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O SISTEMA REPRESENTATIVO E A DEMOCRACIA
SEMI-DIRETA: DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

José AONSODA SILVA

SuMARIO: . Introducdo Il. Teoria da participacéo politicdll. De-
mocracia participativa no sistema constitucional brasilelsd O pro-
cesso da democracia participativel. Conclusdo

|. INTRODUCAO

Esta exposicdo tem por objetivo discutidemocracia participativague
resulta da combinacdo distema representativoom institutos da demo-
cracia semi-diretaEsta dividida em trés partes. Na primeira, discutirei
a teoria da participacdo politica; na segunda, abordarei os fundament
constitucionais da democracia participativa no Brasil; na terceira, enfin
mostrarei 0 processo da democracia participativa no Brasil, conform
regulamentacgéo legal.

Il. TEORIA DA PARTICIPACAO POLITICA
1. Conceito de democracia

A discussédo do tema deve comecar pela propria nocdo de democra
como regime politico, que ém conceito historicoNao sendo por si
um valor-fim, mas meio e instrumento de realizacdo de valores essenci
de convivéncia humana, que se traduzem basicamente na vigéncia c
direitos fundamentais do homem, compreende-se que a historicidade d
tes a envolva na mesma medida, enriquecendo-lhe o contetdo a ce
etapa do evolver social, mantido sempre o principio basico de que e
revela um regime politico em que o poder repousa na vontade do pov
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4 JOSE AFONSO DA SILVA

Sob esse aspecto, a democracia nao € um mero conceito politico abstr
e estatico, mas é uprocessode afirmacdo do povo e de garantia dos
direitos fundamentais que o povo vai conquistando no correr da histori

Essa nocédo de democracia como processo significa que seu conce
nao é absoluto, porque néo existe democracia acabada. Talvez seja ne
sentido que Rousseas advertiu que, a tomar o termo no rigor de s
acepcdo, jamais existiu verdadeira democracia, € ndo existira jamais,
acrescentou que se houvesse um povo de Deus, ele se governaria
mocraticamentépo que, no fundo, significa reconhecer ser esse o melho
regime politico.

Nesse processo vai-se configurando também a nogao histopgoaaje
pois, como adverte Burdeau, “se é verdade que ndo ha democracia s
governo do povo pelo povo, a questdo importante esta em saber 0 ©
€ preciso entender por povo e como ele govetna’concepcdo de
povo tem variado com o tempo, “porque, se sempre € 0 povo que g
verna, ndo € sempre o mesmo po¥®or isso é que a democracia da
antigliidade grega ndo é a mesma dos tempos modernos; nem a del
cracia burguesa capitalista correspoadéemocracia social. Com essas
observacdes, é que podemos aceitar a concepcdo de Lincoln de qu
democraciaé governo do povo, pelo povo e para o poRodemos,
assim, admitir quex democracia € um processo de convivéncia social
em que o poder emana do povo, ha de ser exercido, direta ou indire
tamente, pelo povo e em proveito do pdvE-se que € um processo
de convivéncia, primeiramente para conotar sua historicidade, depc
para realgar que, além de ser uma relacado de poder politico, € tamb
um modo de vida, em que, no relacionamento interpessoal, ha de ve
ficar-se o respeito e a tolerancia entre os conviventes.

2. Pincipios da democracia

A doutrina afirma que a democracia repousa sobre trés principios ful
damentais: @rincipio da maioria o principio da igualdade o principio

1 Cfr. Du contrat social Paris, Ed. Sociales, pp. 8 e 9, 1955. Rousseau méitizad
a democracia representativa.

2 Cfr. Traité de science politique. V, 571.

3 Cfr. Burdeau,La democraciapp. 29 e 30 (versdo portuguegademocracia
p. 15).
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da liberdade Aristoteles ja dizia que a democracia é o0 governo onde
domina o numerd,isto é, a maioria, mas também disse que a alma d
democracia consiste na liberdade, sendo todos fgaigualdade, diz,

€ 0 primeiro atributo que os democratas pdem como fundamento e fi
da democracia.E assim ele acaba concluindo que toda democracia s
funda no direito de igualdade, e tanto mais pronunciada sera a dem
cracia quanto mais se avanca na igualdade.

Ilgualdade e liberdade, também, ndo sado principios, mas valores d
mocraticos, no sentido de que a democracia constitui instrumento de s
realizacdo no plano pratico. A igualdade é o valor fundante da dem
cracia, ndo a igualdade formal, mas a substancial.

A democracia, em verdade, repousa salmie principios fundamen-
tais ou primarios que lhe ddo a esséncia conceit(a):0 da soberania
popular, segundo o qual povo € a Unica fonte do podeue se exprime
pela regra de quedo o poder emana do pagyd) aparticipacdo, direta
ou indireta, do povo no podepara que este seja efetiva expressdo de
vontade popularMas, no casos em que a participacao € indireta, surg
um principio derivado ou secundario:da representacdoAs técnicas
gue a democracia usa para concretizar esses principios tém variado
certamente continuardo a variar, com a evolugcdo do processo historic
predominando, no momento, as técnicas eleitorais com suas instituicd
e o sistema de partidos politicos, como instrumentos de expressao e cc
denacédo da vontade popular.

4 Para uma discussdo mais ampla sobre tefnaRinto FerreiraPrincipios gerais
do direito donstitucional moderno, t. I, pp. 171 e ss. O conceito desse ilustre constitt
cionalista reflete essa doutrina: “a democracia é a forma constitucional de governo
maioria, que, sobre a base da liberdade e igualdade, assegura as minorias no parlam
o direito de representacao, fiscalizagcéo e critica” (p. 189). Conceito de democracia, n
como processo de convivéncia, mas como relacdo governamental, e,pois, de democr:
politica.

s Cfr. Politica, IV, 3, 1290b.

6 lbidem 1V, 4, 1292a.

7 Ibidem VI, 1, 1317b.

g Ibidem VI, 1, 1318a.
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3. Conceito e espécies de participacdo politica

O que da esséncia a democracia é o fato de o poder residir no po
Toda democracia, para ser tal, repousa na vontade popular no que tat
a fonte e exercicio do poder, em oposicdo aos regimes autocraticos
que o poder emana do chefe, do caudilho, do ditador.

Vale dizer, portanto, que o conceito de democracia fundamenta-se |
existéncia de um vinculo entre povo e poder

A forma pela qual o povo participa do poder da origem a trés tipos d
democracia. Se a participac@m povo no processo do poder é direita,
tem-sedemocracia diretase a participacédo € indireta, temdsenocracia
indireta,’ chamadademocracia representativa; enfim, tem-se democra-
cia semi-diretague €, na verdade, democracia representativa com algur
institutos de participacéo direta do povo nas fun¢des de governo, dan
origem ao que se chana@mocracia participativa.

4. Democracia direta

E importante ter aqui uma noc¢&o diemocracia diretapara que se
possa perceber quedemocracia participativando € propriamente um
misto de demaocracia direta e democracia representativa. Na democra
direta, o povo atua, por si préprio, na gestdo dos negécios publico
Suas caracteristicas sadnatantaneidadea imediatidadee aexausti-
vidade porque as manifestacdes de vontade se ddo num Unico ato, St
intermediacdo e todas as decisGes de interesg®lidaou civitassao
tomadas pelo povo, em geral, reunidos em assembléias popugies.
nifica isso que, na democracia direta, 0 povo governa a Si proprio pc
uma participacaefetivae imediata com exclusdo de qualquer idéia de
representacdo ou de delegacao decisidnal.

