelas questdes principais ja

vistas. Tudo foi decidido na vigésima primeira reunidao em 23 de maio de 1987.

Dois mecanismos regimentais intervieram para constituir uma condi¢do extraordinaria de
deliberacdo: primeira a possibilidade de ter preferéncias na votacdo de um substitutivo
integral que, apesar das interpretagdes dos presidentes, estava proibido pelo regimento;
segunda a auséncia do constituinte do PMDB Benedicto Monteiro que causou uma mudanga

nas correlagdes de forgas dos grupos.
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A reunido foi a mais tumultuada até aquele momento (Pilatti 2008:100; Martinez Lara
1996:157) e precisamente porque, apds de um més de deliberagdo e discussdo por
argumentos, no momento da vota¢ao ndo se baseou sobre a forca dos argumentos, mas sobre a

forca do nimero de constituintes e de participantes nas galerias.

Ironicamente a reunido tinha comeg¢ado com o auspicio do Senado Federal para que as
votagdes pudessem ocorrer em um clima tranquilo (ibi p. 240), e também o presidente da
subcomissdo, lembrando o artigo 40 do regimento interno, recomendou que os convidados
civis nas galerias respeitassem as regras de siléncio e moderagdo para garantir a tranquilidade

da deliberacao (ibi p.241).

O constituinte Anteiro de Barros, suplente do PMDB, reclamou que foi alterada a ordem
de assinaturas no registro das presencas, dado que os constituintes Rachid Saldanha Derzi e
José Lourengo o teriam impedido de assinar primeiro favorecendo o outro suplente do PMDB
José Mendonga de Morais, o qual se defendeu dizendo que ele tinha chegado primeiro e que,

portanto, tinha o direito de estar primeiro nas listas (ibi p. 244).

Na briga que ocorreu em cima dessa questdo o suplente do PL Gilson Machado, que
evidentemente falava em favor de Osvaldo Almeida, lembrou a precedente decisdo do
presidente da ANC que estabelecia: em caso de auséncia de um titular do PMDB a primeira
supléncia seria estada do PL e assim foi. O lider do PMDB, Covas imediatamente ressaltou a
importancia de uma substitui¢do de tal forma, dado que os dois grupos dividiam na exata

metade os constituintes (ibidem).

Alterada a correlagdo das forgas, houve muitas questdes de ordem que miravam a re-
enviar ao plenario a decisdo sobre a apresentacdo de emendas substitutivas integrais e,
solicitada pelo lider Mario Covas, sobre a oportunidade da lideranga de partido de substituir

um membro da bancada na deliberagao.

ApoOs a primeira interrupcdo, as decisdes tomadas em mérito favoreceram a direita da
subcomissdo, permitindo a primeira e impendido a segunda. Com a retomada das
deliberacdes, os debates ficaram ainda mais intensos e caracterizados pelas extensas
participagdes dos lideres do PMDB e do PFL que formalmente n3o pertenciam a
subcomissdo. No momento seguinte, foi declarado o pedido de preferéncia pela votagdao do
substitutivo Rosa Prata, os tumultos nas galerias e entre 0s mesmos constituintes

manifestaram-se no meio das votagdes até que o presidente, Edison Lobdo, decretou a
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suspensdo dos trabalhos. Em suas palavras ndo era possivel a prossecugdo naquele clima de

inseguranca (ibi. p. 253).

Reiniciados os trabalhos as 21 horas e 15 minutos o constituinte Roberto Freire, PCB,
argumentou interessantemente que uma decisdo tdo importante que envolvia uma luta de
ideias tenderia, inevitavelmente, para uma maior confusao, resultado da radicalizacao das
posicdes (ibi p. 254). A partir de entdo, seguiu uma nova declara¢do pelo constituinte Aldo
Arantes, PCdoB, que acusava o fato que na semana que antecipou a votacdo varios
constituintes foram ameagados de morte ou que foram objetos de tentativas de corrupgao:
através dessa declaracdo Arantes denunciou que o ausente Benedicto Monteiro pudesse ter
sido prevenido de ndo participar daquela seccdo (ibi p. 255). A acusacdo de ameacas era grave
e foi confirmada pela constituinte do PMDB Raquel Capiberibe (ibidem) que considerou
seriamente a necessidade de garantir a seguranga dos constituintes ao sair da reunido. O
constituinte Virgilio Guimaraes, suplente do PT, falou at¢ de um sequestro de Benedicto
Monteiro (ibi p. 256) e Amaury Miiller. PDT e denunciou que pessoas armadas estavam
presentes nas galerias e que precisava de guardides para garantir uma maior seguranca dos
constituintes: se necessario todas as galerias deveriam ter sido evacuadas (ibi p.257).
Avaliado o pedido pelo presidente Edison Lobao, Miiller declarou que nessas condigdes nao
poderia considerar-se antidemocratico prosseguir a deliberacdo com portas fechadas (ibi p.

258).

Todavia a abertura era tal que também a constituinte do PMDB Abigail Feitosa, que nao
era membro da subcomissdo, denunciou a presenca de armas nas galerias e a necessidade da
suspensdo da reunido e se assistiu a participacdo de varios lideres e outros constituintes que
ndo eram membros da subcomissdo. Verdadeiras ou ndo, as acusacdes das pressdes externas

atuavam de certa forma como uma estratégia de obstrucao.

O constituinte Vicente Bogo, PMDB, pediu uma suspensao para ler as propostas contidas

no substitutivo Rosa Prata, obtendo assim uma nova suspensao as 23 horas e 15 minutos.

Aberta novamente a sessao ha 1 hora e 15 minutos, o presidente Lobao colocou em
votagdo o pedido de preferéncia e sucessivamente o substitutivo, fato que foi seguido por um
tumulto generalizado que até nas atas nao deixou claro quem votou e quem provocou, apds a
declaracdo do resultado positivo da preferéncia e da aprovacdo do substitutivo Rosa Prata,

uma nova suspensao da reunido. Retomados os trabalhos por volta das 2 horas e 15 minutos,
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as manifestagdes nas galerias estavam crescendo, tanto que o relator Osvaldo Lima Filho
retomou a denuncia feita de ter sido atingido por alguns objetos e o presidente Edison Lobao

teve que pedir o siléncio dos convidados (ibi p.265).

A discussdo continuou entre as tentativas da esquerda de retardar a votacao dos destaques
ao substitutivo: as varias interrupgdes ofereceram o tempo necessario para ter novamente
presente o constituinte Benedicto Monteiro e anular a votacdo do substitutivo através dos

requerimentos de destaque (ibi p.270; Pilatti 2008:103).

Com a volta do titular do PMDB a maioria alternou e as trés horas da manha comegou a

supressao de todos os artigos do substitutivo excluidos os dois primeiros.

O resultado final de mais de um més de deliberagdes foi o seguinte anteprojeto:

- Art. 1°0 "E garantido o direito de propriedade de imovel rural que deve cumprir uma fungdo social.
Paragrafo unico: "A fung@o social ¢ cumprida quando: a) ¢ racionalmente aproveitada: b) conserva os
recursos naturais renovaveis, preserva o meio ambiente; c) observa as disposi¢des legais que regulam as

relagdes de trabalho; e, d) propicia o bem-estar dos proprietéarios, dos trabalhadores que dela dependem."

- Art. 2°: "A Justiga Federal criard varas especiais para dirimir conflitos fundiérios nas regides de tensdo social."

A radicalizagdao de ambas as partes, as questdes regimentais e o uso das pressdes externas
levaram para uma paralisia decisoria: titdnico o esfor¢o dos constituintes na participacao de
uma reunido que terminou somente as 4 horas e 20 minutos, mas totalmente inttil dado que

deliberagdes e argumentacoes extensas nao haviam evitado o empate.

6.1.d. Conclusdes sobre a subcomissao Vic

Nos trabalhos da subcomissdo os problemas da composicdo da mesma e do mantenimento
da proporcionalidade partidaria foram manifestos e confirmam a hipdtese que, dada a reducao
no numero de participantes, a concentracdo dos interesses favoreceu uma radicalizacdo na
representacdo das preferéncias dos constituintes. Especialmente do ponto de vista
institucional, o problema maior, a respeito da proporcionalidade ideologica em relacdo a
aquela partidaria, resultava ainda mais dificil pela heterogeneidade interna do PMDB. A
consequéncia principal foi a de ter uma decisividade tdo grande por cada constituinte que a
substituicdo de um deles do PMDB por outro do mesmo partido ja era suficiente para reverter

as correlagdes de forgas no interno da subcomissao.

Do ponto de vista da analise ideologica e do discurso, vale a pena ressaltar o forte valor

simbolico da questdo agraria e o peso que a historia brasileira teve na moldura dos
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argumentos, o que revelava uma falha, no fato de por em correlacao direta a redistribuicdo da
terra com a indigna condicao de vida dos trabalhadores rurais: os direitos dos trabalhadores na
agricultura ndo estavam diretamente ligados com a estrutura da propriedade rural, mas com o
respeito das normativas dos contratos de trabalhos e um eficiente controle das autoridades

publicas sobre a conducao das empresas agrarias.

Por seu lado os grupos de interesses ruralistas tinham oferecido um nimero elevado de
argumentacdes técnicas sobre as possibilidades reais de por em discussdo a produtividade
agraria de exportacdo em um momento, o 1987, em que as dividas esteras do Brasil podiam

ser compensada em larga parte por meio das exportagdes da agricultura.

No que pertence a estrutura dos interesses de uma questdo redistributiva — regulativa
encontramos na analise do texto as confirma¢des das dificuldades de atuar uma
regulamentacdo no nivel constitucional de uma questdo tdo extensa, socialmente e
economicamente, como a reforma agraria: parecia que inevitavelmente um dispositivo
constitucional geral ndo pudesse ser tdo especifico e claro para ndo deixar o espago para
sucessivas interpretacdes que pudessem ter levado para resultados opostos ou divergentes das

intengdes iniciais do dispositivo mesmo.

Em outras palavras, ndo havia facilidade na criacdo de dispositivos que segurando um
principio basico de um grupo ndo danificasse potencialmente um principio bésico do outro
grupo.

Essas posigoes confirmavam a divisdo das duas partes em dois campos normativos
diferentes que revelavam porém alguns pontos que publicamente nao podiam ser recusados,
especialmente no que se refere o melhoramento das condi¢des do trabalho rural, no maior
controle sobre os critérios de aproveitamento das terras e no favorecimento da estrutura

cooperativa como meio de modernizagdo e gestdo de pequenos e médios lotes de terra.

Todavia, ao invés de focalizarem-se nos pontos de contato, os constituintes concentraram
os proprios discursos em declaragdes de posicdo sobre os pontos de divergéncia, que
respeitavam fielmente os pontos propostos pelos grupos de interesses de referéncia, e, no
aproximar-se da votacdo, sobre duas questdes regimentais: a possibilidade do substitutivo

integral e aquela da alteracdo da composi¢ao da subcomissao.

O mecanismo de alteragdo com um numero tdo reduzido permitiu alterar a correlagdo das

forcas com a simples substituigdo de um membro do mesmo partido. A ambiguidade
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regimental e a influéncia da capacidade interpretativa das presidéncias influenciaram o
sentido do procedimento deliberativo, fato que provocou o anulamento da capacidade de

antecipar o resultado na base das regras gerando a incerteza que facilita a radicalizagao.

Nessas condigdes de incerteza regimental e de balango alternante das forcas, as duas

estratégias de influéncia geraram a paralisia decisoria sobre a reforma agraria.

A obtengdo desse resultado nulo ndo foi a consequéncia de um confronto das ideias e dos
argumentos, quanto mais do uso de casos e acidentes que deslegitimaram por ambas as partes
o papel de interlocutor do outro e incentivaram a rigidez e a assimetria retorica nas posigoes
tomadas pelos constituintes. Depois desse resultado, a possibilidade de atuar uma deliberagao
com portas abertas que respeitasse os critérios normativos de base para participar em sentido
convergente foi ainda menor: a desconfianca nos dispositivos regimentais e a possibilidade de
intervengdes externas sobre a deliberagdo fizeram com que a sucessiva etapa na comissao

tematica comecasse no mesmo clima de guerrilha parlamentar e de polarizagao das partes.

Enfim, as portas abertas devem ser olhadas de dois pontos de vista diferentes: na primeira
fase a participacdo regulada e direta dos representantes civis de grupos extremamente
diferentes entre eles ndo gerou nenhum tumulto nem acidentes: as argumentac¢des foram bem
feitas com debates comportados, nos quais a exposi¢ao de posi¢des opostas estava
acompanhada com o minimo respeito formal do proprio interlocutor. Diferente foi o efeito na

fase das votagdes em que as portas abertas foram causa de tumultos e interrupgdes.

Se as portas abertas tiveram essa parte na subcomissdo, os constituintes ndo mostraram
nenhuma significativa mudanca nas proprias preferéncias por causa dos participantes nas
galerias. Em preseng¢a de um niimero pequeno de parlamentares a abertura do procedimento
envolveu um controle forte sobre as preferéncias dos mesmos, mas ndo constituiu um

instrumento para influenciar o comportamento dos constituintes do outro grupo.

Na etapa sucessiva da comissdo tematica, o efeito das portas abertas amplificou-se e as
estratégias de influéncia, baseadas na participacdo civil a deliberagdo, foram ainda mais
usadas. O numero maior de representantes diminuiu o efeito da decisividade marginal e com
isso a incerteza derivada pela facilidade na reversao da forgas, porém aumentou a confusao e

com essa a possibilidade de alterar ativamente o andamento das votagdes.

65



6.2. Comisséao tematica VI - Ordem Econémica

A comissdo temadtica VI da Ordem Econdmica instalou-se formalmente no primeiro dia de
abril de 1987 com 65 membros titulares, mas as reunides interromperam-se para deixar as
subcomissOes terminarem a propria fase e retomarem os trabalhos nos dias 27 de maio de
1987. Apesar dos fatos importantes que ocorreram na comissdo temdtica ao longo das
deliberagdes nas subcomissoes, concentraremos o trabalho de analise das atas nas fases finais
que seguiram a entrega dos anteprojetos das subcomissdes e especialmente a décima quarta
reunido do dia doze de junho quando a manifestacao nas galerias e os tumultos chegaram ao

limite.

Dada a diferente composicdo e relagdo de forcas ndo houve o fendmeno das maiorias
alternantes, mas em seguida de uma interpretacdo do regimento pelo presidente da comissao
que permitiu de novo a apresentacdo de substitutivos integrais a proposta do relator. De novo
a disputa regimental deu inicio para uma fase de acidentes e lutas ocorridas no recinto dos
constituintes. A estratégia de obstrucdo dos trabalhos foi interrompida pelo presidente da
comissdo que fez evacuar as galerias e continuou a votacdo com gravagdo publica das atas,
mas com portas fechadas. O resultado foi uma vitoria ainda mais direitista dos ruralistas com

evidente polarizacdo e radicalizagdo da deliberagdo.

Como veremos a questdo das portas abertas e da influéncia dos acontecimentos externos
sera ainda mais relevante nessa etapa, assim como as questoes regimentais. O teor ideologico
do debate serd sempre mais marcado pelas declaragdes de posi¢do sem avangos convergentes:
por isso, diferente da andlise dos trabalhos da subcomissdo, ndo serd retomado os discursos e
as posi¢des mesmas, porque de fato o que houve nos debates foi a repeticdo dos mesmos

pontos da fase precedente.

6.2.a. Questoes de composicao e regimentais

Tratando-se de um numero trés vezes maior de constituintes, a comissao tematica nado teve
os mesmos problemas da subcomissdao VIc nas questdes da composi¢do: o numero dos
representantes da direita era maior daquele pro-reforma e ndo havia possibilidade de reverter
o balang¢o das forcas por meio de substitui¢des. Olhando para os comportamentos precedentes
e as afiliagdes partidarias, ¢ possivel dizer que a bancada que apoiava os interesses dos
ruralistas era de 40 membros e aquela da reforma mais radical de 21 (Pilatti 2008:124).

Mesmo considerando imprecisdes ou mudangas de preferéncias em 4 moderados ou outros,
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nao havia possibilidade nos nimeros de reverter a correlacao das forgas.

Essa propor¢do de forcas, 60% da reforma econdmica e 30% da reforma social, reflete as
entrevistas de Rodrigues (1987) a respeito da orientacdo dos constituintes em plendrio que
mostrava as mesmas percentagens, deixando uma pergunta sobre como tinha sido possivel ter
uma representacdo tao diferente na subcomissdo. Mesmo nao tendo questdes de
proporcionalidade restritas, como nas subcomissdes, também na comissdo tematica houve, na
fase de instalacdo e de elei¢do da presidéncia da mesa, uma tentativa do constituinte Cardoso
Alves, PMDB, de candidatar-se como relator, violando no pedido o regimento que via a
escolha do relator feita pelo presidente (atas da Comissao Tematica da Ordem Economica p.
3). O acordo entre PMDB e PFL foi novamente respeitado com a elei¢do do presidente José
Lins do PFL e a escolha de Severo Gomes do PMDB como relator, porém o debate deu a
possibilidade logo no inicio de ter mencionada a UDR, pelo constituinte Percival Muniz, e
com ela a possibilidade que os constituintes do PMDB nao seguissem as orientagdes das

liderancas, mas dos grupos de interesse (ibidem).

Por quanto pertence as questdes regimentais a mesa da ANC esclareceu o uso dos dois
dispositivos criticos para a deliberacdo: a apresentacdo de substitutivos integrais e a

substituicdo dos membros da comissdo pelas liderangas de partido.

Sobre a questdo dos substitutivos integrais em 9 de junho, apds a apresentacdo dos
substitutivos dos relatores de comissdo, a decisdo final do presidente da ANC Ulysses
Guimaraes foi a de proibir a possibilidade de apresentar emendas que alterassem
integralmente o substitutivo do relator: todavia permaneceu a possibilidade dos presidentes de
cada comissdo de aceitar emendas integrais dos titulos dos substitutivos, que eram os

anteprojetos apresentados pelas subcomissdes.

Pela segunda questdo regimental foi decidido ndo permitir que as liderangas mudassem a
composi¢ao da propria bancada durante a sessao das votagdes, impedindo assim que os lideres
pudessem substituir os membros da bancada que ndo respeitassem as orientacdes dos lideres,

coisa que acontecia no PMDB.

6.2.b. As preferéncias, as brigas e as tentativas de mediagao
Nas sessdes que anteciparam a fase de votagao, o relator Severo Gomes apresentou o seu
primeiro substitutivo apoiando o préprio trabalho com discursos que tinham como objetivo a

legitimagdo das propostas contidas como meios de convergéncia entre as partes e, assim, a
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necessidade de reduzir os objetivos dos proprios grupos ao inserir no texto constitucional
dispositivos que ndo fossem de principio ou que ndo pudessem encontrar um consenso

razoavel entre os parlamentares (atas da Comissdao Tematica da Ordem Econdmica p. 117-

120).

A esse respeito, o substitutivo apresentado pelo relator Severo Gomes apresentava os

seguintes pontos principais:

1. A propriedade da terra estd vinculada com a sua fungdo social que ¢ cumprida com o
respeito simultaneo das condi¢des de exploracdo racional, respeito do meio ambiente e das

disposic¢oes legais do direito do trabalho.
2. Limite méximo territorial estabelecido por lei ordindria.
3. Indenizagao da terra em titulos da divida agraria e das benfeitorias em dinheiro

4. Imissdo automatica da Unido na posse, mas com possibilidade de contestar a
desapropriacao. Se a desapropriagdo for ilegitima, a indenizagdo deveria ser feita em

dinheiro

5. Os limites de propriedade para pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras serdo estabelecidos

na lei ordinéria.

Confrontando esses pontos com as propostas do anteprojeto do relator da subcomissao e
do substitutivo Rosa Prata, aparece claramente a tentativa de mediar as posi¢des e oferecer
alguns pontos de convergéncia, ou quando ndo for possivel, de deixar a questdo a ser decidida
na lei ordinaria. Seguindo a ideia que em um texto constitucional ndo poderiam ser
encontrados facilmente pontos de acordo, o relator Gomes tentou tirar as questdes mais
polarizadoras do debate e resolvé-las sucessivamente na lei ordinéria, sem radicalizagdes. Em
suas palavras: “A questdo de se colocar alguns textos que sdo de lei ordindria na Constitui¢ao

¢ porque se trata, vamos dizer, de uma questdo social muito importante...” (ibi p.131).

Todavia nenhuma das partes aceitou a mediacao e, dadas as premissas regimentais € os
nimeros da composi¢do na comissdo, ja estava preparando-se a batalha da ultima sessdo,
aquela da votagdo, no dia 12 de junho 1987, a décima quarta reunido (Jornal do Brasil

12/06/1987 1° quaderno, anexo I).

A ultima reunido comegou logo com uma intervengao sobre as portas abertas: o presidente

da comissdo José Lins anunciou que por problemas de seguranga e para garantir o respeito dos
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trabalhos da comissdo, a reunido aconteceria na Camara dos Deputados, onde poderiam
participar nas galerias os 935 convidados civis. Assim, junto com o presidente da ANC,
decidiram dividir na metade esse nimero e atribuir a primeira metade das vagas seguindo a
proporcionalidade partidaria e os convites oferecidos pelos lideres dos partidos, enquanto a
outra parte seria dividida pelos 65 membros da comissdo que poderiam convidar os civis que

eles desejassem (ibi p.139).

Como no episddio da subcomissdo, Amaury Miiller declarou logo depois a sua
preocupagdo com a questdo da seguranca e do ingresso nas salas de pessoas armadas e
perigosas, sublinhando a importancia e a influéncia dos ativistas nas galerias (ibidem). E apos
duas suspensdes da reunido para ordenar todas as emendas e os destaques recebidos pela
mesa, o presidente Lins voltou novamente a lembrar que o regimento garantia o acesso das
pessoas civis as galerias sob o limite de ndo ter interferéncia nenhuma com as deliberagdes ou

o recinto poderia ser evacuado e as galerias fechadas.

Marcados os problemas ligados ao comportamento nas galerias, a sessdo prosseguiu
levantando a questdo da preferéncia na ordem de votagdes: como na subcomissdo o
substitutivo do relator deveria, intuitivamente, ter tido a preferéncia na ordem de votagao,
porém, dadas as decisdes das presidéncias e os acontecimentos precedentes na subcomissao,
estava claro que os grupos da direita teriam feito pedido de preferéncia para os proprios

substitutivos de cada capitulo sem deixar a possibilidade de votar o substitutivo do relator.

De fato estava ocorrendo, novamente, o anulamento do papel do relator de comissao,
especialmente se consideramos que estava vetada a apresentacdo de substitutivos integrais e
que, portanto a preferéncia dos substitutivos de capitulos ndo poderia ser pedida antecipando a
votacdo do inteiro anteprojeto da comissdo. Em outras palavras, ndo havia sentido regimental
no dar a precedéncia de votagdo de uma emenda substitutiva de um capitulo de um

anteprojeto quando o anteprojeto mesmo nado era ainda posto em votagao.

A partir desse momento o tumulto nas galerias e entre os constituintes comecou
manifestar-se com forc¢a, e apds a intervencdo do constituinte Jos¢ Genoino, PT (ibi p.146-
147), o clima geral piorou ulteriormente. Respondeu com o mesmo teor o constituinte José
Lourenco, usando os mesmo termos dos adversarios, acusando também o comportamento da
esquerda na ditadura e levando ainda mais a discussdo no plano das ofensas pessoais (ibidem).

O constituinte Roberto Jefferson do PTB reclamou da maneira que estava sendo conduzida a
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questdao e declarou abertamente que estava acontecendo uma radicalizacdo entre extrema
direita e extrema esquerda que tornava inviavel a deliberagdo sobre reforma agraria (ibi. p.

148).

As discussdes sobre as questdes de ordem continuaram sem trégua até que o presidente
Lins declarou que ndo aceitaria mais questdes de ordem sobre matérias ja decididas e que por
isso passaria a chamada da votacdo. Ao fazer isso os tumultos nas galerias voltaram a ter forca
até que o presidente ameagou mandar evacuar as galerias e suspendeu, momentaneamente, a
reunido. Na volta para os trabalhos foi requerido a leitura da primeira emenda substitutiva do
primeiro capitulo do anteprojeto do relator, mas pela primeira vez o microfone foi desligado

impedindo a mesma. (ibi. p.150).

Os tumultos ndo pararam e foram além da simples perturbacdo dos trabalhos atuando
fortemente com a intencdo de bloquear as deliberagdes. Sob a insisténcia do presidente, o
secretario constituinte tentou novamente ler a emenda, mas o microfone foi novamente
desligado Naquele momento o primeiro vice-presidente da mesa Helio Duque, PMDB,
renunciou a sua posicdo e chamou todos os membros do PMDB para retirar-se da reunido
(ibidem). O constituinte Jalles Fontoura voltou a ler os dispositivos dos substitutivos, mas o
microfone foi desligado pela terceira vez, e poucos segundos depois pela quarta Sob os gritos
de “fascista” o presidente José Lins decidiu suspender a reunido anunciando que ndo
permitiria na volta aos trabalhos a abertura das galerias, mas que a deliberacdo continuaria
com portas fechadas (ibi p.151; Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, p. 3, 14/06/ de 1987

“Torcidas de posseiros e ruralistas agitam madrugada”, anexo J).

Os trabalhos recomegaram somente as 11 horas do dia seguinte e dessa vez com as portas
fechadas para os participantes civis, coisa que gerou uma série de protestos pelos constituintes
da esquerda, Aldo Arantes do PCdB e Dirceu Carneiro do PMDB, que advogavam a
necessidade da participagdo popular. Por outro lado, o constituinte do PTB, Roberto Jefferson,
fez novamente uma intervencao muito interessante:

“No momento em que V. Ex.?, hoje, abrir as galerias, entendo que vai proporcionar
isso novamente pelo assolamento dos animos porque tanto a torcida que estava
apostada do lado direito foi chamada, pela que estava do lado esquerdo, de fascista,
como a que estava ao lado esquerdo foi chamada pela torcida que estava do lado

direito de comunista e, mais uma vez, ndo estimular os seus times ou 0Ss seus

gladiadores, para que possamos assistir, aqui, aquele triste espetaculo, quando um
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Constituinte arrebentou um fio de microfone, quando um garoto de 23 anos investiu
para agredir um Presidente da Comissao, um sexagenario, em nome até de confronto
ideolodgico, e partiu para investir contra um homem mais maduro. Para se evitar isso,
que contagia a torcida, o ideal ¢ que fagamos hoje os nossos trabalhos sem galerias,
porque nesse confronto aqueles que se apelidaram de fascistas e comunistas, para
eles 0 jogo terminou empatado de um a um. Perdeu a democracia.” (ibi p. 153)
Logo o constituinte Leite Chaves, PMDB, argumentaria que ndo poderiam ser feitas
deliberacdes secretas em um contexto constituinte, mas justamente José Lins precisou que as

portas fechadas ndo impediriam a gravacao das atas e de todas as palavras dos constituintes:

para ter reunido secreta até os microfones deveriam ser cortados (ibidem).

Todavia, aparecia que se as torcidas dos manifestantes tinham passado o limite da
legalidade desligando os microfones, também a interpretagdo do regimento, feita pelo
presidente Lins, esclareceu as divisdes internas do mesmo grupo da direita: ndo foi somente
Roberto Jefferson do PTB que protestou, mas também Raquel Candido do PFL que acusou de
autoritarismo a gestdo da mesa do presidente do seu proprio partido (coerentemente com as

suas ideias, Raquel Candido deixou o PFL).

As discussoes sobre a possibilidade de votar as preferéncias dos substitutivos apresentados
pela direita continuaram sem éxito e quando foi finalmente chamada a votagdo sobre a
decisdo da mesa de avaliar o pedido de preferéncia, algumas posi¢des tomadas merecem
aten¢do: Benedicto Monteiro, o ausente do PMDB na votacdo na subcomissao, ndo votou nem
que sim nem que ndo, justificando o fato como uma forma de ndo participagdo ao
procedimento, Roberto Jefferson do PTB confirmou a sua posi¢do contrdria a mesa assim
como Raquel Candido do PFL e os outros constituintes da esquerda. O resultado anunciado
foi o de 38 Sim, 18 Nao e 9 abstencdes (ibi p.159). Chamada em seguida a votagdo sobre a
primeira das trés emendas substitutivas, o constituinte Branddao Monteiro do PDT declarou a
retirada da propria bancada da deliberagdo em protesto contra os acontecimentos ¢ houve uma
outra decepgdo do lado da direita por Myrian Portella do PDS que declarou seu voto negativo

contra a emenda substitutiva e denunciou também a ilegitimidade das decisdes da mesa.

Mesmo com as portas fechadas ao publico civil, os tumultos no plenario apareceram
novamente, assim como as retiradas da maioria dos constituintes progressistas ¢ da esquerda.

Terminadas as votagdes, foram registrados os seguintes votos sobre a reforma agréria: 37
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votos Sim, 6 Ndo e uma absten¢do’ (ibi p. 165). Considerando que a maioria necessaria era de
33 votos sobre 65, o resultado de 37 do substitutivo pdde, com certeza, ser considerado um
voto de maioria, mas ndo com uma margem muito ampla e, dadas as divisdes internas no lado

da direita, ndo impossivel de derrotar.
A reunido terminou com a aprovacao dos seguintes dispositivos sobre a reforma agraria:

1.Funcdo social da propriedade da terra cumprida quando o imovel “¢, ou estd em curso de

ser, racionalmente aproveitado”;

2.A indenizacdo devera ser prévia e justa, isto se define como valor de mercado, com
pagamento em titulos pela terra e em dinheiro pelas benfeitorias. Os titulos da divida

agraria poderdo ser usados para o pagamento de qualquer tributo federal,
3.Garantido o recurso ao poder judiciario no processo de desapropriagao.

O resultado foi uma versdo ainda mais direitista da proposta Rosa Prata (Martinez Lara
1994:161) e pode ser considerada como uma resposta extremista em face da tentativa de
mediacdo feita pela proposta do relator Severo Gomes que deixava para a lei ordindria a
fung¢do de estabelecer os pontos mais controversos e talvez ndo adequados para um texto

constitucional.

6.2.c Conclusdes sobre a Comissao Tematica VI

O andamento do procedimento deliberativo na comissdo tematica revelou a importincia
das portas abertas no sentido extremo, isto ¢, a participacdo popular nas galerias: como vimos
na ocasido da votacdo dos substitutivos, a rea¢do das galerias foi violenta e atrapalhou os
trabalhos, chegando até a impedir fisicamente que os secretarios pudessem ler as propostas.
Essa acdo anti-regimental e fora da lei provocou a evacuagdo das galerias, mas pode ser
considerada também como uma reagdo contra uma manipulagdo evidentemente ilegitima dos
procedimentos de votagcdo, dado que ndo poderia ter preferéncia de votacdo entre um

anteprojeto e emendas substitutivas parciais.

7 Votaram SIM: Cardoso Alves, Gerson Marcondes, Lidei Dantas, Gustavo de Faria, Irapuan Costa Jimior,

Jorge Vianna, José Ulisses de Oliveira, Luis Roberto Ponte, Marcos Lima, Nyder Barbosa, Paulo Zarzur,
Rachid Saldanha Derzi, Renato Johnsson, Rosa Prata, Sérgio Naya, Alysson Paulinelli, Antonio Bueno, Assis
Canuto, Edison Lobao, Gilson Machado, Jalles Fontoura, Jonas Pinheiro, José Lins, Lael Varella, Luiz
Marques, Maluly Neto, Manoel Castro, Rubem Medina, Victor Fontana, Delfim Netto, Roberto Campos,
Virgilio Galassi, Jos¢ Egreja. Afif Domingos, Paulo Roberto Cunha, Denisar Arneiro, Paulo Mincarone
Votaram NAO: Antonio Carlos Franco, Gil César, Ismael Wanderley, Severo Gomes, Raquel Candido, Irma
Passoni, Absteve-se: Virgildasio de Senna
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O namero maior a respeito da subcomissao nao permitiu reversoes repentinas por causa de
um constituinte ou dois, garantindo maior estabilidade na previsao das correlagdes de forgas,
porém, se o lado da direita tivesse sido tdo certo da propria superioridade numérica, ndo seria

necessario por em preferéncia os substitutivos.