Cita-se, como exemplo classico de democracia direta, a democrac
grega de Atenas.

Contudo, “néo existe acordo entre os historiadores da democracia a
niense[observa Papadopoulosfle sorte que ndo é justificado fazer da

9 Anote-se, de passagem, gdemocracia indiretaé conceito diverso delei¢des
indiretas

10 Cfr., para pormenores, Adrian Sgarb,referendo, p. 85.
11 Ibidem p. 85.
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Cidade antiga um ideal de democracia, quanto ndo seria adequado at
anatema sobre ela, a partir de nosso ponto de vista historicamente ct
tingente. A democracia ateniense era ja um regime passavelmente co
plexo e elaborado, incluindo diversas instancias de deciséo e contrape
assim como numerosos mecanismos de controle e de responsabilide
dos dirigentes™?

Observa-se, igualmente, que é de pouca significacdo o peso especif
da democracia ateniense na historia dos regimes polticos.

Talvez alguma influéncia veio a ter em algumas reminiscéncias d
democracia direta existente. Assim, as primeiras formas de democrac
direta na Suica surgiram no século XIl, principalmente na parte italic
do territério atual. Seus habitantes se reuniam em “concilios” para re
solver os problemas coletivos. No século Xl surgirarhasdsgemein-
den nos trés cantdes dos Alpes alemao. “Como nas assembléias aten
ses, d.andsgemeidera investida de largos poderes: eleger as autoridade
politicas e juridicas, editar leis e regulamentos, declarar a guerra, ratific
os tratados etc.”ifidem pp. 25-27). Como akandsgemeidese reu-
niam normalmente apenas uma vez por ano, o poder era repartido er
o “Landammann” —uma espécie de presidente cantonal— e dos co
selhos legislativos. Rapidamente aspectos de representagdo foram int
duzidos. Os conselhos legislativos ganharam importancia desde o fi
da Ildade Média. Ressalta-se o carater nobiliario do poder, pois os 1
Ladammanner do cantdo de Uri entre 1251 e 1900 eram originarios (
49 familias, e mais da metade dentre eles eram recrutados numa dez
de familias somentebfdem p. 27). A democracia direta foi suprimida
no cantdo de Uri em 1928, gracas a propria democracia direta, pois f
em seguida a uma iniciativa popular que a Landsgemeide, por si mesn
se dissolveu, por 3.000 votos contra 1.000dém p. 31). Igualmente,
no cantdo de Nidwald, a Landsgemeinde, reunida em 10.12.1996, €
sessdo extraordinaria, aceitou por larga maioria de votos o projeto s
cialista pedindo sua supresséo, apesar de o governo e o parlamento c
tonal serem contrabjdem p. 31). Atualmente a Suica tem 26 cantbes
e semi-cantbes, s6 os semi-cantdes de Appenzell Rhodes-exterior e
Obwald, e o cantdo de Glaris conhecem ainda esta veneravel instituics

12 Papadopoulos, Yanni®émocratie directepp. 20 e 21.
13 Ibidem p. 21.
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A Landsgemeinde de Appenzell Rhodes-interior recusou em 1993 st
propria supressaabfdem p. 310).

Pode ser que dai tenha vindo o sistemaod& meetinggue se de-
senvolveu em alguns Estados dos EUA: Massachussetts, New Hamps
re, Connecticut, Rhode Island, Vermont e Maine. Ainda que néo fosse
francamente democraticos, alega-se, assim mesmo eram impregnad
desde sua origem, pelo cuidado com a harmonia coletiva e a decis
consensual, de sorte que as disputas davam lugar a discussoes repeti
antes que decisdes majoritarias suscetiveis de lesar a mibateam(

p. 28). Hoje, no entanto, s6 twvn meeting dos Estados de Vermont,
Massachussetts e Connecticut desempenham papel importante no gove
local. Embora ainda existam muitas cidades que conhecem essa prati
o0 eleitorado deposita cada vez mais confiangca nas comissdes permanel
dos cidadaos, que preparam decis6es notadamente no dominio finance
e da planificacdo, de modo quetawn meetinghdo tem mais do que
um papel de ratificacdo, pois a maior parte dos problemas sdo resolvid
antes da secéo plenarinidem p. 28). Apesar disso, onde ainda persiste,
o town meeting larga e fortemente apreciado, a despeito de uma pal
ticipacdo ndo muito assidua. Em tais casos, se o0s eleitores delegam
poder local a representantes, ainda assim reservam-se a possibilidade
assistir aotown meetingcomo meio de contestar por via referendéaria
as decisbes que os representantes dortaderfy p. 29).

Democracia direteera a Unica forma que Rousseau aceitava, porque
segundo ele, a soberania ndo pode ser representada, pela mesma r
gue ela ndo pode ser alienada; ela consiste essencialmente na vontade g
e a vontade absolutamente ndo se representa: ela é a mesma, ou €
outra. Nao ha meio termo, pois os deputados do povo ndo sdo hem pod
ser seus representantes, eles ndo sdo sendo seus comissarios; eles
podem concluir nada definitivamente. Toda lei que 0 povo em pessc
nao ratificar € nula; absolutamente nao é umd kiteoria do governo
representativo foi desenvolvida por Sieyes, no seu faQa&stce que
le Tier Etat? onde, de inicio diz que a nacdo é um corpo associad
vivendo sob uma leiomume representada pela meskagislatura. De-
pois, admite uma vontade comuspresentativaque nao é plena e ili-
mitada no corpo de representantes, porque ndo € sendo uma porgac
vontade nacional, e que os delegados ndo a exercem como um dire

14 Cfr. op. cit., p. 259.
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proprio, porque € direito alheio, para chegar ao principio da soberan
nacional, pois € a nagcdo que é representada e ndo 0 povo, 0 que
traduziu no art. 30. da Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidada
“Le principe de tout souveraineté réside essenciellement dans la N
tion”. O certo é que, a partir dai, € que se desenvolve o Estado liber
e, com ele, alemocracita representatiygela qual o principio da par-
ticipagdo se realiza por meio de representantes eleitos.

5. Democracia representativa

De fato, democracia representatiéaaquela na qual o povo, fonte
priméaria do poder, ndo podendo dirigir os negécios do Estado diret:
mente, em face da extensdo territorial, da densidade demografica e
complexidade dos problemas sociais, outorga as funcbes de governo :
seus representantes, que elege periodicamente. E no regime de del
cracia representativa que se desenvolvetidadaniae as questdes da
representatividadeque tende a fortalecer-se no regime de democraci:
participativa. A Constituicdo brasileira combirgpresentacéce parti-
cipacéo diretatendendo, pois, para a democracia participativa. E 0 que
desde o paragrafo Unico do art. 1, ja esta configurado, quando, ali,
diz quetodo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de repre
sentantes eleitos (democracia representatoua)liretamentgdemocra-
cia participativa). Consagram-se, nesse dispositivo, os principios fund
mentais da ordem democratica adotada. Outros preceitos constitucion
oferecem os desdobramentos para seu funcionamento.

E uma tematica que merece reflexdo critica. Pois, se toda democra
importa naparticipacdo do povaio processo do podemem toda de-
mocracia € participativano sentido contemporaneo da expressao.

A democracia representativaressupde um conjunto de instituicoes
que disciplinam a participacdo popular no processo politico, que vém
formar os direitos politicos que qualificam a cidadania, tais como a
eleicbes, o sistema eleitoral, os partidos politicos etc., como consta
dos arts. 14 a 17 da Constituicéo.

Na democracia representativa participacado popular é indireta, pe-
riddica e formal, por via das instituicdes eleitorais que visam a disciplina
as técnicas de escolha depresentantes do povA ordem democratica,
contudo, ndo é apenas uma questdo de eleicdes periddicas, em que,
meio do voto, sdo escolhidas as autoridades governamentais. Por |
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lado, ela consubstancia um procedimento técnico para a designacéo
pessoas para o exercicio de funcdes governamentais. Por outro, ele
significa expressar preferéncia entre alternativas, realizar um ato form
de decisdo politica. Realmente, nas democracias de partido e sufré
universal, as eleicbes tendem a ultrapassar a pura funcao designat6
para se transformarem num instrumento, pelo qual o povo adere a ur
politica governamental e confere seu consentimento, e, por consequén
legitimidade, as autoridades governamentais. Ela €, assim, 0 modo pe
qual o povo, nas democracias representativas, participa na formacgéo
vontade do governo e no processo politico.

6. Mandato representativo

A eleicao gera, em favor do eleitorandato politico representativo,
que constitui o elemento basico da democracia representativa.

Nela se consubstanciam pencipios da representacde da autori-
dade legitima O primeiro significa que o poder, que reside no povo, é
exercido, em seu nome, por seus representantes periodicamente elei
pois uma das caracteristicas do mandato € ser tempér@risegundo
consiste em que o mandato realiza a técnica constitucional por meio «
qgual o Estado, que carece de vontade real e propria, adquire condicc
de manifestar-se e decidir, porque é pelo mandato que se constituem
orgdos governamentais, dotando-os de titulares e, pois, de vontade |
mana, mediante os quais a vontade do Estado é formulada, express:
e realizada, ou, por outras palavras, o poder se impoe.

O mandato se dipolitico-representativgporque constitui uma situa-
¢do juridico-politica com base na qual alguém, designado por via ele
toral, desempenha uma func¢éo politica na democracia representativa.

O mandato representativé criacdo do Estado liberal burgués, ainda
como um dos meios de manter distintos Estado e sociedade, e mais u

15 Essas exigéncias do mandato representativo decorrem de normas expressas
Constituicdo. Assim, o principio da forma representativa consta do paragrafo Unico c
art. 1o., quando diz que o poder é exerdii@tamente ou em seu nome por repre-
sentantes eleitos no art. 34, Vlla, quando destacafarma republicanarepresentativa
e democraticacomo um dos principios constitucionais. A temporariedade do mandato
explicitamente fixada emuatro anospara Deputados, Governadores, Vice-Governador,
Prefeito e Vice-Prefeito (arts. 27, 28, 29, 1, 32, 88 1o. e 20., 44, paragrafo Unico), el
oito anospara Senadores (art. 46, § 10.) equatro anospara Presidente e Vice-Pre-
sidente da Republica (art. 82), com possibilidade de reeleicédo (art. § 50.).
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forma de tornar abstrata a relacdo povo-governo. Segundo a teoria
representacdo politica, que se concretiza no mandato, o0 representa
nao fica vinculado aos representados, por ndo se tratar de uma relac
contratual; esse mandado se dgeral, livre, irrevogavel em principio,

e ndo comporta ratificacdo dos atos do mandatario. Ojersé¢ porque

0 eleito por uma circunscricdo ou mesmo por um distrito ndo & repre
sentante s6 dela ou dele, mastddo o povoque habita o territério
nacional. Elivre, porque o representante ndo esta vinculado aos set
eleitores, de quem nédo recebe instrucdo alguma, e se receber nao
obrigacao juridica de atender, e a quem, por tudo isso, ndo tem q
prestar contas, juridicamente falando, ainda que politicamente o fag
tendo em vista o interesse na reeleicdo. Afirma-se, a propésito, que
exercicio do mandato decorre de poderes que a Constituicdo confere
representante, que lhe garante a autonomia da vontade, sujeitando-se ¢
nas aos ditames de sua consciénciarévogave) porque o eleito tem

o direito de manter o mandato durante o tempo previsto para sua durag
salvo perda nas hipéteses indicadas na propria Constituicdo (arts. 5-
56). Em alguns paises é possivel a revocacdo do mandato por certo |
mero de votos dos eleitores, é o casecegall nos EUA. Os constituintes
recusaram incluir a destituicdo de mandatos em certos casos, confor
varias propostas apresentadas. Ficamos, pois, com 0 principio do me
dato irrevogavel.

H& muito de ficcdo, como se vé, no mandato representativo. Pode-
dizer que ndo ha representacdo, de tal sorte que a designacao de n
datario ndo passa de simples técnica de formacdo dos érgdos gover
mentais. E sé a isso reduziria o principio da participacdo popular,
principio do governo pelo povo na democracia representativa. E, em ve
dade, ndo serda um governo de expressdo da vontade popular, desde
0s atos de governo se realizam com base na vontade autbnoma do
presentante. Nesses termos, a democracia representativa acaba func
do-se numa idéia de igualdade abstrata perante a lei, numa considera
de homogeneidade, e assenta-se no principio individualista que conside
a participacdo, no processo do poder, do eleitor individual no moment
da votacao, o qual “nao dispbe de mais influéncia sobre a vida politic
de seu pais do que a momentanea de que goza no dia da eleicéo,
certo relativizada por disciplina ou automatismo partidario e pela press:
dos meios de informacdo e da desinformacédo da propaganda; que, u
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vez produzida a elei¢cdo, os investidos pela representacéo ficam deslig
dos de seus eleitores, pois ndo os representam a eles em particular, |
a todo o povo, a nacdo inteir&’A representacdo € montada sobre o
mito da “identidade entre povo e representante popular’ que tende

a fundar a crenca de que, quando este decide € como se decidisse aquele, ¢
segundo resolve pelo primeiro, que sua decisédo é a decisdo do povo... q
em tal suposicdo, o povo se autogoverna, sem que haja desdobramento,
vidade, relagdo intersubjetiva entre dois entes distintgmvg destinatario
das decisbes, @ representanteautor, autoridade que decide para o povo.

Contudo, a evolucao do processo politico vem incorporando outro
elementos na democracia representativa que promovem uma relacao
estreita entre 0s mandatarios e o povo, especialmente os instrumen
de coordenacédo e expressdo da vontade popular: partidos politicos, s
dicatos, associacdes politicas, comunidades de base, imprensa livre,
tal sorte que a opinido publicaexpresséo da cidadaria acaba exer-
cendo um papel muito importante no sentido de que os eleitos preste
mais atencédo as reivindicacdes do povo, mormente as de suas bases ¢
torais.

7. Demaocracia participativa

O que se quis acentuar com as consideracfes supra é que 0O Siste
de partidos, com o sufragio universal e a representagdo proporcional,
a democracia representativa um sentido mais concreto, no qual despo
com mais nitidez adéia de participacdpnédo tanto a individualista e
isolada do eleitor no s6 momento da eleicdo, mas a coletiva organizac
Mas sera ainda participacao representativa, que assenta no principio e
toral. Ora, qualquer forma de participacdo que dependa de elei¢do, n
realiza a democracia participativa no sentido atual dessa expressao.
eleicdo consubstancia o principio representativo, segundo o qual o ele
pratica atos em nome do povo.

O principio participativocaracteriza-se pela participacdo direta e pes-
soal da cidadania na formacdo dos atos de governo.