No mesmo sentido, as divisdes no interno do bloco ruralista revelaram que nao havia
certeza do comportamento dos constituintes da direita, coisa que sugere que com um nimero
maior de parlamentares, trés vezes maior, a decisividade da cada um deles diminuia e também

o controle exercido pelos grupos de interesse sobre o comportamento dos mesmos.

Portanto, se na subcomissao a incerteza derivava da facilidade com a qual podia ser
alterada a correlagdo das forgas, na comissdo tematica o uso das estratégias regimentais, como
a preferéncia sobre os substitutivos, respondia a incerteza sobre o comportamento de um
grupo de constituintes suficiente talvez para impedir a votagdo das emendas, dado que a
fragmentacao interna ndo garantia disciplina no respeito da orientagdo da lideranga, nem no

que se refere aos grupos de interesse em apoio.

Como no caso precedente, a confianca na capacidade do relator de ordenar a agenda dos
trabalhos foi errada e o papel interpretativo do regimento do presidente foi novamente
determinante pela conducdo da deliberagdo: as questdes regimentais direcionaram toda a

aten¢do aos constituintes e foram novamente o ponto fraco da organizac¢ao dos trabalhos.

Na estrutura do didlogo vale a pena ressaltar que as declaragdes e discussdes foram uma
continua repeticdo das mesmas argumentagdes ideoldgicas e ndo usadas na subcomissdo:
continuamente, 0os constituintes marcaram o proprio posicionamento na frente das galerias
sem avancar propostas de mediacdo, mas ao contrario criticando, seja da direita ou da
esquerda, a proposta moderada do relator Severo Gomes. Assim como a participacdo das
galerias, que garantiu muita visibilidade aos constituintes, acabou sendo somente um

instrumento de influéncia direta e indireta sobre o andamento dos trabalhos.

Terminada também essa etapa, a deliberacdo sobre a reforma agraria passou para a
Comissdo de Sistematiza¢do. Nada estava decidido definitivamente, pois como veremos, a
nova comissao iria deliberar sobre a matéria com uma composi¢ao distinta, diferentes regras e

uma diferente abertura das portas do procedimento.
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6.3. Sistematizagcao

No dia 9 do més de abril de 1987 foi instalada formalmente a Comissdo de
Sistematizacdo, composta por 93 membros. Na teoria uma vez que as comissdes tematicas
tivessem terminado a aprovacdo dos substitutivos por cada matéria, estes deveriam ser
encaminhados para a comissdo de sistematizacdo. Nesta o relator teria apresentado um
anteprojeto de constitui¢do, que seguido a aprovacdo interna da comissdo, teria passado pela
apresentacdo de emendas de mérito pelos constituintes e emendas populares. Apos essa fase, o
anteprojeto deveria apreciar as emendas e apresentar ao plendrio o trabalho final para a ultima

etapa da ratificacao.

A comissdo de sistematizacdo desrespeitou quase totalmente a ordem estabelecida dos
trabalhos, caracterizando-se por uma elaboragdo regimental propria que tornou o estudo dos
procedimentos deliberativos particularmente complexos. Além disso, a tematica objeto desse
estudo, a reforma agréria, ndo foi uma das questdes importantes que animaram as deliberagdes
e, portanto seria necessaria uma certa elasticidade nessa andlise para isolar os fatores

pertinentes com as hipoteses.

Por essas razdes, alguns fatores que caracterizaram os trabalhos da comissdo de
sistematizagdo, para entender o clima no qual se deu a deliberacdo em cima da reforma
agraria serdo retomados: o contexto social daquele especifico momento, a composi¢ao da
comissao e as regras de funcionamento, as modalidades da abertura da deliberacao aos grupos

civis, o peso ideoldgico e comunicativo das propostas.

6.3.a O contexto e os grupos de interesse

A primeira consideracdo que deve ser feita ¢ sobre o periodo temporal no qual as
deliberacdes da comissdo de sistematiza¢do se deram. As primeiras duas etapas deliberativas
se desenvolveram em um periodo de um més ou menos: a subcomissdo VIc comegou seus
trabalhos em 07/04/1987 e terminou em 11/05/1987; o periodo das deliberagdes na comissao
tematica VI foi entre 26/05/1987 até 12/06/1987. No caso da Comissao de Sistematizacao os
trabalhos comecaram em 26/06/1987 e terminaram somente com as votagdes de 18/11/1987,

totalizando aproximadamente quatro meses de deliberagdes.

A duragdo maior dos trabalhos da sistematizacdo pode ser atribuida ao maior nimero de
questoes a ser decididas, dado que todos os oito anteprojetos das comissdes tematicas € um

nimero de emendas incrivelmente grande foram as matérias debatidas na comissao, mas com
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certeza as mudancas regimentais internas e os intensos trabalhos paralelos constituiram uma

outra razao pelo atraso na entrega do projeto final ao plenario.

A oportunidade de costurar acordos paralelamente as deliberagdes em um periodo de
tempo maior talvez tenha favorecido solug¢des de acordo que pareciam em contra tendéncia
com as polarizagdes acontecidas antes. Apesar de tratar-se de um procedimento centralizado,
no qual todas as matérias estavam sendo decididas, a acdo das liderangas dos partidos e os
intensos trabalhos externos produziram, no ambito da reforma agraria, um resultado que

aparentemente foi independente das pressoes.

Terminada a fase da comissdo tematica, os grupos de interesses ruralistas, influenciados
pelos acontecimentos na reunido da votacdo, apoiaram-se sempre mais sobre a estratégia da
influéncia direta e da presenca massiva com ativistas e manifestantes nas galerias e em
Brasilia. Se anteriormente o recurso da influéncia popular tinha sido um elemento das taticas
de obstru¢dao dos reformistas mais radicais, em seguida sob a bandeira da UDR e de uma
extensa a¢do de comunicagdo de massa pela imprensa, todos os grandes grupos como a OCB,
a CNA e a SRB, entre os outros, apoiaram-se na participagdo de massa nas proximidades das
camaras. Essa acdo de mobilizagdo culminou com a Caminhada Civica da UDR de 11 de
julho 1987, quando acompanhados pelos constituintes Rosa Prata, PMDB, Virgilio Galassi,
PDS, e o coronel Brilhante Ustra, os ativistas radicais contra-reforma marcharam
simbolicamente em dire¢do do congresso. No dia seguinte em plendrio, o constituinte,
Haroldo Lima, PCdB, citou e condenou a marcha da UDR em companhia do coronel,
sublinhando o valor simbdlico de ameaca que essa marcha comportava. (Atas da ANC, v.6

p.271).

A fase da sistematizacdo foi uma possibilidade ulterior para os representantes da
CONTAG, da ABRA e da CPT, para defender as emendas populares. Como veremos esses
grupos tiveram a oportunidade de repetir a participagdo na subcomissao diretamente, como
também as organizagdes ruralistas. O que mudou foi a pressdo exercida nas midias e com a
mobilizacdo de pessoas que até aquele momento ndo tinha sido uma estratégia ruralista, e
conjuntamente com uma posi¢do inicial que condenava a UDR os grupos ruralistas

aproximaram-se sempre mais publicamente do grupo extremista de direita.

Além dos mesmos grupos interessados nao deve ser desconsiderado a tensdao geral em que

a sistematiza¢do operou: a influéncia do governo Sarney e as decisdes sobre o sistema de
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governo, a duragdo do mandato presidencial a as questdes sobre a organizacao dos poderes
institucionais. A pressdo e a centralizacdo deliberativa da sistematizag¢do, inevitavelmente
forcaram os grupos de interesse a ter um relacionamento diferente com a deliberagdo e
especialmente pelo que pertence o efeito da imprensa sobre a opinido publica e o controle das

liderangas de partido sobre o procedimento mesmo.

Todavia a complexidade do contexto da sistematizagdao ndo pode ser incluida nessa analise

e por isso muitas coisas deverdo permanecer assim, como externas 4 reforma agraria.

6.3.b. Composi¢ao da comissao de sistematizagao

Os fatores da composi¢@o e das regras decisorias, como vimos na fase da subcomissdo e
da comissao, sdo elementos essenciais para entender o andamento da deliberagdo e a decisao
final. Obviamente nao somente os estudiosos percebem isto, mas também os atores
envolvidos no procedimento: apds os acontecimentos precedentes,percebeu-se que nao
somente a composi¢ao inicial tem um peso relevante, mas também as regras pela substituicao

de eventuais titulares ausentes.

Além de ter uma composicao diferente na sistematizacdo foram adotadas medidas pelas
liderancas do PMDB e do PFL para estabelecer a ordem dos suplentes em caso de auséncia
dos titulares: a bancada dos suplentes estabelecia em acordo com a lideranca a ordem de
inscri¢do no registro das presencas (Euclide Scalco, Sistematizagdo II p. 643). Nao ha prova
que essa decisdo esteja ligada com os acontecimentos da subcomissdo VIc, porém aparece
intuitivo que estabelecer regras mais claras e sob o controle das liderangas poderia, em caso
de distribuicdo igual das forcas e em um numero pequeno de atores, reduzir a incerteza que
deriva da indisciplina partidaria e garantir o cumprimento dos acordos partidarios fechados

pelas liderancas.

O controle das supléncias foi funcional como vimos por duas razdes, primeira quando nao
havia certeza nos balangos das forgas, segunda quando na mesma bancada estavam presentes
representantes com posicoes ideologicas muitos diferentes. Sobre a heterogeneidade interna
do PMDB no tema da reforma agraria nao havia mais nada a discutir, dado que em quase
todas as votacdes a esse respeito a bancada estava dividida; pela questdo da correlagdo das

forcas € preciso ver a composi¢ao interna da comissdo de sistematizagao.

Os 93 membros da sistematizacdo estavam assim divididos: 53 membros escolhidos por

proporcionalidade partidaria e outros 40 membros que eram respectivamente oito presidentes,
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8 relatores de comissdo tematica e 24 relatores das subcomissdoes. Dado que esses 40
membros presidentes e relatores ja& eram o produto de um acordo entre as liderangas do
PMDB e do PFL, era provavel que o comportamento deles pudesse ser associado com a
orientacdo do partido. Os outros 53 membros, que eram 49 na origem, ndo podiam ser de
outras comissoes tematicas, mas foram escolhidos desde o inicio como membros da
sistematizagdo. Isto quer dizer que muitos dos constituintes que mais participaram dos debates
na subcomissdo e na comissdo temdtica da reforma agraria ndo puderam votar na

sistematizagao.

Os grandes nomes da bancada ruralista, Alysson Paulinelli, Cardoso Alves, Rosa Prata,
Virgilio Galassi, Victor Fontana ndo eram membros da sistematiza¢do, ndo sendo relatores
nem presidentes: por isto, as tentativas de subverter os termos do acordo de PMDB e PFL,
com as chapas alternativas de Alysson Paulinelli na subcomissdo VIc e de Cardoso Alves na
comissao VI assumem também uma importancia especifica pela participacdo na

sistematizagao.

Dessa forma, pertence a origem profissional dos membros a sistematiza¢do, vemos que ha
uma diferenga na percentagem de constituintes com profissdo ligada a empresa agropecuaria
em comparagdo especialmente com a composi¢ao na subcomissao: de todos os 93 membros
ha 14 constituintes ligados profissionalmente aos interesses agropecuaristas, o que representa
15% da comissdo (ver anexo A). Essa percentagem ¢ mais proxima com aquela encontrada na
ANC, 16%, e bem inferior aquela da subcomissdo Vlc, em que eram 48% com 12 membros
sobre 25. Considerando esses elementos da composi¢do j& existiria um argumento para
explicar a menor probabilidade de polarizagdo da deliberagdo na sistematizagdo do lado dos

ruralistas.

Pelo lado pré reforma a comissdo de sistematizagdo constituia uma oportunidade para
conseguir um resultado mais proximo aos proprios pontos ideais, coisa que de fato aconteceu,
porém o tipo de procedimento decisorio que foi construido pelas liderangas favoreceram
solugdes de acordo entre as partes. Isto tornou as oposi¢cdes mais radicais da esquerda sobre o

tema da reforma, menos criveis na pratica e provavelmente mais simbdlicas do que reais.

Nao se entrara no aspecto complexo das regras da comissdo de sistematizagdo, a qual
possuia um regimento interno separado. As diferencas essenciais das regras da sistematizagao

com as duas etapas anteriores nos ajudam no entendimento da polarizacdo e convergéncia e
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podem ser assim resumidas:

1.Nas primeiras etapas o ponto crucial foi a possibilidade de apresentar um substitutivo
integral, ou trés emendas de titulo juntas que substituiam integralmente o anteprojeto,
e ter preferéncia na votacdo sobre a proposta do relator. Isto ndo foi possivel na
sistematizacdo dado que o primeiro substitutivo do relator Bernardo Cabral, PMDB,
era a composicdo dos projetos das comissdes e sO podia ser emendados nas partes

alteradas por ele (Regimento Interno da Comissdo de Sistematizagao).

2.A segunda importante altera¢do, como sugerido por Pilatti (2008), foi a possibilidade do
autor de uma emenda de destacar parte dela antes da votacdo para a aprovacao ou
rejei¢do (Sistematizagdo vol. II p.241). Na praxe a possibilidade de alterar uma
emenda, logo antes da votacdo, ja era disponivel para ajudar na realizacdo de um

acordo, mas com o 2 de outubro a coisa foi institucionalizada.

Nos termos regimentais esses dois fatores mudaram o andamento do procedimento
deliberativo e das votacdes, dado que ndo era mais possivel evitar a confrontacdo das partes
apresentando substitutivos, e, quando era estabelecido um entendimento entre as partes,
permitia-se inserir alteracdes até poucos minutos antes da votagdo. Isto, em um clima
deliberativo caracterizado pela maior tranquilidade e ao mesmo tempo pela necessidade
pragmatica de concluir os trabalhos da sistematizacdo, que ja estavam atrasados, determinou
uma significativa facilitacdo da convergéncia por meios deliberativos e uma maior
previsibilidade dos comportamentos e a maior confianca nos acordos partidarios e intra-

partidarios estabelecidos com portas fechadas paralelamente &s reunides da sistematizagao.

Tiveram momentos de tumultos também nas votagdes da sistematizagdo, mas nada chegou
aos niveis atingidos nas fases que vimos: até em alguns momentos o debate assumiu um teor
cdmico, como quando o constituinte Gastone Righi acusou a espetaculizagdo de uma questao
usando essas palavras “Isso estd virando um dramalhdo mexicano. Chega de drama
mexicano” e no mesmo a resposta do relator Cabral, “...lJamentavelmente eu ndo uso sequer
bigode ou barba para ser comparado a um ator de dramalhdo mexicano...” (Sistematizagao II

p. 562)

Na verdade, a questdo pragmatica de reduzir o nimero de destaques e emendas para
agilizar o procedimento decisério era importante e levou, nos dias 19 de outubro, na

reabertura da reunido, o presidente da mesa Fernando Henrique a comunicacdo de um acordo
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regimental entre os partidos e os lideres para reduzir o nimero de destaque e emendas
apresentaveis pelos partidos seguindo um critério de proporcionalidade, que favorecia os
partidos minoritdrios. Nas palavras deles, o acordo entre os partidos era de reduzir a 10% o
numero de emendas, favorecer os pequenos partidos os quais a0 mesmo tempo deviam
comprometer-se para reduzir ao maximo os destaques (Sistematizacao II p. 583). Seguindo o
acordo, aos partidos cabiam os seguintes destaques:

“Assim, caberdo ao PMDB ndo mais do que 210 destaques, até o final da

Constituinte; ao PFL, 98; ao PDS, 42; ao PDT, 28; ao PTB, 28; ao PT, 21; ao PL,

14; ao PDC, 14; ao PC do B, 14; ao PCB, 14; ao PSB, 14, ¢ ao PMB, 7, num total de

504 destaques. Quero deixar claro que esse mecanismo ¢ de iniciativa dos partidos.

Nao se trata de mecanismo da Mesa. Os partidos se comprometem a chegar a esse

objetivo, e ndo existe nenhuma imposicdo. E um mecanismo de cooperagdo das

liderangas, que procurardo ater-se a esses numeros. Em segundo lugar, também

ficou bem evidenciado na reunido que, na defini¢do dos destaques a serem levados a

votagdo, cuidar-se-4 de assegurar, independentemente da cota maxima de cada

partido, a apreciagdo, pelo Plenario, de questdes politicas polémicas, controvertidas

e que impliquem posic¢des de principio.”

Como teorizado no inicio desse trabalho, a possibilidade das liderangas dos partidos

nacionais de jogar nas varias esferas da administra¢do da nacdo, havia maior possibilidade por
eles de conseguir acordos em forma de negociacdes transversais, do que ndo teriam grupos

ligados ao mesmo setor de interesse que se encontrem em um jogo de soma zero.

Todavia a reagdo a essa comunicagdo apareceu logo, nas palavras de Brandao Monteiro,
lider do PDT, reforgadas por Tadeu Franca, do PMDB que passou ao PDT sucessivamente.
Esse advogava o espirito de abertura que animava os trabalhos constituintes e declarou que a
decisdo informal das liderancas era uma tentativa de submeter o povo brasileiro as decisoes

dos lideres, acarretando o levantamento das galerias.

A resposta foi rapida, Fernando Henrique sublinhou como aquele espirito de abertura
tinha produzido mais de 8.000 destaques apresentados por 500 parlamentares, coisa que
tornava impossivel o respeito do cronograma planejado pelo trabalho de sistematizagdo: a
auséncia de uma vontade cooperativa ndo podia ser compensada por nenhum sistema
regimental e portanto aquela medida era necessaria para incentivar uma cooperagdo racional

entre as partes € ndo para forcar o comportamento dos constituintes (ibi p. 584).

Resumindo os dois aspectos da composi¢ao e das regras decisorias, pode-se afirmar: do
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lado da composi¢do a menor percentagem de constituintes ligados diretamente ao agronegocio
e o controle estrito sobre as listas de supléncias pelas liderangas do PMDB facilitaram a maior
estabilidade do comportamento da bancada e o maior controle das liderangas; do lado das
regras decisorias, as necessidades pragmaticas e os interesses das liderangas dos partidos
maiores, PMDB e PFL, de agilizar o procedimento centrando-o nas reunides dos lideres,
facilitou a formacdo de acordos e possibilitou mecanismos de limitagdo da capacidade

propositiva dos constituintes.

Assim, mesmo mantendo as portas da deliberagdo abertas, havia uma clara impressao de
que estivessem ocorrendo deliberagdes paralelas com portas fechadas para resolver os

problemas mais polarizantes e facilitar o respeito dos acordos nas votagdes sucessivas.

Lembramos também que além das bancadas partidarias formaram-se alguns grupos
internos na comissao de natureza intra-partidaria. Nao ha clara referéncia desses grupos nos
primeiros meses do debate e pelo contrario aparecerdao muitos apelidos por esses grupos e dos
respectivos projetos. Os dois principais eram o Grupo dos 32, de inspiragdo moderada e
modernista, ¢ o Grupo de Consenso, de orientagdo mais de centro-esquerda. Os dois grupos
serdo mencionados ao longo dos debates pelo fato de atuar em reunides paralelas (Rosa
Freitas, Sistematizagdo I p. 280) ou por ter promovido projetos de constitui¢do, como o

Hércules I e I (Renato Vianna, Sistematizagdo I p. 600).

Nao ¢ o nosso ponto aqui discutir a formacdo de grupos intra-partiddrios, mas ressaltar
como estava ocorrendo uma reestruturacdo das aliancas, dado que os partidos de maioria,
PMDB e PFL, nao conseguiam segurar suficientemente uma orientagdo univoca entre os
lideres e as bancadas. Para os fins da polarizacdo ou convergéncia deliberativa, ndo ¢
importante conhecer no detalhe esses grupos, quanto mais ver que para solucionar problemas
de decisdo politica, uma das respostas foi a de agir fora dos esquemas partidarios e em debates

com portas fechadas.

Passaremos agora a analisar o debate a respeito da questdo da reforma agraria na

sistematizagao.

6.3.c. Debates civis e politicos
Em geral ¢ possivel dizer que as deliberagdes na sistematizacdo foram comportadas e
somente em alguns episodios o plenario se manifestou em tumulto, mas sem nunca impedir o

processo decisorio ou causar a interrupgao da reunido. Nessas reunioes das primeiras fases da
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sistematizagdo tiveram oportunidade de participar novamente algumas das organizacdes civis
que tinham ja participado na primeira etapa da subcomissao Vic, como a CONTAG, a CPT, o

MTRST e a OCB, para defender as emendas populares por eles apresentadas.

A ocasido foi a reunido décima sétima dos dias trés de setembro de 1987, uma reunido
diferente das outras dado que a participagao dos constituintes foi muito maior do que nas
precedentes reunides, como notou José Francisco da Silva no inicio da defesa da emenda da
CONTAG (Sistematizacao I p. 504). A emenda PE-052 da CONTAG era a proposta unificada
de trés emendas, a da CONTAG e aquelas da CPT e do MTRST, que foram defendidas
conjuntamente porque, nas declaragdes dos representantes, ndo havia divisdo nenhuma no

programa dos grupos.

Os pontos apresentados foram substantivamente os mesmos expostos na subcomissio,
mas articulados mais claramente entorno de quatro principios que deveriam servir como guia

da reforma:

1.Vinculo da propriedade rural a sua funcdo social e necessidade da intervengao publica e

estatal para corrigir as situagdes de desrespeito através da desapropriacao;

2.Indenizacdo em titulos da divida agraria e determinagdo do preco na base das

declaragoes fiscais;

3.Importancia da imissdo automatica da posse para ndo tornar a reforma um processo

paralisado na cortes dos tribunais;
4.Determinagdo de um limite maximo de propriedade pela defini¢ao de latifundio.

Terminado o tempo da defesa pegaram a palavra o lider do PMDB Mario Covas e o

constituinte Cardoso Alves.

Covas sublinhou a importancia da defini¢ao da funcdo social e a sua ligagdo estrita com a
produtividade da terra: esta ultima seria perfeitamente incluida na defini¢do de fungdo social,
que prevé o aproveitamento racional da propriedade, mas nao ¢ suficiente como critério de

protecao.

Por outro lado, o lider do PMDB moderou o pedido pela imissdo automatica defendendo o
dispositivo do rito judicidrio abreviado para contestar a legitimidade da acdo de
desapropriacao para os fins da reforma. Essa proposta representava uma mediagdo entre as

posicdes da imissdo automdtica e da plena defesa judiciaria e diferenciava fortemente a
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posi¢ao do PMDB com aquelas dos grupos e dos partidos mais de esquerda (ibi p. 506).

Em resposta, Cardoso Alves, PMDB, retomou também o argumento da necessidade de
explicitar com um dispositivo separado a exclusdo da propriedade produtiva para garantir a
tranquilidade necessaria a continuidade da produgdo agropecudria. Sempre para garantir a
produtividade o constituinte do PMDB falou também do efeito negativo que teria o
dispositivo da imissdo automadtica, mas nao falou claramente contra o rito sumario, fato que
de certa forma revela que sobre essa questao os grupos tinham convergido para uma solugao

consensual (ibidem).

Sucessivamente foi a vez da emenda PE-098 que foi apresentada pelo Sr. Flavio Teles
Menezes da OCB. A emenda do grupo das cooperativas brasileiras defendia uma série de
dispositivos de tipo mais geral, mas permitiu uma argumenta¢do particularmente interessante

na otica dos resultados finais e dos anos ap6s da promulgacgdo da constituicao.

1.A OCB encontrava um ponto de acordo na defesa da pequena propriedade rural, ressaltando

a necessidade do treinamento profissional e do uso dos modernos sistemas de producao.

2.No segundo ponto apelava-se a concretude do projeto de reforma, que ndo podia ser de tipo
revolucionario e que devia respeitar a determinagdo do valor da terra feita pelo mercado e

proteger a propriedade produtiva

3.0 argumento mais importante foi o de mostrar como a condi¢do dos trabalhadores rurais
fosse um problema soluciondvel com instrumentos diferentes da reforma, como a

assisténcia social.

4.Exclusao da imposicao de um limite maximo a propriedade, dado que isto limitaria a

capacidade de agregacdo do sistema cooperativo.

Tais argumentagdes encontraram muito consenso e resultaram vencedores no texto final

da reforma na constituicao.

Sucessivamente, retomaram a palavra os representantes da CPT e do MTRST defendendo
a importancia da obrigacdo social da propriedade da terra e dos efeitos positivos pela
economia que a reforma agraria comportaria. O esquema do discurso foi linear: a reforma
permitiria o assentamento dos trabalhadores pobres dos campos e das favelas das grandes
cidades. Isto levaria para uma solucao dos problemas da criminalidade e da pobreza urbana e

garantiria uma maior paz social no campo. Conseqiientemente a populagdo da faixa de renda
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menor teria possibilidade de consumo maior, a demanda interna subiria estimulando a

producdo industrial para o mercado brasileiro e a economia nacional teria beneficio.

A orientagdo mais econdmica dos argumentos nos sugere que também os grupos de
inspiragdo social perceberam a pressdo sobre as consequéncias econdmicas que a reforma
levava consigo. Naquele momento dos trabalhos era acesa na opinido publica a idéia que as
propostas mais radicais fossem utdpicas e ndo praticadveis naquele contexto de crise e que
portanto os pedidos da esquerda mais radical sobre a reforma fossem somente uma bandeira

ideologica.

A sessdo dos representantes civis terminou tranquilamente como acontecido
precedentemente e a ultima fase das reunides antes das votagdes foi marcada por duas

questoes, a UDR e as regras de votacao.

Falando da UDR, nas ultimas semanas de setembro a Unido Democratica Rural foi
mencionada por alguns constituintes. O primeiro foi Vicente Bogo, do PMDB, conhecido
como representante da CONTAG na ANC e que defendia a limitagdo da propriedade em 100
modulos agrarios contra as declaragdes feitas nas midias pelo presidente da UDR Ronaldo
Caiado que teria falado de 100 hectares (ibi p. 663). Sucessivamente tomou a palavra a Sra.
constituinte Abigail Feitosa, PMDB, (ibi p. 697) que declarava:

“O Sr. Ronaldo Caiado, da UDR, ja vem ameagando que invadird o plendrio com
milhares de pessoas, para protestar contra a reforma agraria, contra a imissdo na
posse. Os pequenos proprietarios estdo com medo da reforma agraria. Esse ¢ o poder
que tem os meios de comunicagdo. O dinheiro estd nas maos deles e os mal
informados ndo entendem, ndo sabem que eles é que se beneficiardo com a reforma.
Como o poder dos grandes grupos de comunicagdo — televisdo, radio ¢ jornais — esta
nas maos dos grandes empresarios, eles passam a mensagem errada.”

A constituinte denunciava a pressdo exercida pela imprensa que era financiada pelos
proprietarios rurais € a acdo de comunicacao publica feita pela UDR para convencer também
os médios e pequenos proprietarios rurais que a radicalizacao socialista que estava ocorrendo
na comissdo de sistematizacdo ameacava todos os proprietarios indistintamente (Jornal da
Tarde 17/09/1987: Terra UDR: protesto nacional por mudangas na Constituinte, anexo K). A
posi¢do mais agressiva ja estava clara desde a marcha de 11 de julho (Correio Brasiliense
10/07/1987 p. 7; O Globo 11/07/1987 p.3, anexo L), e com a aproximacao das votacdes em

setembro e outubro de 1987 os constituintes mencionaram mais frequentemente a UDR,
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denunciando também as pressdes sobre os constituintes do “baixo clero” por razdes
econdmicas: os grupos ruralista e a UDR prometiam apoio financeiro pelas futuras campanhas
eleitorais para quem defendesse os interesses dos ruralistas (Jornal de Brasilia, Brasilia, n°

4513, p. 5, 09/09/ de 1987, anexo M)

O outro argumento que foi levantado no final dos debates foi o da certeza do
procedimento de votacdo e da necessidade de proteger a decisdo dos constituintes sobre um
assunto que causava tantas divisdes (ibi Cristina Tavares p. 710), todavia como ja acenado, os
espacos de manobra nas votagdes da sistematizacdo eram reduzidos ¢ dominavam os acordos

entre as liderangas e os grupos intra-partidarios.

Em conclusdo, os debates na sistematizacdo ndo foram caracterizados por polarizagdes
particulares, mas também foram acompanhados por intensas reunides paralelas. As portas
abertas nao causaram tumultos ou confrontagdes verbais, mas as posi¢des ideoldgicas também
ndo mudaram significativamente e as solugdes de acordo foram propostas pelos lideres de

partido ou os representantes dos grupos paralelos, que como veremos dirigiram as votagdes.

6.3.d. Acordos e votagoes

Nos dias 10 de novembro de 1987 comecou a sessdo das votacdes das emendas ¢ os
destaques sobre o titulo da reforma agraria. O primeiro destaque a ser votado foi do
constituinte Vicente Bogo, PMDB, que representava a emenda popular da CONTAG e das
outras. Todavia o presidente Fernando Henrique Cardoso, PMDB, reconheceu a validade da
observagdo de José Lins, PFL, que se tratava de fato de um substitutivo integral do inteiro
capitulo da reforma. A emenda, portanto, foi retirada para ndo ser prejudicada. O mesmo foi
pelo destaque de José Egreja, PTB, que era substitutivo do capitulo II (sistematizacao III p.

191). Os substitutivos, dessa forma, foram proibidos.

O destaque seguinte era defendido por Afif Domingos, PL, e Sandra Cavalcanti, PFL, e
tinha o objetivo de ndo por a propriedade sob a condi¢do da fungdo social, mas somente o seu
uso. O destaque foi rejeitado por 33 SIM e 59 NAO e uma abstengdo. Na discussio houve um
levantamento das galerias que foi rapidamente controlado pelo presidente da mesa que
intimou o siléncio: “Peco as galerias que ndo se manifestem. Quero dizer — e direi uma s6 vez
— : qualquer manifestagcdo ordenarei a evacuagdo das galerias™ (ibi p. 192). Assim as galerias

tiveram que assistir sem torcidas ou perturbacao.

O terceiro destaque foi promovido por Jorge Hage, PMDB, que queria retirar do texto da
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parte dos critérios de cumprimento da funcao social da propriedade da terra, o limite maximo
da propriedade. Nas palavras de Hage a decisdo de retirar essa parte seguia a inten¢do de
encontrar um acordo e de permitir a aprova¢do dos demais itens a seguir. Citando os
progressistas como Oswaldo Lima Filho e Ademir Andrade, que defendiam a introducdo do
limite maximo, sustentava-se a necessidade de encontrar um acordo entre as maiorias, em

particular com o PFL, fato que obrigava a fazer um passo por tras (ibi p. 194-195).

Nio houve contraste e o limite maximo foi retirado por 85 SIM contra 8 NAO. A maioria
dos exponentes radicais votou sim, sinal de uma coeréncia nos acordos. O passo sucessivo foi
a emenda de Ademir Andrade para introduzir uma percentagem fixada a 5% do orcamento
anual da Unido para os fins da reforma agraria, que novamente, por efeito do acordo entre as
parte o destaque da emenda, foi retirada (ibi 197-198). A emenda sucessiva era do constituinte
José Egreja, PTB, pela introdugdo da expressdo “prévia e justa” antes da indenizacdo, o que
deixaria mais clara a determinacdo do valor da terra a ser expropriada determinada pelo

mercado. Novamente em razao do acordo a emenda foi retirada.