16 Cfr. S&chica, Luis Carlod)emocracia, representacion, participaciop. 14.
17 Ibidem p. 15.
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As primeiras manifestagbes da democracia participativa consistirar
nos institutos delemocracia sem-idirefaque combinam instituicbes de
participacao indireta com institutos de participacéo direta, destacadame
te a iniciativa popular de leis, o referendmplebiscitg o veto popular
a revocacao de mandatas a acdo populardentre eles meferendoé
que desempenha um papel preponderante, porque, tirando a iniciati
popular, as demais formas de consulta popular tém caracteristicas re
rendarias, apesar de assinaladas distingcbes. Tal € a forca do referel
no sistema de democracia participativa que até se fala frequentemer
em democracia referendariaNao se trata propriamente de combinar a
democracia direta com a democracia representativa. Os institutos de ¢
mocracia semi-direta ndo sdo usados na democracia direta, em que
povo decide, por si, as questbes de governo, reunidos num determing
lugar. Na democracia participativa, 0 povo ndo decide em reunido ce
letiva, mas por meio de votacdo em algo concreto que é submetido
sua deliberacdo mediante voto. Por outro lado, ndo decide sozinho, aj
nas participa da decisdo. Aqui ele é um colaborador no processo de
sorio, através do exercicio do voto. A seguir vamos examinar sempar
damente esses institutos.

8. Iniciativa popular

Comecemos pelmiciativa popular E um fenémeno do mundo con-
temporaneo menos difundida do que o referendo. Consiste na outor
ao povo o poder de participar do processo legislativo. A iniciativa po
pular € uma consulta ao povo de carater positivo, porgue visa a formagc
de normas juridicas novas. Admite-se a iniciativa legislativa popular n
processo de formacao de leis ordinarias como no processo de refort
constitucional. Na Suic¢a, no nivel federal, s6 se admite a iniciativa pc
pular em matéria de revisdo constitucional. No seu art. 120 quando ¢
tabelece que se uma das Casas da Assembléia Federal decreta a rev
total da Constituicdo e a outra ndo consente nisso, ou quando 50,0
cidadaos suicos pedem a revisdo total, a questdo de saber se a Col
tuicdo Federal deve ser revista €, num caso como noutro, submetide
votacdo popular. A consulta num caso é feita para solucionar impas:
entre 0 Conselho Nacional e o Conselho dos Estados, que séo as d
Casas de que se compfe a Assembléia Federal. No outro caso, a cons
popular é feita para confirmar ou ndo a proposta de revisdo que cinquel

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9JKUEs

14 JOSE AFONSO DA SILVA

mil cidaddos apresentaram. Combinam-se aqui a iniciativa popular co
uma forma de plebiscito. Mas a reforma parcial da Constituicdo suig
também pode ter inicio por meio de iniciativa popular, mediante petica
assinada por 50,000 mil cidadaos, quer para a adicdo de um novo art
constitucional, quer para a revogacao ou para a modificacdo de um at
go em vigor (art. 121). Contudo, nos Cantdes suicos, a iniciativa popul:
€ admitida sobre qualquer matéria. Existe também nos Municipios, assi
também em diversos Estados dos Estados Unidos.

A iniciativa legislativa popular pode ser formal, ou ndo. No primeiro
caso, exige-se que seja formulada por meio de um projeto de lei ou
emenda constitucional, devidamente articulado, de sorte que o povo
chamado a subscrever esse projeto que se quer apresentar ao Poder
gislativo. No segundo caso, tem-se 0 que se chama de “iniciativa legi
lativa ndo formulada”, ou seja, ndo redigida na forma de texto legislativc
€ a forma exigida pelo art. 61, § 20. de nossa Constituicdo, como també
do art. 71 da Constituicdo italiana; essa forma se revela como simple
exercicio do direito de peticdo, pelo qual se pede aos parlamentares
elaboracdo de normas sobre assuntos especificados.

O exercicio da iniciativa popular deve ser devidamente regulado, ©
modo que ndo venha contribuir para perturbar o processo legislativo.
doutrina, de fato, observa que a iniciativa popular introduz certa dos
de incerteza que € dificimente suportavel aos poderes, porque ela p
turba de modo inopinado a ordem do dia da agenda pdlitca. ver-
dade, a iniciativa legislativa popular desempenha um papel importan
na correcao das deficiéncias da democracia representativa, porque é
mecanismo que constrange as autoridades a levar em conta deman
populares. Por meio dela, se o0 povo tiver consciéncia do seu papel, pot
se suprir omissdes parlamentares na complementacdo de normas cc
titucionais cuja eficacia e aplicabilidade dependem de leis. Ela permite
de algum modo, corrigir os pecados por omissdo dos poderes publicc

9. Referendo popular
Referend@ um termo muito usado na Constituicdo com significacdes

diversas. Assim € que se prevé a competéncia do Presidente da Repub
para celebrar acordos internacionaiseferendodo Congresso Nacional

18 Cfr. Papadoupolos, Yannisp. cit, supra 12, p. 142.
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(art. 84, VIII), declarar guerra ou celebrar a paz autorizadoreterendo

do Congresso Nacional (art. 84, XIX e XX); cabe também aos Ministro:
de Estado referendar decretos os atos e decretos assinados pelo presic
da Republica (art. 87, paragrafo unico, 1). Em geral, o teefevendo

se refere a um ato de ratificacdo de outro ato. Nesse sentido, é ato
controle que uma autoridade ou um Poder exerce sobre outro. Foi cc
essa significacdo que ele surgiu no processo politico. Sua origem se pr
de a antiga organizacado federal suica, onde, no inicio, os delegados
Assembléia s6 tinham o poder de decatir referendumdo Conselho
Cantonal, quer dizer, suas decisbes eram submetidas & ratificacdo
Conselho Contonal que esses delegados represerifaian.é que o
sistema evoluiu, no constitucionalismo suico, paraferendo popular

ou seja, para um sistema em que o ato legislativo ordinario ou cons
tucional s6 adquire valor e eficacia apés ter sido ratificado pelo vot
dos eleitores populares.

Nesse sentido é quereferendose revela comam instrumento de
participacdo do povo no processo de formacdo de normas juridicas,
como a iniciativa popular, com a diferenca de que esta d& inicio a
processo legislativo, enquanto aquele o encerra; a iniciativa promove
formag&o do ato legislativo, o referendo confirma ou recusa a formagé
do ato ja praticado pelo legislador ordinario ou constituinte. Enfim, c
referendo se caracteriza no fato de que projetos de lei ou emenda co
titucional aprovados pelo legislativo devam ser submetidos a vontac
popular, atendidas certas exigéncias, tais como pedido de certo nime
de eleitores, de certo niumero de parlamentares ou do proprio chefe
executivo, de sorte que o ato legislativo ou constituinte se tera por apr
vado apenas se receber votacao favoravel da maioria do corpo eleitor
do contréario, reputar-se-a rejeitado.

Existem diversas modalidades de referendo popular:

a) Referendo legislatiyoconstituinteou constitucional O primeiro
€ 0 que versa sobre um projeto de lei ordinaria ou complementa
O segundo consiste numa consulta popular sobre um projeto c
Constituicdo aprovado por uma Assembléia Constituinte; assim
foi por exemplo o referendo sobre o projeto de Constituicdo apro
vado pela Assembléia Constituinte francesa de 1946 que o po\

19 Cfr. RosanvallonpPierre,La démocratier inachevé@. 287.
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b)

d)

JOSE AFONSO DA SILVA

rejeitou em razao de grande oposi¢cao de varios partiditEqs|
convocou-se entdo nova Constituinte que elaborou um segunc
projeto de Constituicdo, que o povo francés aprovou pelo refe
rendo de 13 de outubro de 1946. A Constituicdo francesa de 19¢
também foi aprovada mediante referendo popularef@erendo
constitucionalé o que se emprega para consultar 0 povo sobr:
um ato de reforma constitucional.