O constituinte Nelton Friedrich, PMDB, propos por sua vez excluir dos dispositivos a
necessidade da vistoria prévia da propriedade em presenga do proprietario, pelo carater
procrastinatério da medida. Com o parecer favoravel de José Lins, respeitando o acordo, a
emenda supressiva do inteiro art. 211 sobre a vistoria prévia do proprietario foi eliminada com
86 SIM e 7 NAO. Seguiram as emendas de Amaury Miiller, PDT, e José Lins, PFL, que
foram ambas retiradas, com as congratulagdes do Lins para a mesa pela gestao consensual dos

acordos sobre uma matéria tao polarizadora como a reforma agraria (ibi. p.199).

A emenda sucessiva de co-autoria dos constituintes Jovanni Masini, PMDB, e José
Eymael, PDC, foi muito importante porque introduzia o dispositivo do processo judiciario de
rito sumario (ibi p. 199-201). A emenda foi debatida, falaram contra Plinio Arruda Sampaio,
PT, José¢ Genoino, PT, e Oswaldo Lima Filho, PMDB, pela manutencdo da Imissao
Automatica. Aldo Arantes, PCdB, declarou o seu voto favoravel em nome do acordo e porque
representava a melhor alternativa viavel (ibi p. 202). Novamente o acordo ndo encontrou
resisténcias significativas e o procedimento por rito sumdrio passou com 86 SIM e 7 NAO.
Entre os votos do ndo, Osvaldo Lima Filho, Ademir Andrade, Luiz Inacio da Silva, Plinio

Arruda Sampaio.

O presidente da mesa Fernando Henrique consagrou aquele resultado de negociacdo e
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capacidade de mediacao e acordo porque significava um verdadeiro avanco e nao uma inutil
luta de demagogia e ideologias (ibidem). A emenda sucessiva de José Lins, por efeito dos

acordos, foi retirada e assim foram debatidas outras emendas menores.

Interessante o caso da emenda de José Egreja, PTB, que tinha o objetivo de introduzir
maiores especificagdes na definicdo da politica agraria: uma questdo que anteriormente nao
tinha polarizado nenhum debate, mas que no resultado da votagdo viu a comissao rachada na
metade com 50 SIM e 43 NAO, o que talvez possa ser explicado pelo fato que faltava uma

indicacdo precisa de acordo sobre a matéria.

Concluiu-se a sessdao com a retirada da emenda do Jonas Pinheiro, PFL, que tratava do
crédito fundidrio e dos programas de colonizacdo. A reunido foi retomada no dia seguinte, 11
de novembro, com a entrega da lista da ordem dos suplentes do PMDB fornecida por Covas,

importante para manter a proporcionalidade ideoldgica além daquela partidaria.

O debate do dia comecou com o destaque de Haroldo Lima, PCdB, sobre a emenda de
Aldo Arantes, PCdB, para introduzir o limite maximo das propriedades fixado em 500
hectares no norte e 200 na restante parte do Brasil. Acusando a UDR de radicalizacao,
Arantes e sucessivamente Ademir Andrade, falaram em favor do limite maximo como medida
necessaria pela reforma, (ibi p. 209-211). Posto em votagdo o destaque recebeu 27 SIM e 42
NAO, por um total de 71 votos que prejudicou o destaque por falta de quorum qualificado. O

limite maximo nao entrava no texto da reforma.

A emenda de Vicente Bogo, PMDB, sobre os termos da usucapido de terras foi consensual
e passou com 68 SIM e 7 NAO. Com a tiltima emenda retirada sobre a destinacio de 20% de
todas as propriedades para a producdo alimentar, terminaram as votagdes sobre a reforma

agraria.

Em conclusdo, o andamento da deliberagdo foi consensual, no respeito dos acordos
fechados nos dias anteriores entre as liderancas e os grupos, sem radicalizagdes e com
evidente capacidade de convergir. Em particular permaneceu a definicdo clara da funcdo
social, cujo cumprimento previa o respeito simultdneo dos critérios de aproveitamento
racional, respeito dos direitos dos trabalhadores e do meio ambiente. Por outro lado foi
cancelada a imissdo automadtica e encontrado um ponto de acordo na definicdo do rito
judiciario sumario. Nao foi debatida a questdo da defesa separada da propriedade produtiva,

que se tornaria, novamente, polarizadora na proxima etapa.
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No mesmo dia 11 de novembro 1987, a Folha de Sao Paulo publicara na quinta pagina
dois artigos sobre a realiza¢do do acordo na sistematizacdo, chamado “acorddo”, e sinalizando
que ao ganhar da emenda sobre a manutencdo da funcdo social, o presidente da UDR, que
estava presente nas galerias, teria abandonado a sala falando de traigdo dos constituintes
conservadores, quando porém, como declarado por ele mesmo, a questdo mais importante,
que era a exclusdo da imissdo automadtica, foi excluida. Caiado denunciou os constituintes
Sandra Cavalcanti, PFL, José Richa, PMDB, e José Inacio Ferreira como traidores e
conseqiientemente pode ler-se no artigo, o lider da UDR se comprometia com o leildo de gado

maior do mundo para comprar os votos no plenario da ANC, na ultima fase da constituinte.

O acontecimento crucial, todavia foi o levantamento do Centrdo que, com a proposta de
mudanga do regimento interno da ANC, abriu novamente a possibilidade de alteragdes quase

integrais nos resultados da sistematizagao.

6.3.e. Conclusdes sobre a Comissao de Sistematizacao

A deliberacdo da sistematizagdo constituiu uma inversdo da tendéncia polarizadora da
reforma agraria. Nao obstante a comissao centrasse em si mesma a atenc¢do de toda a opinido
publica e a total abertura das portas da deliberagdo, a participa¢do civil ndo prejudicou o

espaco para deliberagdes paralelas entre lideres e grupos intra-partidarios.

O contexto social encontrava-se numa fase de mobilizagdo geral: os grupos de interesse
ruralista tinham adotado a estratégia da comunicacdo de massa e da participagdo direta com a
UDR em Brasilia e os grupos a favor da reforma jogaram a carta das emendas populares, mas

ndo se repetiram os acidentes nas galerias e no recinto da sala.

As audiéncias publicas dos representantes dos grupos de interesse caracterizaram-se pelo
debate calmo e bem argumentado: a importancia da participacdo civil organizada ndo foi
menor porque em tal contexto os proprios argumentos e ideias constituiam um meio de

informagao e legitimag@o das decisdes na frente da sociedade.

O que pesou mais nos resultados das deliberagdes entre os constituintes e as relativas
votagdes foram a composi¢ao da sistematizacdo, o controle das supléncias e o fato de ter
deliberacdes paralelas ndo visiveis ao publico. A orientagdo previa sobre os acordos fechados
desestimulou o comportamento radical e o uso simbdlico da comunicagdo: os objetivos e as
razoes foram muito mais pragmaticas e, tratando-se pela maior parte de constituintes lideres

ou ligados as liderangas, os incentivos prometidos pelos grupos de interesses radicais ndo
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sortiram o efeito desejado: a disciplina foi alta e os acordos entre PMDB e PFL foram

respeitados.

A gestdo da mesa de Fernando Henrique Cardoso, PMDB, e o comportamento racional de
José Lins, PFL, permitiram a convergéncia na questdo da imissdo automatica e do limite
maximo da terra, assim como a proibi¢do de substitutivos integrais. O substitutivo integral se
demonstrou como um instrumento de polarizagdo porque ndo colocava em discussdo os
dispositivos em discordia, mas impunha a decisdo a maioria € a minoria. Pelo contrario, o
destaque do destaque deixou maior espaco de negociacdo até o ultimo instante antes da

votacao.

Enfim, as portas abertas e a centralizacdo dos trabalhos da Comissdo de Sistematizacao
ndo impediram um resultado substantivamente convergente da deliberacdo sobre a Reforma
Agraria. Todavia o levantamento do Centrdo, cujas causas nao serdo debatidas nesse trabalho,

abriu novamente o problema da polarizagao até a ultima fase, no plenario da ANC.

6.4. Plenario

O debate sobre a reforma agraria no plendrio seguiu o levantamento do centrdo acontecido
em novembro de 1987. Com esse ato houve uma mudanga regimental que alterou as
estratégias e os planos dos atores envolvidos. Como ja era evidente ao fim dos trabalhos da
sistematizagdo a comunica¢do de massa foi a estratégia mais importante para todos os grupos

de interesse, a imprensa amplificou as mensagens e a visibilidade publica do tema.

Outro fator de influéncia que muitos falaram foram os recursos monetarios que a UDR
tinha conseguido reunir para obter um comportamento favoravel pelos parlamentares
constituintes nas votacdes decisivas. Tratando-se da fase final em reunido plenaria as questoes
da composi¢do e da substituigdo dos membros ndo sdo relevantes, mas o fator do numero

maior de atores permanece importante e passa pelos seguintes mecanismos:

1.A concentracdo de atores diretamente ligados com a reforma agrédria diminuia, deixando

uma margem maior de negociagdo entre as partes para conquistar o voto dos indecisos.

2.Dada a decisividade marginal reduzida de cada constituinte, o peso do controle sobre o
comportamento dos mesmos pelas liderancas de partido ou dos grupos de interesse
diminui, todavia em condicdo de: portas abertas, grande visibilidade, sistema eletronico de

voto nominal e as novas eleicdes que estavam aproximando-se, pdde observar-se uma
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razoavel coagulacdo dos comportamentos entorno das orientagdes das liderangas, com

excecao do PMDB.

3.0 nimero dos constituintes em respeito aos participantes civis era tal que os primeiros nao
podiam ser intimidados ou atrapalhados pela presenca do publico nas galerias, como tinha
sido nas primeiras duas etapas, anulando as possibilidades de acdo direta sobre a

deliberagao.

4.Por ultimo, com a presenga concentrada de um publico de tal importancia, foi a ocasido em
que os constituintes expuseram-se em debates ou declaragdes de posicdo de valor
puramente simbolico, ocupando o tempo das deliberagdes publicas e deixando o espaco,
como veremos, para intensas reunides dos lideres e dos representantes dos grupos de

interesses que se davam paralelamente as reunides oficiais.

Esse ultimo fato, isto €, as paralelas reunides dos lideres na busca de um consenso ¢
provavelmente o mais importantes para explicar a deliberacdo no plendrio sobre a reforma
agraria. As reunides decisivas foram somente trés nos dias 4, 5 e 10 de maio de 1988, quando

foram colocadas em votagdo as op¢des resultantes dos acordos entre liderancas.

6.4.a. Primeiro dia, a proposta do Centrao é rejeitada pela primeira vez

Com as mudancas no regimento ocorridas ap6s do levantamento do Centrdo, o plenario
ndo era mais chamado para votar sobre o "Projeto A", o resultado da Comissdao de
Sistematizacdo, mas diretamente sobre o substitutivo integral proposto pelo grupo intra-
partidario. A reunido de 4 de maio comegou as 14 horas e 30 minutos, mas as votagdes
comecaram somente com a chegada do presidente da ANC Ulysses Guimardes. Nas horas
antes do inicio das votagdes ocorreram muitos debates, dos quais a maioria eram declaragdes
de posicionamento ideoldgico ou discussdes ndo diretamente ligadas ao tema da reforma.
Algumas intervengdes revelam algo interessante daquilo que estava ocorrendo paralelamente:

(13

o presidente da mesa Arnaldo Faria de S& (vol 18 p. 95) comunicou “... a Casa que as
Liderangas Partidarias estdo reunidas na tentativa de conclusdo do acordo para o inicio da
vota¢ao do Capitulo ... Enquanto isto, daremos oportunidade a todos os Constituintes que

queiram fazer uso da palavra para se manifestar”.

Aparece assim a dindmica da deliberacdo: a reunido em plenario estava esvaziada da sua
importancia deliberativa para concretizacdo do acordo, permanecia a possibilidade de fazer

uso da palavra, mas estava claro que todos deviam esperar até a volta dos lideres para
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prosseguir com os trabalhos (O Globo 04/05/1988 p.3 anexo N).

Os debates continuaram com acusagdes de demagogia de um lado contra o outro. Os
constituintes a favor da reforma sustentavam que o projeto da sistematizagdo ndo tinha
intencdo de ameagar a produtividade, assim como os defensores das terras produtivas
sustentavam que eles queriam absolutamente a reforma para lutar contra a fome e a pobreza.
Cardoso Alves, PMDB, falou que a CNBB estava contra a reforma nas terras produtivas (ibi

p. 98), se bem que a CPT era favoravel.

13

Nas exposicdes das varias posi¢des voltou a ser mencionado o trabalho de “...intensa
busca de principios consensuais que viabilizem a votagdo do texto referente a reforma
agraria...” (Virgilio Galassi, PDS, ibi p.101). E interessante ver que a busca de principios
consensuais ndo estava orientada para a realizagdo de um acordo, mas para viabilizar a
votagdo, um procedimento decisorio compartilhado. Galassi também sublinha a dificuldade na

regulamentagdo geral da reforma agraria num pais de tamanho continental como o Brasil.

Esse tipo de negociagdo paralela ndo era bem aceita por todos os constituintes, como falou
Raquel Capiberibe, do PSB, que, a frente dos problemas pragmaticos do Brasil e da divida
externa do pais, tinha dificuldades em aceitar um pacto de “exclusdo politica do campesinato
Brasileiro” em troca do atendimento dos interesses creditorios internacionais (ibi p.105).
Também o ex-companheiro do PFL, Jesus Tajra, denunciou que a paralisia decisoria era
causada pela pressdo das forcas externas que levaram o debate para um nivel de
emocionalidade e passionalidade que dificultaram a solu¢do de um problema que poderia ser

. conduzido com logica, com bom senso e racionalidade para se chegar ao ponto de

equilibrio fixado entre os interesses de ambas as partes” (ibi p.106).

Em seguida, Santinho Furtado, PMDB, apreciou o envolvimento do lider do PMDB Mario
Covas e dos constituintes Paulinelli e Rosa Prata pelo esfor¢o para encontrar um acordo, mas
logo apds essa intervengao Amaral Netto, lider do PDS, falou abertamente contra a reuniao
dos lideres, indicando que ele ndo estava participando porque “... ndo ha reunido dos lideres,

ha lideres presentes, pressionados por ideologias, de um lado e de outro, por grupos que ndo

b (13

representam nada...” e pouco adiante reafirmando “... ha duas salas com cerca de 40

Constituintes, cuja representatividade de lideranca nado existe” (ibi p. 109). O lider questiona

(13

fortemente a legitimidade dessa reunido que busca um acordo e, dado que “... quem ndo

consegue um acordo em quatro ou cinco horas ndo vai consegui-lo em uma semana”, a
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proposta dele foi de trancar o plenario para a votagao.

Essas palavras revelam a dimensdo dessa reunido dos lideres, pois mesmo ndo aparecendo
publicamente, as portas da reunido nao estavam fechadas para os representantes dos grupos de

interesse que tinham acesso direto ou indireto a sala das negociagdes.

O constituinte Percival Muniz, PMDB, reconheceu o esfor¢co de Covas e dos outros para
costurar um acordo, mas lamentou as pressdes externas que tentariam o impedimento de
qualquer forma de acordo, como o Pilatti também sublinha (2008:264-266). Logo depois,
Luiz Salomao, PDT, esclareceu ainda mais o que estava acontecendo (Vol.18 p.111):

“... participei ... das negociagdes do Titulo VII na reunido da tarde realizada
na sala da Lideranca do PMDB e tive o dissabor de verificar que os representantes
do Centrdo fizeram com que as negociacdes andassem para tras. Depois do
entendimento, que parecia definitivo, na parte da manha com uma emenda elaborada
pelo Constituinte José Lins, o que se observou foi o veto da UDR e a necessidade de
se reabrir as negociagdes...”

Assim, o constituinte lamentava que os representantes de uma organizag¢do civil ndo
elegida politicamente estivessem impedindo o acordo, proposto por José Lins, e que previa
uma possibilidade de saida consensual. Nao é possivel saber nas atas qual foi essa proposta
mediativa, mas ¢ possivel que o constituinte do PFL tivesse sugerido a possibilidade de
expropriar a propriedade produtiva por meio do pagamento em dinheiro e ndo em titulos da

divida agraria.

Todavia, Asdrubal Bentes do PMDB (ibi p.112) falou novamente contra os grupos de
interesses que distorciam a representatividade das decisdes na Constituinte. Amaral Netto
comentou dizendo que havia “... impossibilidade de encontrar acordo naquela reunido, que

ndo ¢ reunido, ¢ uma junta de turbas, porque ali entra tudo...”.

O debate continuou até a chegada do presidente da ANC, Ulysses Guimaraes, que pos
logo em votagdo a proposta substitutiva do Centrao. O relator Bernardo Cabral explicitou a
existéncia de duas propostas de mediagdo, a do Gerson Peres e a de José Lins, e afirmou que a
melhor forma para afirmar a independéncia da soberania da ANC era facilitar o “buraco
negro”, isto é, a ndo aprovagdo de nenhuma proposta, e consequentemente reformular um

texto na base do acordo entre liderancas.

A votagdo teve como resultado a rejeigdo do texto do Centrdo por falta de quorum de 280

91



votos favoraveis, dado que foram 248 SIM, 242 NAO, 37 ABSTENCOES, totalizando 527
votos. As regras decisorias previam 24 horas de prazo para voltar e votar novamente o texto

do Centrio.

6.4.b. Segundo dia, segunda derrota do Centrao e rejeicao do "Projeto A"

No segundo dia, 5 de Maio de 1988, os constituintes reuniram-se novamente para votar o
texto do Centrao rejeitado no dia precedente. Sem perdas de tempo a votacao foi aberta e o
resultado foi novamente de derrota, com 237 SIM, 225 NAO, 37 ABSTENCOES, por um
total de 499 votos. Aldo Arantes, PCdB, falou de um problema na proporcionalidade do

publico nas galerias, mas a questdo ndo chamou muita aten¢ao (ibi p.129-130).

As regras decisorias previam que voltasse a ser votado o texto originario do "Projeto A", o
resultado dos trabalhos da Comissdo de Sistematizagdo. As palavras de Covas que precederam
a votacao esclareceram o que estava acontecendo:

“Hoje houve um instante em que supus que o acordo estava feito. Ndo sei que

responsabilidade tenho no fato de ele ndo ter ocorrido. Mas vou continuar a lutar

para que acontega. ... vou votar (o texto da sistematizagdo) para que possa haver

aqui, com a colaboracdo do Relator e em face do buraco negro, discussdo em cima

do acordo.”
Mesmo que nao se tenha realizado um acordo sobre o contetido do texto a respeito da questao
da propriedade produtiva, estava valido o acordo sobre o procedimento a ser adotado pelas
partes para resolver o empate. A orienta¢do do lider do PMDB foi determinante no resultado

do voto que sancionou o “buraco negro” com a derrota do "Projeto A", com os seguintes

votos: 129 SIM, 365 NAO, 27 ABSTENCOES por um total de 521 votos.

Em face do “buraco negro” o relator Bernardo Cabral devia propor um novo texto na terceira
sessdo de 10 de maio. Se aprovado o novo texto iria permanecer na Constitui¢do, se rejeitado,

a inteira matéria da politica e e da reforma agraria iriaser regulada na lei ordinaria.

6.4.c Terceiro dia, o resultado conclusivo

No dia 10 de maio, a Assembleia Nacional Constituinte reuniu-se para votar a nova
proposta do relator Bernardo Cabral sobre a reforma agraria. A visibilidade publica era muito
grande e muitos constituintes pegaram a palavra para expor novamente as proprias posi¢oes €
aquelas dos proprios grupos de referéncia. Mais que vinte paginas das atas sdo testemunhas de

discursos amplos ¢ de naturezas diferentes, para aproveitar do momento de grande atengdo
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que estava oferecido para os constituintes.

Chegado o momento da votagdo, o presidente da ANC anunciou o texto do relator, que
oferecia uma nova versdo do “"Projeto A"” que incluia no artigo 219 a insuscetibilidade de
desapropriacao da propriedade produtiva que, no paragrafo inico sucessivo, devia cumprir os

“requisitos relativos a sua fun¢ado social, cuja inobservancia permitira a sua desapropriagdo”.

Apresentado o texto, o presidente Guimardes anunciou também a possibilidade de
destacar uma parte do texto por uma proposta constante 187 assinaturas. Isto permitiria tirar
da votagdo do texto uma parte a ser votada em separado sucessivamente a aprovacgao do texto
principal. O destaque para votacdo em separado, DVS, teria permitido a aprovacao do texto

principal sem as partes controversas.

Esse texto, revela Cabral (ibi p.169), foi trazido as maos pelo eminente Constituinte José
Lins, com uma unica restricdo sobre a frase “cuja inobservancia permitird a sua
desapropriacao” (ibi p.169). A evidéncia do acordo sobre o procedimento para resolver o
empate ¢ ainda mais claro nas palavras que o mesmo relator pronuncia logo depois:

“... quero dizer, em primeiro lugar, que o Centrdo merece o meu aplauso pela forma

como buscou o Relator e com ele concordou.... ha quase unanimidade no Plenario, a

votacdo do texto pelo acordo; o resto ¢ problema do paragrafo tinico.” (ibi. p.170)
Logo depois, o lider Amaral Netto declarou que a bancada do PDS votava SIM, em nome do
acordo, ressalvado o destaque pedido. Gastone Righi, PTB, fez o mesmo, o seu partido
votaria SIM em respeito do acordo, ressalvando o destaque. Igualmente o lider do PFL José
Lourenco declarou:

“... em fun¢do do acordo de Lideranca havido antes do inicio desta votacdo e pelo

qual nos foi assegurada a concessdo do destaque, o destaque para votacdo em

separado, para a votacdo posterior, recomendamos a nossa Bancada, vote Sim”

A votacdo teve éxito quase unanime: 528 SIM, 4 NAO e 4 ABSTENCOES, perfazendo 536

votos.

Aprovado o texto do relator, foi apresentado o destaque de autoria de Alysson Paulinelli, José
Lourengo e Cardoso Alves e outros. Ao fazer isto, Ulysses Guimardes falou para quem

13

quisesse impedir a votacdo do destaque que “... a mesa mantém a decisdo anteriormente
aprovada” e logo depois explicou para o plenario a inovagdo introduzida pelo DVS, que

permitia aprovar a maior parte de um texto, evitando a rejeicao integral e separando os pontos
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de discordia (ibi. p.173-174).

Sucessivamente, os partidos da esquerda abriram uma questao de ordem ligada a legitimidade
das assinaturas no pedido de destaque. Algumas assinaturas revelaram-se falsificadas, nas
acusagOes dos autores presumidos, porém a tentativa de obstrucdo da votagdo ndo obteve
sucesso, € em for¢a do acordo dos dois partidos maiores, PMDB e PFL, o lider do primeiro
assim falou: “Sr. Presidente, assumi que indicaria que esta Lideran¢a votaria a favor do
destaque. Vou manter o que disse.” e, reclamando que o regimento ndo previa esta

3

possibilidade do DVS, continuou dizendo ... Todavia, foi compromisso assumido, e
mantenho esse compromisso. E até onde puder e no que puder influir junto a minha Bancada,

peco para manter 0 compromisso’.

O resultado foi positivo para o DVS, que passou com 398 votos favoraveis e 131 contra, 5
abstengoes, por um total de 534 votos. Alguns votos dos membros do PMDB revelaram certa
indisciplina, que porém pode ter tido também um valor simbdlico dado que, a votagdo da

aprovagao do DVS requeria a maioria simples e ndo precisava de quorum para ser aprovado.

Passando a votacdo do contetido destacado, o constituinte Gastone Righi, PTB, afirmou que
eles ndo seriam contrarios & desapropriagdo das terras produtivas, mas contrarios a
indenizagdo das terras produtivas em titulos de divida agraria (ibi p.181), o que sugere que o
acordo apresentado indenizaria as desapropriagdes de terras produtivas em dinheiro. Logo
antes da votacdo, José Lins perguntou se, aprovado o texto do relator assim como era, uma
terra produtiva desapropriada teria sido indenizada em dinheiro ou em titulos (ibi p.184).
Todavia a pergunta ndo foi atendida, porque ja estava claro na declaragdo logo anterior do

relator que mantido o texto como era, a indenizacgao da terra teria sido sempre por titulos.

Tratando-se de aprovagdo de uma parte do texto constituinte precisava-se dos 280 votos para
ter sucesso. Os partidos da direita votaram contra, aqueles da esquerda e o PMDB a favor:
Covas deu orientagdao de votar positivamente para o destaque citando a convengao do PMDB
que tinha estabelecido por 2/3 a posi¢do favoravel a uma reforma agraria também das terras

produtivas.

Faltou a coesdo do PMDB que respeitou a caracteristica divisdo interna: posta em votacao, a
frase “cuja inobservancia permitird a sua desapropriacdo” nao alcangou os 280 votos, obtendo
267 SIM, 253 NAO, 11 ABSTENCOES totalizando 531 votos. O texto destacado ndo entrou

na Constituicdo e, portanto a reforma agraria ndo podia incluir as propriedades produtivas
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como objeto de desapropriagao.

Terminando a sessdo que concluiu a dificil deliberagdo, a bancada do PDT fez uma
declaragdo de voto onde encontramos uma boa consideracdo no que se refere ao tema dessa
pesquisa, um comentario de quem tinha perdido a ultima votacdo e que ilustra bem o
problema da escolha entre argumentagdo e negociacao:

“Temos tido dificuldades em aceitar as sucessivas deformagdes da chamada

negociagdo ou fusdo, embora ndo colocando em duvida a importancia das

conversacdes parlamentares ou interpartidarias. Mas como negociar posigdes que

sd0 a propria razdo de ser de nosso mandato? Como negociar com a UDR ou com

aqueles que a representam quando sdo claras as suas posi¢des?”
Essa declaracdo de voto sublinha a dificuldade no estabelecimento de um limite entre
argumentacdes de principios e negociagdes pragmaticas: até onde € necessario estar fiel aos

proprios principios e até quanto ¢ possivel negociar com “o inimigo”.

6.4.d Conclusodes sobre a votagcao em Plenario
O resultado final da deliberagdo no plenario foi descrito por muitos como um caso de
polarizagdo extrema, mas, uma vez analisadas as atas aparecem fatores bem diferentes

daqueles encontrados nas primeiras etapas da subcomissao e comissao tematica:

- O namero: cresce o numero de constituintes moderados e crescem as margens de
mudancas nas preferéncias, assim como as possibilidades de mediagdes. Por isso
cresce a importancia das orientacdes de liderangas para coordenar as fase de acordo e

da agregacdo das votacdes.

- Regimentalmente a volta dos substitutivos integrais, como foi a proposta do Centrao e
sucessivamente o Projeto A, provocou a paralisia deciséria, em linha com os
resultados nas primeiras duas etapas deliberativas, em que apuramos a maior
polarizagdo. Experimentada novamente a paralisia, os lideres buscam o acordo e
mudam as regras introduzindo o Destaque para Votacdo em Separado, que permite

deixar os pontos controversos sem prejudicar a maior parte do texto

- Apo6s experimentada a polarizacdo, os lideres comprometeram-se em reunides paralelas
de liderangas que ndo eram publicas, no sentido de ndo ser visivel publicamente, mas
nem estavam totalmente com as portas fechadas, dado que além dos lideres

participaram exponentes de grupos civis, com um procedimento que lembra um pouco
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aquele adotado na Comissao Arinos.

- Esse resultado encaminha para a consideragdo conclusiva sobre a deliberacdo no
plenario, que mesmo sendo polarizada sobre a questdo do pardgrafo unico “cuja
inobservancia permitird a sua desapropriagdo”, revela o acordo para impedir a

eventualidade de nao ter no texto constitucional os artigos sobre a Reforma Agraria.

A negociagdo entre as liderancas dos partidos e dos grupos de interesse pode ser considerada
negativa do ponto de vista da realizacdo de um acordo deliberativo 6timo, no sentido de
Shapiro (2002): evidencia-se como seria dificil justificar diante do publico uma negociacao
pragmatica sobre principios de justica, dificuldade acrescida pela fragmentagdo da ideologia
interna dos partidos, o PMDB e em medida menor o PFL, e o calendario eleitoral que

incentivava mais a comunicacao simbdlica.

Todavia, experimentada a polarizacdo nas etapas precedentes, as solu¢des encontradas nas
reunides nao visiveis publicamente e a elaboracao de dispositivos regimentais “anti-paralisia”,
como o DVS, permitiram manter publicamente a divisdo sobre o paragrafo tnico e a0 mesmo

tempo respeitar o acordo pragmatico sobre um método condiviso de decisao.
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7. Concluséo
Concluindo, esse estudo da deliberagao entorno da reforma agréaria permitiu explorar os
mecanismos deliberativos e algumas condigdes que podem afetar a capacidade dos

constituintes de participar com imparcialidade e o uso da razio.

No capitulo 2 introduziu-se o contexto teorico da deliberacdo da literatura das ultimas

décadas e os efeitos de convergéncia e legitimacao no processo de deliberacdo constituinte.

Para analisar os fatores socio-economicos foi utilizado parte da literatura que registra a
acdo dos grupos de interesse e especialmente a hipoteses “policy centered” de Lowi. Por
outro lado, a estrutura dos interesses basicos ¢ os custos da saida da deliberacdo sao os
elementos sugeridos por Shapiro para entender os incentivos que as partes t€ém para participar

a deliberacao.

Os fatores narrativos e simbolicos caraterizam a comunicacdo deliberativa: revelou-se
importante estudar a narrativa e a carga simbodlica de uma questdo para apreciar também os
casos de assimetria retérica e de radicalizacao que de fato dificultariam a comunicagao efetiva

entre as partes e a convergéncia das preferéncias.

Entres os elementos institucionais e politicos, considerou-se o nimero de representantes
constituintes envolvidos na deliberagdo, as regras de composicdo e de substitui¢do das
comissoes, o fator da heterogeneidade ideoldgica no interno dos partidos e a acdo das
liderancas dos mesmos. Tais fatores, juntos com as condigdes externas, demostram uma

ligacdo estrita com os mecanismos de radicalizagdo ou convergéncia.

No capitulo 3, mais especificamente, trabalhou-se o caso da reforma agraria e a sua
relevancia historica citando as fontes primarias para o estudo do caso, a metodologia de
andlise e as hipoteses. Essa seria a andlise do discurso baseada nas Atas da Assembleia
Nacional Constituinte, nas informagdes biograficas dos constituintes e no arquivo de
documentos da Biblioteca do Senado Federal. A andlise dos andamentos deliberativos
permitiu avaliar a convergéncia ou polarizagdes sobre cada ponto das propostas de reforma,

os comportamentos dos atores politicos e civis e os resultados em cada etapa deliberativa.

Sucessivamente, foi exposto, mais claramente, a hipétese de pesquisa ligada ao efeito do
numero de participantes a deliberacdo e a relagdo que esse fator tem com os andamentos

polarizantes ou convergentes da deliberagao.
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No capitulo 4 introduziu-se brevemente o contexto social da ANC, os atores partidarios,

as regras de funcionamento e as vias de participacdo popular.

No capitulo 5 a estrutura dos interesses dos grupos, o resultado da Comissdo Arinos € o

posicionamento dos partidos e dos constituintes no mérito da reforma.

No capitulo 6 partiu-se para a analise do andamento da deliberagdo em cada etapa,

iniciando da Subcomissdo VIC até a decisdo final no plenario.

A Subcomissdo VIC era composta por um numero pequeno de representantes e mostrou
logo o problema da concentragdo dos interesses. Apésmuitos debates entre os representantes
civis, os constituintes chegaram na vota¢ao polarizados em dois grupos cujas propostas
estavam em clara oposicdo e distdncia. Tudo se resolveu com uma estrategia para alterar a

correlacdo das forgas e, no meio do tumulto geral, acabar em total paralisia decisoria.