Referenddacultativo ou obrigatério. E facultativo, quando a vali-
dade do ato ndo depende de sua utilizacdo, a menos que, atendi
certas exigéncias, seja pedido pelo povo, pelo Chefe do Pod
Executivo ou por certo nimero de parlamentares. E obrigatorio
guando, sem ele, o ato ndo se aperfeicoara. O referendo cons
tucional na Suica €é obrigatério, por forca do art. 123 de sua Con:
tituicdo, segundo o qual a Constituicdo federal revista ou a part
revista entrara em vigor, assim que for aceita pela maioria do
cidaddos suicos que tomaram parte na votacao popular e pe
maioria dos Estados. Igualmente é obrigatério no sistema de re
forma da Constituicdo francesa segundo se Ié no seu art. 89:
projeto ou a proposta de revisdo deve ser votado pelas duas Ca:
do Parlamento em termos idénticos. A revisdo é definitiva apo:
ter sido aprovada por referendo.

Referendodeliberativo ou consultivo O referendo propriamente
dito é, em geral, deliberativo, ou seja, porque decide, em defini
tivo, em sentido positivo ou negativo, sobre o ato submetido :
consulta popular. O referendo consultassimila-se ao plebiscito,
como se pode ver pelo art. 92 da Constituicdo espanhola, segun
0 qual as decisdes politicas de importancia especial poderédo s
submetidas a todos os cidaddos pela viaefErendo consultivo,
que serd convocado pelo Rei por proposta do Presidente do G
verno autorizado previamente pela Congresso dos Deputados, ali
foi a Unica forma de referendo adotada pela Constituicdo esp:
nhola.

Referendo abrogative veto popular Sdo dois institutos que, a
vezes, se confundem. Séo diversoseferendo abrogativger-
mite aos cidaddos se oporem a uma lei jA em vigor, isto €, C
cidadaos sdo chamado a votarem pelo revogacdo de uma lei ex
tente, pouco importando o momento em que ela entrou em vigo

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9JKUEs

O SISTEMA REPRESENTATIVO E A DEMOCRACIA SEMI-DIRETA 17

tanto pode ser uma lei que vigora ha muito tempo como uma le
gue acabou de entrar em vigor. Se o voto for favoravel, a lei rept
ta-se revogada; se for contrério, a lei continua em vigor. A rigor
o referendo abrogativo tem natureza plebiscitaria. E o que const
por exemplo, do art. 75 da Constituicdo italiana, que declara qu
tem lugar o referendo popular para estatuir sobre a abrogaca
total ou parcial, de uma lei ou de um ato com valor de lei, quand
for pedido por 50.000 eleitores ou por cinco Conselhos Regionais
Ja o veto popular € uma consulta popular sobre um projeto d
lei ainda ndo sancionado, com o objetivo de impedir que se tran:
forme em lei. Vale dizer, o veto popular permite ao povo exprimir
se desacordo com a entrada em vigor de uma lei. O povo pc
meio de uma peticdo com certo nimero de assinaturas durante
elaboracédo legislativa da lei se op8e ao projeto aprovado mas ai
da nédo transformado em lei. Em regra, se a peti¢cdo reline o nime
de assinatura requerida, pode desencadear a organizacdo de
referendo. Na Suica, o art. 89, 2, declara que as leis federais
os decretos federais de carater geral e também os tratados int
nacionais de longa duracdo devem ser submetidos a adocéo
rejeicdo do povo, quando o pedido € feito por 30.000 cidadao
ou por oito cantdes, 0 que € bastante semelhante ao sistema i
liano.

Referendo de iniciativa oficial e referendo de iniciativa popular
A iniciativa do referendo de alguma autoridade ou instituicao, tais
como do Chefe do Poder Executivo, como é o caso do art. 1
da Constituicdo francesa, ou da maioria parlamentar, como na Gr
Bretanha e na Espanha (art. 92), ou da oposicdo (Dinamarca),
pelo povo. Este dltimo é chamarderendo de iniciativa popular
expressao que se usa para distinguir os referendos propostos p
povo daqueles cujo impulso vem dos podres publicos. Nao é e»
presséo feliz, observa-se (Papadoupolos), porque pode gerar cc
fusdo com procedimento da iniciativa popular. Esta, como se viu
permite ao povo corrigir, de algum modo, omiss@es dos legisla
dores, enquanto o referendo da possibilidade ao povo de corrig
0s pecados positivos de seus governantes. Em outros termos, e
quanto o referendo pde termo ao processo de adocao das norm
a iniciativa permite abri-lo. Na pratica, os dois procedimentos sac
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cambiaveis: na Califérnia, € possivel a abrogacéo de disposi¢o
legislativas por meio da iniciativa. Mas € util distinguir, para fins
de andlise entre o direito de veto referendagioe permite a um

grupo de cidadaos pedir que os eleitores se pronunciem sobre
cisdes politicas j4 tomadas, e o direito de iniciativa popular qu
permite a um grupo de cidadéos fazer proposicdes de decisdes
serem submetidas ao corpo eleitoral. No primeiro caso, pode-se fal
em voto de controle, no segundo em voto de promocédo (p. 40)

10. Plebiscito

Plebiscitumera, na Republica Romana, uma deciséo soberana da plel
aprovada entoncilium plebis (assembléia do plebe, do povo), por pro-
posta de um tribuno da plebe sobre alguma medida; inicialmente as c
cisdes plebiscitarias s6 obrigavam aos plebeus (Lex Valeria Horatia o
Plebiscitis 449 a. C.), mais tarde tornaram-se obrigatérias também pat
0s patricios, peléex Hortencia de Plebisciti287 a. C. (Sgarbi).

O plebiscito moderno é uma consulta popular, semelhante ao refe
rendo; difere deste no fato de que visa a decidir previamente uma que
tdo territorial ou politico-institucional, antes de sua formulacao legis-
lativa, ao passo que o referendo versa sobre aprovagcdo de textos
projeto de lei ou de emenda constitucional, ja aprovados; o referenc
ratifica (confirma) ou rejeita 0o ato aprovado; o plebiscito autoriza &
formulacdo da medida requerida; alguma vez fala-seeé@mendo con-
sultivono sentido de plebiscito, como vinfd© plebiscito esta previsto
no art. 14, I, podendo ser utilizado pelo Congresso Nacional nos cas
gue este decidir seja conveniente, mas ja também indicado em casos
pecificos, para a formacdo de novos Estados e de novos Municipit
(art. 18, 88 30. e 40%).

20 Tipico nesse sentido é o referendo consultivo previsto no art. 92 da Constituice
Espanhola sobre “decisiones politicas de especial transcendencia”, erronia técnica ¢
servada por Juan A. Santamaria, em comentario ao referido dispositivo, in Fernan
Garrido Falla e outros, Comentarios a la Constituci@nl1317, nota 4.

21 Importante foi o plebiscito fixado para o dia 7.9.1993, pelo qual o eleitorado de
finiria a forma de Estado (republica ou monarquia constitucional) e o sistema de govert
(parlamentarismo ou presidencialismo). Note-se quet@ populay como modo de con-
sulta ao eleitorado sobre uma lei existente, visando revogéa-la pela votacéo direta, ap
vado no lo. turno pela Assembléia Nacional Constituinte, n@wwiao final.
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Sempre se teve muita desconfianca do plebiscito, por lembrar o st
largo emprego para atribuir ou confirmar poder de dirigentes. Os ple
biscitos napolednicos sdo famosos a esse propésito, como o de 1€
gue consagrou Napoledo Bonaparte consul vitalicio; o de 1804, pelo qu
se aprovou o estabelecimento do Império hereditario; o de 1851, qt
confiou a Napoledo Il a presidéncia da Franga por 10 anos e lhe o
torgou poderes para elaborar uma Constituicdo; o de 1852, que estal
leceu o Império; o de 1870, de que fez uso para estabelecer a forr
parlamentar de governo. O Ato Adicional que instituiu o parlamentarisme
no Brasil previu, no seu art. 25, um plebiscito para saber se 0 po\
queria a forma de governo por ele estabelecido ou se queria votar
presidencialismo. O art. 20. do ADCT de 1988 previu o plebiscito, par:
que o eleitorado decidiu sobre a forma de governo (republica ou mc
narquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou pr
sidencialismo) para o pais. O povo ficou com a Republica e o Pres
dencialismo. A Constituicdo outorgada por Getllio Vargas em 193
previu, no seu art. 187, que ela entraria em vigor na data de sua pt
mulgacédo e seria submetida ao plebiscito nacional na forma regula
em decreto do Presidente da Republica. Como o ditador nunca expec
o tal decreto, o plebiscito também nunca se realizou.

11. Revocacao de mandato

Chamadarecall nos Estados Unidos, onde nasceu no Estado de Ore
gon, a revocacao permite aos eleitores revocar, isto €, chamar de vol
retomar o mandato do eleito, o que significa retirar o poder de algué
gue tenha sido eleito para alguma funcao publica.

12. Agdo popular

Livio Paladini sustentou, a meu ver, com razdo que a atribuicao ©
acao popular corretiva a qualquer cidaddo tem por fim , ndo tanto
atuacao do direito objetivo ou melhor a salvaguarda da esfera juridic
da administracdo publica, mas tende, antes, ao reconhecimento de |
substancial interesse do cidadao, e enriquece de um novo poder a
personalidade juridica. E, consequentemente, a acdo popular, entend
como meio de participacdo do povo em certos momentos singulares
atividade da administracéo publica, poderia ser colocada ao lags do
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ferendume da iniciativa legislativa popular, naquela geral figura da de-
mocracia direta, e conclui: as a¢cbes populares assumem, na mesma
tureza e ndo s6 no movel ideoldgico, o primitivo carater de uma em:
nacdo da soberania popular ou do principio democFatico.

Em livro sobre a agcédo popular, manifestei-me de acordo com a e
séncia dessa tese, por entender que, de fato, a acdo poputdnicons
um meio de participacdo do cidadao na vidktipa do Estado, no que
tange a fiscalizacdo da gestdo do patriménio publico e agora també
dos interesses difusos ambientais e culturais. Essa fiscalizagéo entra
esfera juridico-politica do cidadao, a qual é, em regra, exercida por me
de representantes nas casas legislativas. Pela acdo popular, no ents
o cidadao exerce, por si mesmo, esse direito politico de vigilancia, qt
Ihe é reconhecido pelo atual paragrafo Gnico do art. 10. da Constituics
brasileira: “Todo poder emana do povo, que o0 exerce por meio de r
presentantes eleitos ou diretamente”.

Estara, pois, 0 autor popular em juizo por direito préprio e na defes
de direito proprio, qual seja esse de sua participacdo na vida publica
pais. E verdade que, imediatamente, defende ele um interesse que é
coletividade toda e da pessoa juridica ou entidade, cujo patrimonio es
em causa. O certo esse direito substancial entra na categoria dos direi
politicos e democraticos, e encontra-se reconhecido no principio de q
todo poder emana do povo. A acdo popular, enfim,titeingm instituto
de democracia participativa, e o cidadado, que a intenta, fa-lo em non
préprio, por direito proprio, na defesa do direito préprio, que é o de su
participacdo na vida fitica do Estado, fiscalizando a gestdo do patri-
monio publico e dos interesses difusos.

[ll. DEMOCRACIA PARTICIPATIVA NO SISTEMA
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

1. Assembléia Nacional Constituinte de 1987-1988

A questdo da participacdo popular na elaboracdo da Constituicao
1988 comecou com a discussdo do seu Regimento Interno. Apresente
0 projeto de Regimento, veio o0 momento de apresentacdo de emend

22 Cfr. “Azione popolare” ,Nuovissimo Digesto Italiano
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A Emenda n. 001 do constituinte Luiz Inacio Lula da Silva propés &
adocdo da iniciativa popular de propostas constitucionais, consubsta
ciadas em peticdo subscrita por mais de 30 mil cidad&os e por entidac
representativas de igual parcela populacional; propunha também o ref
rendo constituinte a ser aplicado ao Projeto de Constituicdo aprovar
pela Assembléia Nacional Constituinte.

No final das contas, o art. 24 do Regimento Interno da Assembléi
Nacional Constituinte acolheu a iniciativa legislativa, mas ndo o refe
rendo, nos termos seguintes:

Fica assegurada, no prazo estabelecido no 1l1o. do artigo anterio
[30 dias para apresentacdo de emendas] a apresentacdo de propos
de emenda ao Projeto de Constituicdo, desde que subscrita por 30,0
(trinta mil) ou mais eleitores brasileiros, em listas organizadas por, no
minimo, 3 (trés) entidades associativas, legalmente constituidas, que
responsabilizardo pela idoneidade das assinaturas, obedecidas as co
dicbes que se enumeravam nos incisos do referido artigo

Mais de cem propostas de emendas populares foram apresentadas
termos desse dispositivo regimental, algumas delas com milhares de «
sinaturas, houve uma sobre a educacdo que colheu mais de um milt
de assinaturas.

Houve intensa campanha durante a elaboracdo constitucional para c
ela acolhesse os institutos de democracia participativa. Trés emenc
populares foram propostas no sentido de incluir no texto constitucion:
os institutos de democracia participativa, uma delas com 400 mil ass
naturas. No primeiro turno de votacdo do Projeto datgigdo, o re-
ferendo, o plebiscito, a iniciativa popular e o veto popular foram apro
vados por 360 votos, contara 89 contrarios e 12 abstencdes. No segur
turno, cairia o veto populét.

2. Constituicdo de 1988

A Constituicdo acabou por acolher os principios e institutos de de
mocracia participativa. Os principios estdo no paragrafo Unico do ar
lo., que traduz trés principios basicos da democracia adotada: 10. “To
0 poder emana do provo”, que é o principio fundamental da democrac
gue assenta na soberania popular ai configurada: 20. “que o0 exerce |

23 Cfr. Mesquita Benevides, Maria Victoria d&,cidadania ativa, pp. 124 e ss.
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meio de representantes eleitos” que é o principio basico da democrax
representativa; 30. ou o0 “exerce diretamente”, que € o principio da d
mocracia participativa; 40. “nos termos desta Constituicdo”, para indice
gue todos esses principios sdo devidamente configurados em norm
constitucionais e na forma nelas previstas, o que também significa q
a participacdo popular ndo pode ser contraria a normas e principios cot
titucionais.