Na Comissdo tematica VI o nimero de representantes era trés vezes maior do que na
subcomissdo, assimndo existiam margens para alterar as correlagdes de forgas. A
concentracdo dos interesses revelou-se ainda muito forte e ndo foram feitas propostas de
mediacdo até que, aposuma nova interpretacdo ambigua do regimento e a estratégia de
obstru¢do, os tumultos nas galerias atingissem o limite, demonstrando a necessidade de
continuar com as portas fechadas. O resultado foi favoravel a bancada ruralista, mas a forma

com qual se chegou a esse resultado provocou muitas objegdes.

A terceira etapa foi a da Comissdo de Sistematiza¢do. Os resultados precedentes
influenciaram a gestdo da deliberagdo: os dispositivos regimentais que tinham permitido a
polarizacao maior foram proibidos. O substitutivo integral foi vetado e a lista dos suplentes
foi colocada sob o controle dos lideres. Paralelamente & deliberacdo publica deram-se
importantes reunides paralelas entre grupos intra-partidarios. Nao obstante a pressao crescente
dos grupos de interesse, especialmente da UDR, a tendéncia polarizadora foi invertida: as
reunides prévias dos lideres e dos grupos intra-partidarios permitiram chegar nas reunides das
votagdes com acordos ja fechados sobre os contetudos a ser votados. A mudanca regimental do
“destaque do destaque” facilitou a retirada das emendas que geravam conflitos e dessa
maneira pontos como o “recurso judicidrio” e a questdo do “limite maximo da terra” foram

resolvidos consensualmente.

Terminada a fase da sistematiza¢do houve o levantamento do Centrdo, fato que mudou as

regras decisOrias e provocou novamente a alteragdo da ordem de votagdo. Nao obstante esse
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fato e a declarada compra de votos pelos grupos de interesse, apareceu claro desde o inicio
que o verdadeiro lugar para buscar uma saida convergente era a reunido dos lideres com

portas fechadas.

Nos trés dias das votagdes, as liderangas se acordaram para provocar o buraco negro:
nenhuma das duas propostas, a do Centrao e o Projeto A, alcangou o quorum de aprovagdo e
isto permitiu ao relator Bernardo Cabral de reescrever o texto da reforma agraria na base do
consenso dos lideres dos grupos, deixando para a votacdo a frase cuja inobservancia
permitira sua expropria¢do. A polarizagdo que se deu ndo ameagou a inteireza do texto e

como testemunharam os lideres, o acordo sobre as proceduras de decisao foram respeitados.

Em resposta 4 primeira hipotese, a analise confirma positivamente a relagdo positiva entre
redu¢do da polarizagdo e duplo estdgio deliberativo com portas fechadas e abertas. Mas
precisamente aquilo que podemos notar ¢ que apds a radicalizagdo ocorrida nas primeiras
duas etapas, se instalou um sistema de deliberagdes paralelas especialmente entre as

liderancas.

Se a tendéncia polarizadora foi invertida, deve-se as reunides com portas fechadas, que
antecipavam as votacdes, foi mais facil, longe dos olhos dos grupos civis, fechar acordos

pragmaticos € menos simbdlicos ou orientados ao calendario eleitoral.

Sucessivamente, no plenario, as reunides dos lideres consolidavam-se para segurar
acordos comuns e fornecer orientagdes para as bancadas do partido. A reunido publica deixou
0 espago para os constituintes comunicarem-se com os proprios grupos de referéncia, as
reunides com portas fechadas permitiam negociar posi¢des dificilmente sustentdveis na esfera
publica.

Falando dos mecanismo que explicam o resultado, a hipotese sobre a relagdo do ntimero e

os mecanismos de radicalizag¢do parece confirmar-se:

O nuimero reduzido de constituintes favorece a pressao sobre cada um deles e nao facilita
posicdes moderadas ou de mediacdo: foi suficiente a substituicdo de um membro para alterar
a relacdo de forcas e os constituintes foram sujeitos a intimidacdo e a interrup¢do das

deliberagdes por meio dos participantes civis.

Ao crescer do nimero dos atores que deliberavam abriram-se maiores espagos para

posicdes intermediarias, mas sobretudo, para coordenar o nimero maior de constituintes
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tornaram-se mais importantes as orientacdes prévias das liderancas.

A agdo das liderancas dos partidos maiores foi de costurar acordos e segurar o
comportamento das bancadas com o controle da composicao e da substituicdo dos membros:
confirma-se a ideia que as liderancas dos grandes partidos nacionais teriam maiores

incentivos para nao radicalizar excessivamente uma questao.

O caso da reforma agraria na constituinte brasileira da nova republica nos sugere que a
participagdo civil e a abertura do procedimento ndo sdo fatores univocamente positivos para
conseguir a convergéncia, nem que a argumentaciao nao possa resultar polarizante por sua vez

devido a uma narrativa radical e simbodlica.

Assim, se a sociedade civil deseja transparéncia, também pelo valor informativo e de
legitimagdo da decisdo, a pressdo sobre um numero baixo de constituintes pode de fato
impedir posi¢des de mediacdo: a acdo uniformadora da lideranga pode contrastar a

polarizacao e segurar sobretudo a estabilidade dos acordos.
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9.Anexos

Anexo A: Os constituintes membros titulares e suplentes da comissao de
sistematizagao e a relativa profissao

Tabela 9: Os constituintes membros titulares e suplentes da comissdo de sistematizagdo e a relativa profissdo

Constituinte Profissdo Constituinte Profissdo
Abigail Feitosa Médica Ademir Andrade Engenheiro civil
Adolpho Oliveira Meédico Adylson Motta Dentista

Aécio Neves Economista Afonso Arinos Advogado
Albano Franco Empresario Alceni Guerra Médico

Aldo Arantes Advogado Alfredo Campos Advogado
Almir Gabriel Meédico Aloysio Chaves Advogado
Aluizio Campos Advogado Antonio Carlos Konder | Advogado
Antonio Carlos Mendes | Professor Antonio Mariz Advogado
Arnaldo Prieto Engenheiro Civil Artur da Tavola Advogado

Bernardo Cabral Advogado Bocayuva Cunha Engenheiro Civil
Bonifacio de Andrada | Advogado Brandao Monteiro Advogado
Carlos Chiarelli Advogado Carlos Mosconi Médico

Carlos Sant’ Anna Meédico Celso Dourado Agricultor
Chagas Rodrigues Nao encontrado Christovam Chiaradia | Advogado

Cid Carvalho Advogado Cleonancio Fonseca Agropecuarista
Cristina Tavares Jornalista Darcy Pozza Industrial

Daso Coimbra Meédico Délio Braz Empresario
Edme Tavares Advogado Egidio Ferreira Lima Advogado

Enoc Vieira Advogado Eraldo Tinoco Professor

Euclides Scalco

Quimico Farmacéutico

Fernando Bezerra

Administrador

Fernando Gasparian Agropecuarista Fernando H. Cardoso Professor
Fernando Lyra Professor Fernando Santana Engenheiro Civil
Francisco Benjamin Advogado Francisco Dornelles Professor Universitario
Francisco Pinto Advogado Francisco Rossi Advogado
Gastone Righi Advogado Gerson Peres Advogado
Haroldo Lima Engenheiro Haroldo Sabdia Jornalista

Hugo Napoledo Advogado Ibsen Pinheiro Advogado
Inocéncio Oliveira Meédico Israel Pinheiro Engenheiro Civil
Itamar Franco Industrial Jarbas Passarinho Diretor industrial
Jodo Agripino Advogado Jodo Alves Economista

Joao Menezes Advogado Joao Calmon Advogado

Jodo Herrmann Neto Engenheiro Agrénomo | Jodo Natal Advogado

Joaquim Bevilacqua Advogado Jonas Pinheiro Extensionista Rural
José Carlos Grecco Arquiteto José Costa Advogado

José Fogaca Advogado José Freire Advogado

José Genoino Professor José Geraldo Engenheiro

José Ignacio Ferreira Advogado José Jorge Engenheiro

José Lins Engenheiro José Lourengo Empresario
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José Luiz Maia Pecuarista José Maranhdo Pecuarista
José Maria Eymael Advogado José Mauricio Advogado
José Paulo Bisol Advogado José Richa Dentista
José Santana Produtor Rural José Serra Economista
José Tavares Advogado José Thomaz Nono Agricultor
José Tinoco Meédico José Ulisses de Oliveira | Empresario
Luis Eduardo Empresario Luiz Henrique Advogado
Luiz Inécio da Silva Sindicalista Luiz Salomao Economista
Lysaneas Maciel Advogado Manoel Moreira Militar e Meteorologista
Manoel Viana Meédico Marcio Braga Tabelido
Marcondes Gadelha Médico Marcos Lima Engenheiro Civil
Mario Assad Advogado Mario Lima Industriario
Michel Temer Advogado Milton Reis Advogado
Miro Teixeira Advogado Mozarildo Cavalcanti | Médico
Nelson Carneiro Advogado Nelson Wedekin Advogado
Nelton Friedrich Agropecuarista Nilson Gibson Professor
Octavio Elisio Engenheiro Oscar Corréa Advogado
Osvaldo Coelho Pecuarista Oswaldo Lima Filho Agricultor
Ottomar Pinto Industrial Paes Landim Advogado
Paulo Pimentel Agropecuarista Paulo Ramos Advogado
Pimenta da Veiga Advogado Plinio Arruda Sampaio | Advogado
Prisco Viana Jornalista Raimundo Bezerra Médico
Renato Vianna Advogado Ricardo Fiuza Advogado
Ricardo Izar Advogado Roberto Brant Professor
Roberto Ballestra Agropecuarista Rodrigues Palma Professor
Roberto Freire Advogado Sandra Cavalcanti Professora
Rose de Freitas Jornalista Sigmaringa Seixas Advogado
Severo Gomes Industrial Simao Sessim Advogado
Siqueira Campos Pecuarista Theodoro Mendes Advogado
Uldurico Pinto Meédico Vicente Bogo Professor
Vilson de Souza Advogado Victor Faccioni. Advogado
Virgilio Tavora Engenheiro Militar Virgildasio de Senna Engenheiro

Ziza Valadares

Administrador

Wilson Martins

Nao encontrado
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Anexo B: Abra entrega proposta para reforma agraria
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Anexo C: Cooperativas ampliam lobby
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Anexo D: Agora, uma frente agropecuaria

iter38  Anc. <

Agora, uma frente agropecuarla

BRASILIA
AGENCIA ESTADO

Mais de <tm comslitointes #sléo
articulamds wa Frente Parlameniar
da Agricultura para defender 08 inte-
reases de guira [rente: o Frenie Am-
pla da Agropecudria Brasilebn. Uma
das propasins gue mobiliza o sotoré a
reivindicagie de ke politics agricoln
sem u Inimrvencis de Esinde. As in-
formagdes sio do prosidente da Orga-

nizaifio dws Cosperalivas Brasibeiras,

Bebarte Kodrigues, que, no fnal da
tamaAns pavsada, revibu-se cem a
Confederagie Naclonal dn Agricaliu-
ra {CNA), Pederacio de Coeperativas
de Trige (Feeolrigy), UDR, Assocta-
_ giio Brasileira de Inddagtrias de Oloos

Vogetais (Abieve) ¢ sulras entidades
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palitlea.
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Anexo E: Contag sugere nomes para subcomissao

Reforma agriria:
Contag sugere nomes
para a subcomissao.

A Confederspio Nagional dog Trabalhadsres na Agrleultura —
Contag — enwiou cartd ao lider do FMDB na Assembléia Nacional
Conslitulnte, senador Miro Covas, expressande a preccupagdo de
122 fedaracdes de traba/hadores agricalas de tade Pals, “am relagdo
a0 Iratamento gue serd dado pela Censtitulnle & propostas dog
trabalhadores rurafe, principalmente a reforma agriria’.

Segundo a correspondéncla “assa preccupagdo 4 acentuada
medide em gue o Aolioidre, publcade pels Imprensa, afo d
trangdlilzador, face a diveigacdo de informacdas de que panamenta-
fes gompromafidos com o latifundio podariam ser designados para a
misslo de Politica Agrdria e Fundidria e da Reforma Agrdna“.

~ "Nessag circunstAnclas” — conclul & carta — “objetivan
ewilar que a5 esperancas dog irabalhadores rurals selem frustradas,
objetivando alinda transformar a futura Constituicla num instruman
o de confirmacéo e avango do processo da reforma agréria, soleite
o8 & atenpdo de v.exa. no enfide de indicar pelo PMOB. ent
utros, oz seguintes pariamentares: Vicente Sogo, Nédlon Friedinck,
Caripg Sebdia, Benedito Monteira, Ademir de Andrads 8 Haroi

-Idn Sabdia”.

110



Anexo F: UDR se prepara para influir na Constituinte
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Anexo G: Arinos propées a Sarney comissao da nova Carta
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Anexo H: Presidente define a tarefa: ouvir e debater com a Nagao
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Anexo I: Mobilizagao e batalha nas galerias

UDR mobiliza 1.500 para fazer “lobby”

el ey e Contag, CUT ¢ CGT levam milhares
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iy e | ko O e Ol E o Come b de Commrosio e w0 dhilli_uaruwuld_- A b oo o g opg-
Bl gt i s bl e s o i e e 4 ey -1".“"“-‘“"": et e el Pl

 Pressio vai até aos gabinetes
5 RRASILIA — O dois utimos diss ensi-

: : . i gado por Andsé Monalvio, diretor da Con
Ordem Econtimica comesa hoje nas galeriss da  vadar quem st opuser a elws”, Em hotelde  naram mos constituinges i Bd como fug ﬂgul nome classificadn i
Cémasa dos Deputados € 1emina no plendeio. contraadaspelaenti- 4 pressto popular, qmqgm sonty da m'u" ﬁ:—,s. ;:L“‘"' Clarcs, ,'"m‘,. Suas

O militastes da LDR deverio repetir & titica greaso § espera de que 56 dniciem &8 de  pown”, disse que néose impartava, por nda fer

wtilizarem quando da votagio na Saboomis-
E:dl Refooma Agrdria: chegar bem cedo e

das comissbes temiticas, E o jeito € sido eleitn pe voto de frahalhadares naras.

s auskmtico, coetra o @ favor do que reivin.

ocupar oda o4 lngares. Serd uma guerra por poverno. Noaceitaser  dicasy & entidades 0 de (r::ln o divecso OURrD
00 cadeiras entre | mil 500 empresinios rusais e colocadin ne diseita ¢ se rociss até o pensar na EhEno Soato parado fazendeiro, também suspeito de ligs-
1 mil 200 trabalhadores rusais mebilzadis el valka dos militares ao poder, mo Brasil, “Sai0 do - ME), par exzipha, o wom a UDR, s parkamentares do

Contag.
Jantando quae-fzira & noite no Eron Pals-
e Hoted, oade se incialos & cipels da UDR, o
1 nacional em exercioo, Roossvel

s abordadie antem em scu gabinete por um
gupo de wrebalbadores semeterma, declinou
gue ndo s meomodava inclusive em ser inseri-
0 eatre o6 Vinimiges do pova”

E: (PMDE-PA), que, a0 ser visitado em seu
bipete quanta feira da por agriculignees
e iqCumu;du m?p!_e!m'n safarse da

dos Santos, diria jd ter praticmente menhi 20 O pessoa Farendeiro conscrvadur, eleil com o pressio com um discurw smigo e caprichoso.
lmhﬂ\iﬂtﬂﬂ%}ﬂﬁmﬁ chegou ds move, o fimda flae 2P0 da UDE, Souto se declarou inimigo ds  “Eu, coma woeés, sou trabaliador reral. Se
Econémica. 59 0 wmos ceriem de debandando, Nesse dia, s UDR mobili-  ™fmaagriria “que estini"perante trabalho-  tenbo boje furendss, € porgue lutei muito.

cinco ou seis votos™, sea bancada para gamntic que os suplestes 000 sem-terma mobilizadas pel secdo mined.  Comien eosip na ordem. na paz & sa hamo-
A instrugio que deu para seu pesscal: “Nio assamissem as vagas de tiulares auscntes ra da Contag - Coafederagio dus Trabalhado- nia. Estou do vesso ludo', afirmon, Ninguém

cait nas provocagies da Coniag e da esquerda

res e Agricubtura— de Minss Gerais, Ames-

aplsudis.
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Anexo J: Torcidas de posseiros e ruralistas agitam a madrugada