A Constituicdo acolhe duas modalidades basicas de pagtcipdi-
reta:a) uma participacdo na Administracdo Publibpe a outra, mais
caracteristicamente de democracia participativa, que consiste na parti
pacao direta no processo politico.

A. Modalidades de participacdo na Administracdo Publica
Assim, sdo as seguintes hipoteses:

Art. 10. E assegurada a participagdo dos trabalhadores e empregadores
colegiados dos érgaos publicos em que seus interesses profissionais ou f
videnciérios sejam objeto de discusséo e deliberagéo.

Art. 29. A lei organica do Municipios tem que observar, entre 0s seu:
preceitos, “cooperacdo das associacdes representativas no planejamento |
nicipal”.

Art. 31, § 30. As contas dos municipios ficardo, durante 60 (sessenta) dic
anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciag
0 qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.

Art. 37, 8 30. (EC-19/98). A lei disciplinara as formas de participacéo dc
usuério na administracgmiblica direta e indireta, regulando especialmente:

I. As reclamacdes relativas a prestacdo dos serpigioicos em gral,
asseguradas a manutencéo de servico de atendimento ao usuério e a «
liagdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos;

II. O acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacde

sobre atos de governo, observado o disposto no art. 50., X e XXXIII;

lll. A disciplina da representagdo conta o exercicio negligente ou abu
sivo de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica.

Art. 74, 8§ 20. Qualquer cidaddo, partido politico, associagcdo ou sindicat
€ parte lelgitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegal
dades perante o Tribunal de Contas da Uniéo.

Art. 194, paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da le
organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos:
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VII. Carater democratico e descentralizado da administracdo, mediant
gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregac
res, dos aposentados e do Governo nos orgaos colegiados.

Art. 198. As acdes e servigcos publicos de sadde integram uma rede regi
nalizada e hieraquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acol
com as seguintes diretrizes:

lll. Participagdo da comunidade.

Art. 202, § 60. A lei complementar a que se refere o § 40. deste artig
estabelecera os requisitos para a designacdo dos membros das diretorias
entidades fechadas de previdéncia privada e disciplinara a insercdo dos p
ticipantes nos colegiados e instancias de decisdo em que seus interesses st
objeto de discusséo e deliberacao.

Art. 204. A acBes governamentais na area de assisténcia social sera
organizadas com base nas seguintes diretrizes:

Il. Participagdo da populacdo, por meio de organizacBes representative
na formulacdo das politicas e no controle das a¢cdes em todos os niveis.

B. Participacdo direta no processo politico

Naturalmente que quando o paragrafo Unico do art. 10. da Constituics
admite o exercicio diretamente do poder que emana do povo esté-
referindo exatamente a essa participacdo popular no processo politic
especialmente no processo de formacdo das leis.

A regra matriz dessa participagéo, que da contetdo a democracia p.
ticipativa, estd no art. 14, quando estatui que a soberania popular s
exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valc
igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

a) Plebiscito;
b) Referendo;
c) Iniciativa popular.

Muitos outros textos da Constituicdo prevém institutos da democraci
participativa, como:

“Art. 27, 8 40. A lei dispord sobre a iniciativa popular no processo
legislativo estadual”.

Esse texto parece reducionista, porque da a impressao de que, no ¢
bito estadual, s6 sera admissivel a iniciativa popular. Parece-me que
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€ assim, pois o texto do art. 14 possibilita, nos termos da lei, que també
0 plebiscito e o referendo sejam adotados.

Art. 29, admite como preceito da iganica do Municipio: “XIll. a inicia-
tiva popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidac
ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento
eleitorado.

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

XV. Autorizar o referendo e convocar plebiscito.

Art. 62, § 20. A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagéo
Camara dos deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um p
cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, co
nao menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

Pode se ver que ndo se adotou o referendo constituinte nem o re
rendo constitucional nem a iniciativa popular em matéria constituciona
nem o referendo de iniciativa popular, nem o referendo obrigatério. S
admitiu o referendo facultativo a ser autorizado pelo Congresso Nacion:e
A lei referida no art. 14 podera ampliar? E o que veremos depois.

3. Democracia e direito constitucional brasileiro

Podemos concluir este capitulo com a observacdo de que os con:
tuintes optaram por um modelo de democracia representativa que te
como sujeitos principais os partidos politicos, que vao ser os protag
nistas quase exclusivos do jogo polifcopm temperos de principios
e institutos de participacdo direta dos cidaddos no processo deciso
governamental. Dai decorre que o regime assume uma forohenue
cracia participativg no qual encontramogarticipacdo por via repre-
sentativa(mediante representantes eleitos através de partidos politico
arts. 1o., paragrafo Unico, 14 e 17; associages, art. 50., XXI; sindicatc
art. 8o., lll; eleicdo de empregados junto aos empregadores, art. 11)
participacao por via direta do cidadagexercicio direto do poder, art.
lo., paragrafo Unico; iniciativa popular, referendo e plebiscito, ja indi
cados; participacdo de trabalhadores e empregadores na administrag
art.10, que, na verdade, vai caracterizar-se como uma forma de parti

24 Cfr., a proposito, em relagdo a Espanha, Ramirez, Mabagbarticipacion po-
litica, pp. 54 e 55.
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pacdo por representacdo, ja que certamente vai ser eleito algum tral
Ihador ou empregador para representar as respectivas categorias, e
assim €, ndo se da participacdo direta, mas por via representativa; p
ticipacdo na administracdo da justica pela acdo popular; participacao
fiscalizacdo financeira municipal, art. 31, 8 30.; participacdo da comu
nidade na seguridade social, art. 194, VII; participacdo na administrac:
do ensino, art. 206, V.

IV. O PROCESSO DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

1. Regulamentagéo do art. 14 da Constituicao

Como se viu acima, o art. 14 previu o plebiscito, o referendo e
iniciativa popular, nos termos da lei. Foi a Lei n. 9709, de 18 de no
vembro de 1998, que regulou a matéria, tornando assim operativa a «
mocracia participativa prometida naquele dispositivo constitucional. C
art. 10. da lei repete o art. 14, incs. I, Il e Ill.

2. Plebiscito e referendo

De acordo com o art. 20. da lei, plebiscito e referendo sdo consult
formuladas ao povo para que delibere sobre matéria de acentuada re
vancia, de naturezeonstitucional legislativa ou administrativa O ple-
biscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativc
cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha si
submetido. O referendo é convocado com posterioridade a ato legislatiy
ou administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou rejei
cdo. O referendo e o plebiscito ai previstos séo facultativos e de iniciatiy
oficial, porque depende de convocacdo, ndo se prevendo o referendo
iniciativa popular. Admite-se, contudo, o referendo constitucional tam:
bém facultativo de iniciativa oficial.

O art. 30. da lei dispbe que, nas questdes de relevancia nacional,
competéncia do Poder Legislativa ou do Poder Executivo, € no caso |
30. do art. 18 da Constituicdo Federal, que cuida da incorporacéo, sL
divisdo e desmembramento de Estado, o plebiscito e o referendo s

25 Sobre o tema, cfribidem pp. 66 e ss.
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convocados mediante decreto legislativo, por proposta de um terco |
minimo, dos membros que compdem qualquer das Casas do Congre:
Nacional. Aqui também o plebiscito e o referendo depende de convc
cacao das Casas do Congresso Nacional por proposta de um minimo
um terco de seus membros.