JORNAL DO BRASIL . FPolitica

Torcidas de posseiros e ruralistas

Brasiia — Fan LW ﬂ Andrade
. “d‘ 0 >{.>'f\'

BRASILIA — As torcidas de propricid-
i raras vinculados § UDR & de posser-
o5 comandados pedo PC do B e pela
Conteg passaram quatro horss o meia
singanda-se mutuamente de “faecstae” ¢
“comunisias’’, duranie a sessio da ma-
drugada de sibado da Comisséo de Or-
dem Economica. Depos, por volia de
1hmin de oatem, elas ssirim des gale-
nas da Cimara sem provocar qualgquer
incidente mas slnio,

Mumericmente mferior - cerca de
A} pemoas - o boco de poseinos e
sindicalistas foi o mais organizada daran-
te 10da & moile d¢ sexta-lera & madruga-
da de ontem, Os posores vaiavam,
aplasdism ou ficavam quictos sempre
seguindo ripprosamente o comande des
depatados Hamoldo Lima (BA) ¢ Aldo
Arames (GO, lideres do PC do B na

Cimara,

Mo plendrio, Lima e Arantes agiam
omo maestros: sem) q‘UE o encnmi-
mhamento da sessdo lhes erm favordvel ou
desfavordvel, agivam vigorosamente os
bragod para cima, em
thlmup;anCdnB distr n::r::_
HEgicmente entre 08 pOsseios, felansmi-
'uan as ordens & Dummdwm o5

“reforma agriris ji™ ou "0 povoe vai
satm las manobras de voot™ (peferéncda

Eﬂﬁnlt da comissdo, deputadn Jo-
= Ag duss tomidas come-
ram & ocupar & 935 cadeirs das galerias
i Climara a partir de 21h de sexta-feir.
Todos eram revistados no Sakio Negno
que dd entrada & Cimers. Croando chega-
vam & pofta de aceisa 3 galena, um
segurimea dividia as duas partes: “com
terra para cf (direita), sem terra para 1§
{esquerda)”. Nem tods os hugares foram
acupadis, O bloco da UDR (Unddo De-
moxcritica Ruralista) era maior ¢ ocupou
compactamente toda 3 metade das cadei-
fa que The cabea,

Antes da inicio da sessfio, a manifes-
tagho maiz baruthenta dos proptmimq
Turis ooores quando:
1e da UDR, Ronaldo Cmdn que foi
saudadoentusiasticamente. Até entio. os
mﬂme smdmllms da Contag {Con-

o Trahalhadores na
-‘lgrluinm:l !]'l’tl"lﬂ “mais um, mais
wm” 4 cada parlamestar que, no plend-
Mo, embEinn, sCeilave um sobre
a reforma agriria, distribuido por asses-

si
ii'yuas jpartes acomgpanhamm em
sildncio o debate regimental gue S trava-
va o plenrio asé o inicio do madnagadn,
o presidents da comissdn, José
(PFL-CE), disse que nio aceitana
mak quesides de ordem. Sua decado foi
recehida, por orientagio do deputado

Aldo Arantes, com gritos de “fascists™.

Lins reponden que sera obrigado a eva- - ;- 3

cuar as galerias. Receben mais vaias, e ; & e ;
As vaigs sumentamm aisda mwi:s Ha b

B) J'mlalan: COMeGaTm
aﬂﬁ-:l:rﬂ bmmellhmen.ﬁ
ecisde do deputade  Hilio
(I’MDB—PF.Jd: rEnumCiar a :-mgq::
mesa (ol recebida com aplausos dos pos-

SEETOE.
Duelo — A explouio dos dois Tados
acorren quando & sessio foi Sensa, b
uma hora da madrugada. Os posseiras
ritavam * n;iomn Agrarea, ji, aa lei o
na mara”, Comegou entdo um duelo
verhal entre as duas partes. Sindicalistas
€ posscings. pritivam  “assassines’ oa
“um, deis trés, UDR no xsdres™. O
progrietirios rurais rq:and:mm*'n
gabundos™ ou “comunistas po xadrez”,
Mo fingl, o bl da UDR.
gritar os nomes &os seus depal mg:smu
ridod, entre o8 quais Rnbeﬂa Cardmo
Alves (PMD . Quando o lider do
PMDE na Constitwinte, senador Mério
Covas, deixava o rio foi revebido
por valas e grilos de “comunista”.
Omtem de manhi, guando a sessio
da comissdo foi reisicada, o clima e
outro. O senador José Line proibia o
gtluﬂlﬂ de piblico nas galurins. Cerea
30 possewras 56 conseguirem .,-mg.,-
Eb:ml ::pn de aressn ao
ro da Cimara, AGAE eﬂpam
ﬂpemam permitir &
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Anexo K: Terra — UDR protesto nacional

UDR: protesto
nacional por mudancas
" na Constituinte.

Se o substitutivo do relator Bernardo
Cabral ndo alterar profundamente a ques-
tio da reforma afréria, acabando, por
exemplo, com a imissio imediata na posse
do imé&vel expropriado, prevista no texto do
projeto atual, a Unifo Democratica Ruralis-
ta (UDR) promoveri uma grande manifestae-l

cao de protesto no Pais, reunindo mais d
um milhio de pessoas — fol 0 que reiterou
ontem, em Porto Alegre, o presidente da
entidade, Ronaldo Caiado.

O atual substitutivo & “‘retrégrado”,
'néo deixa de ser um AI-5 contra a classe|
produtora rural” e € o “méximo do autorita-
rismo"”, acusou Caiado, para quem houve
apenas uma mis en scéne na guestio da
reforma agraria na Constituinte, j& que o
relatério da subcomissio nio foi respeitado

a atuaEin do Conselho Indigenista Missio-
néario (Cimi) por pretender, por meio de sua
emenda popular apresentada & Constituin-
te, implantar uma "repiblica plurinacio-
" no Pals, acabando com a soberania
nacional nas terras onde vivem as tribos
indigenas. i
| %0 projeto do Cimi” falou Caiado, “é&
violar asoberania nacional, como também é|
-|luma tentativa evidente de violacio da sobe-
‘Icania do Pafs a atuacio dos trés ativistas
i|nicaragiienses na regido de Conceigéo do
|Araguaia que, segundo a denincia do juiz
'local, Eronides Primo, estio nio somente
|treinando guerrilheires como também insu-
flando os sem-terra a invadir fazendas do
Sul do Pard", Naquela regiio, acrescentou
o lider ruralista — que ontem fez uma pales-
tra a mais de 400 empresirios e produtores
ais na sede da Federagio das Associa-
des Comerciais do Rio Grande do Sul — hé
‘juma luta sofisticada por parte dos invaso-
res, com tecnologia suficiente para invadir
e matar os produtores rurais”,
" Caiedo defendeu uma urgente tomada
de posicfio pelo governo para acabar com a
violéncia no meio rural, mais El;aw: princi-
pilmente nas regides Norte e Centro-Oeste
do Pais, através de um maior policiamento e
|da implantacéio da Justica para acabar com
"Ia *rerteza de imnunidade™.
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Anexo L: Marcha da UDR

UDR espera até 40 mil em sua
marcha em torno 0 Congresso

HELASILIA

em  mesmoe o
Presidents da
Unida Democrat-
e Huralista, Ro
naldo Caiado, sa-
be 0 mimero de
proprietarios -
rals acampados no
Farpue da Cidade,
maior drea de la-
r de  Brasila,
Mas para hoje, &3
B horas, e esperi
realizar uma pas-
sedta com entre 4
£ 4 mil pessoas
O:  participantes
i movimenio, de-
el s de I:";
minhada ecivica®,

cobrirdo um per
curse  de cinco
quilémetros &0
longn i Esplana-
tia dos Ministériog
B lem oomd prin:
cipal shistive des-
filar em fremie &0
Caongressn Mook
nal parn chemar a
stencdn dos Cons

thuintes para o

poder de pressdo ¢
bl i entidads,

Autorizada pela Secretaria de Se
guranca Publica, & passesia nio po-
derd ulirapassar o Congresso Naclo-
nal em direcda & dos Tres
Poderes, pnde Mea o Paldcio do Pls-

malin Faia garantir o cumprimenia
desta exigéncia, seis mil homens do
Exérelto estario hoje de prontidac.
A Policia Militar val BE [LEE B
fard o h¥oquebs a partic do Bivo Mo-
numentad, na altura do Palécio do
Hamarsty. O pedido de anicrizacia
para a eatn fi encaminhado no
micin da semana.

{Umtem, no acampamento da UDE,
o elima era de festa e ningads tinka
QUE|JUST Preocupacio com O esque-
ma preventive que estd sEndo min-
tado, O som cruzado dos alio-falan-
mm_ & ua;ranqmmap: de:
cacharro-quente dava 3 impressio
de wma aulénlica festa de interior o

Acnalde Caiada, lider da UDR, conceda anirevisins

aié mesmo “Pra ndo dizer que ndo
falei das flores”, de Geraldo Vandné,
enconirol eg para ger tocalds en-
quanto Ronalde Caiade era antrevis-
tadio.

Ma fesia da UDR, como admitiu o
Eau!lrrl.n Caliadle, tinha até mml:l ira-
ador rural recrutado pelos
trdes. Eles, de acorde com uma de-
nuncia da Comissio de Conflifos
Agrarios do [nera, foram enganados
pela UDR. Mo distrite e Floresta, no
aul do Para, o trabalhadores foram
convidados com o apelo de que briam

eisbonar o5 Comstituintes a trans-
ormar @ distriee em musleipio. Em
Redengio, na mesma regido, o eonvi-
te &ra que & pova Consiituicie
garantisse o dirgito & propriedade.

Enguanio isen, no acampaments
da . uma nova facein da entida-
e we revelars, comtrariando & ima-

gem inicial, de que seria composta
apemas de bomens rodes, de gesbos
apriessives o de miaos calojadas, Age-
ra, a UDR exibe o seu seditor.
Dezenas de mutheres, bem falantes,
com jeans realgando as as do
corpo & bodas de cand longo, se inbe-

TAFAM # esta manifess 1 &, sob as

naz de circo. dividem o espago ocu-

pelos bomens.

Lom exemplo tipicn desta nova ala
da UDR ¢ & médica neurclogisia &
fazendedra Elisabeth Lise, g Bath, 31
anos, que considera que b tem sens

o partieipar de wma manifestagie
Cimd £5ta g for para enfrentar =
difficuldades para a maloria,

Proprietdria de 300 algueires em
S0 José do Rio Prete (3F), ela se
integron, o UDR para protesiar con-
ira 3 reforma agraria que (& desfal.
coal do patriminio de mil algueires
dumpatmimdzmalquﬂ-
reE, As berras oshi0 otupadas li‘,u:ar
Et e produzirkdo, mas E

h acha que s [rabalhadores de
veriam ser assentades apenas em
terras do Goverme.

Junbo com Eris irmdos, el admé-
nistra 05 bens da familia apenas noe
fins de semans, pois 8 de a0 eh-
:!Ln;nans‘a:um P{'.: Medicing da ci-

amde mora. Proteger 8 propris
dade, para ela, "¢ uma questio de
hl:mm. 56 pesim, entemde, preserva-
rd a im de tradictonais fxzen
deitos qus: seus antepasiados sempre
tiveram.

Por sua ver, cerea de 270 produto-
ri% rurais do Pard partiram ontem,
de Hebém, em quatro dnkhus e um
aviio fretad, jpara participdrem da’

“Caminhada Civics" arganzada pela
UDE. Ssgunds o Diretor da anti
maguela regido, Luiz Bueno, a mani-
[ragn uddflhﬁE “gtalmam mtl.t

& clvigmn
cia ¢ aordeira, que viea chamar-a
aten;in dos nepumdcgl;anh:nrutlmlriﬂ

i que A nova furigda
f‘q de elpboragin, sssegure o -fl.m
1o A livee indctatva & 4 propriedace
privada, & garanta uma demoracia
aurbemtica, com justiga social & o im-

ums reforma agraria
A i desaprapriacan e proprieda-
des produtivas
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Anexo M: Quem nao apoiar perdera a ajuda

“Quem ndo apoiar
perdera a ajuda”

Porto Alegre — «Eles estio
marcados com a cruz na testas,
afirmou ontem, em Porto MEEI'B o
presidente da F
sociaches Comerciais do Riu Grnn
de do Sul, César Rogério Valente,
ao frisar ser «evidente» que os
pa.rlumantares Que NAao apoiarem as

empresarios na
nst.ltumt.a l:uln receberdo nenhu-
ma ajuda nas futuras camp
el:;ita:m -E uglhvlm natural que
seja , Mas guer
um retorno. qumﬁhajuda numa
campanha eleitoral, por mera
eréncia. Vocé quer ter re-
presentados os seus principioss.
As afirmacbes foram feitas a

saida de uma reunido dos dirigen-
tes das principais entidades em-

grmanma gauchas — além da
ederasul, as feder das In-
dustrias e da Agricultura, a UDR
{Unido Democratica Ruralista),
entre outras — com parlamentares
do PMDB, PDS e PFL, na qual os
empresarios voltaram a apresentar
ua(')eatﬁeu de mudancas no projeto
onstituicao. £

O presidente da Federacdo
Agricultura do Rio Gran&ﬁu Sul,
Ary Marimon, e o presidente re-
ional da UDR, Gilberto S copel de
orais, atacaram o artigo do
Projeto Cabral qu a imisséao
imediata do Es na posse das

terras desaparopriadas.
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Anexo N: Sem acordo, reforma agrdria nao é votada

‘Sem acordo, reforma agraria nao € votada

AL ‘Terra produtiva é
E:mmm ,...:“u“-‘. Propostas em discussio sagrada’, diz Caiado

oarca de 40 e por
Il:.lﬂﬁhﬁm dal nunﬁpﬁ Wn -
U ABTHN farS rir

_gun et i Qe
alnru o maior a’mm de, u:wrn

£, Sixoaras de re-

.-.Mlhe dwllb an impasse geants §
i pedsillidade de desaprapriar IP"'“A.
DT

'hp immirs rodeda de reuniles,

l{a“drmnﬂa.l Lmel\esm
xwl.rm uzir de cincy

Dobimicns 5 Capiiln

B & 08 parildes e ok

'E 1 eribarion w grass de r—hu—hu 16 Foegi- M ry
hPgErem & SCeilsT 0 el SERsr- dan  ulto.. Parigralo sehre mié qud W“W
) r,mm PATI & PAEKIEETAL = et dims rogpalslim Sudas] mmw da um
£ @=eirs s benftarizs exie funghs woclal & camprida e
2 15 e terras desaproprizdes e = et By i ¢ s _l“ﬂﬂ i "ﬂ'
: iﬂpr alguns b_ennhua o m*m':‘[ﬂf “m--umni— eatar. mﬁu da [ 13
: I Fara ¥ do ariig 116, Caisdn, m u-mnm-h [
= nﬂﬂﬂ.. Mwnllﬁﬂ# Mhmﬁu ':I-ld_- u:em 'm'xml?én_de hire o ponte que gerars
B e e e Eatabel e N reuni dos mihdu reallza:
nululrmﬂw ot B ] -iemmnmm ";:f_ R ' = g?emaw';
s . TR Ridewss parthdéiios, fieon
Dcmn qQuE coata com 4 i & Pumphe. sorial & cumprids e ol 8 A, (04 o 8 A tibieido que o entendimenio sinda
da D,m, Demnceitica Rurelals R o o y ‘quEnGa. sl mieamente, ¢ ingvel  tign 319,
L] vzl

[CNll.mlurm Liderangas sé riwnam parn Malar um scorda sobre o guestio da berm
demis federaghes

‘.ﬁ:mm : ﬁj’“‘"gm 39.“‘:;“..” g i mu&nﬁ:ﬂ pars s Dpriins Tonern . Juros e estatizacao dos
B nb cansttyictu o dbgonivo o e seablzan 3 W"“““m e banms geram polémica
e pariides de o mm:&t;‘ o Peuniis s SLABOFST TR prupasta A esaln mite e 13 por com i3
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