3. Plebiscitos territoriais

Os arts. 40. e 50. disciplinam os plebiscitos territoriais, assim cons|
derada a consulta popular sobre incorporagéo, subdivisdo e desme
bramento de Estados e sobre criacéo, incorporacéo, fusdo e desmeml
mento de Municipios. Na verdade, nesses casos, ndo se esta regulament
a matéria do art. 14, mas as disposic6es dos 88 30. e 40. do art. 18
Constituigo.

O 8 30. do art. 18 da Constituicdo declara que os Estados pode
incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se anexar
a outros, ou formarem novos Estados ou Territérios Federais, median
aprovacdo da populacdo diretamente interessada, através de plebisc
e do Congresso Nacional, por lei complementar, enquanto 0 § 40.
mesmo artigo constitucional estatui que a criacdo, a incorporacao, a fus
e o desmembramento de Municipios far-se-do por lei estadual, dent
do periodo determinado por lei complementar federal, e dependerédo
consulta prévia, mediante plebiscito, as populacées dos Municipios envc
vidos, apés divulgacdo dos estudos de viabilidade municipal, apresent
dos e publicados na forma da lei. Por populacéo diretamente interesse
referida naqueles dispositivos constitucionais, entende-se, segundo 0 :
70. da lei, tanto a do territério que se pretende desmembrar, quanto
do que sofrera desmembramento; em caso de fusdo ou anexacao, te
a populacdo da area que se quer anexar quanto a da que recebel
acréscimo; e a vontade popular se aferira pelo percentual que se ma
festar em relacdo ao total da populacdo consultada.

4. Processo dos plebiscitos territoriais

O plebiscito para incorporagdo de Estado entre si, subdivisédo ou de
membramento para se anexarem a outros, ou formarem novos Esta
ou Territérios Federais, dependem da aprovacdo da populacdo dire
mente interessada, por meio plebiscito, convocado mediante decreto
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gislativo, realizado na mesma data e horario em cada um dos Estad
assim como da aprovacao do Congresso Nacional, por lei complement
ouvidas as respectivas Assembléias Legislativas. Proclamado o resulta
da consulta plebiscitaria, sendo favoravel a alteracao territorial previst
no caput, o projeto de lei complementar respectivo sera proposto perar
gualquer das Casas do Congresso Nacional. Ndo é uma boa solugao ¢
de determinar a proposi¢cdo perante qualquer uma das Casas do C
gresso Nacional, porque, por principio, a Casa iniciadora deve ser a C
mara dos Deputados. Também néo ficou definido quem deve apresenta
proposta da lei complementar. Pode-se admitir que, nesse siléncio, s
a Mesa da Casa que deve tomar a iniciativa. Melhor seria se tudo tives
ficado devidamente definido. A Casa perante a qual tenha sido aprese
tado o projeto de lei complementar referido no paragrafo § 1o. do ar
40. da lei compete proceder a audiéncia das respectivas Assemblé
Legislativas. Estas opinardo, sem carater vinculativo, sobre a matéria,
fornecerao ao Congresso Nacional os detalhamentos técnicos concern
tes aos aspectos administrativos, financeiros, sociais e econémicos
area geopolitica afetada. O Congresso Nacional, ao aprovar a lei cot
plementar, diz o § 40. do art. 40. da lei, tomard em conta as informacd
técnicas a que se acaba de referir. Viu-se que a decisdo das Assembl
Legislativas interessadas ndo é vinculativa para o Congresso Nacion
Pergunta-se: e o resultado do plebiscito €? Essa é uma questao delice
porque néo teria sentido uma consulta popular que ndo fosse impositi
e que pudesse ser contrariada pelo Congresso Nacional. Parece que
caso, a funcdo do Congresso é simplesmente a de regular a questa
decidida pelo povo.

A. Processo do plebiscito territorial municipal

O plebiscito destinado a criacdo, a incorporacdo, a fusdo e ao de
membramento de Municipios, sera convocado ela Assembléia Legisl
tiva, de conformidade com a legislacéo federal e estadual. E que, cor
se viu, essas alteracdes municipais se fardo por lei estadual, dentro
periodo determinado por lei complementar federal, pelo que a lei, sc
nossas vistas, ndo poderia ir mais longe no trato da matéria.
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B. Plebiscito e referendo no dmbito local

A lei admitiu o blebiscito e o referendo nos Estados, Distrito Federa
e Municipios. N&o tratou da iniciativa popular porque a Constituicao |
estabeleceu que a lei (lei estadual) dispora sobre a iniciativa popular |
processo legislativo estadual (art. 27, 8§ 40.), assim como determinc
gue a lei organica municipal a institua para o respectivo Municipio (ar
29, XIlII), como ja vimos.

5. Convocacgao de plebiscito e de referendo

Vimos que o art. 49, XV, da Constituicdo declarou que é da compe
téncia exclusiva do Congresso Nacioaatorizar referendo econvocar
plebiscito.Autorizar referendo ndo significa convocagcdo. Mas a lei sim-
plificou tudo declarando que aprovado o ato convocatdrio, o Congress
Nacional dara ciéncia a Justica Eleitoral, a quem incumbira, nos limite
de sua circunscrigdo: . fixar a data da consulta popular; Il. tornar public
a cédula respectiva; Ill. expedir instrucdes para a realizacdo do plebisci
ou referendo; IV. assegurar a gratuidade nos meios de comunicacéo
massa concessionarios de servico publico, aos partidos politicos e
frentes suprapartidarias organizadas pela sociedade civil em torno da n
téria em questao, para a divulgacdo de seus postulados referentes
tema sob consulta.

Convocado o plebiscito, o projeto legislativo ou medida administrative
nao efetivada, cujas matérias constituam objeto da consulta popular, te
sustada sua tramitacdo até que o resultado das urnas seja proclama

Plebiscito e o referendo, convocados nos termos da lei, sera consic
rado aprovado ou rejeitado por maioria simples, de acordo com 0O r
sultado homologado pelo Tribunal Superior Eleitoral.

O referendo versa sobre matéria legislativa aprovada ou sobre medi
administrativa adotada, por isso se torna sempre indispensavel fixar u
prazo dentro do qual se deve convoca-lo. Essa providéncia esta previ
no art. 11 da lei, que prevé que o referendo pode ser convocado
prazo de trinta dias, a contar glmmulgacao de ledu ado¢do de medida
administrativa, que se relacione de maneira direta com a consulta p
pular. O dispositivo suscita uma questao de constitucionalidade. Em &
gum momento desta exposicdo, afirmei que os Constituintes rejeitara
a proposta de veto popular, como forma de revogacao de lei em vigc
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a semelhanca do referendo abrogativo, ou seja, s6 aceitou o plebisci
o referendo e a iniciativa popular. Entdo, a interpretacdo do art. 11 t
de ser feita conforme a Constituicdo, quando diz que o referendo de
ser convocado em trinta dias a contarpgamulgacdo da leiNao se
deve entender isso como veto popular, que recai sobre uma lei viger
e ndo sobre uma lei simplesmente promulgada. O referendo aqui € f
ramente legislativo, confirmativo ou ndo do ato legislativo que acaba d
ser elaborado.

6. Processo da iniciativa popular

A iniciativa legislativa popular como foi visto antes, esta regulada
no art. 61, 8§ 20., da Constituicdo, para o processo legislativo ordinari
federal. N&o é prevista em matéria constitucional, nem a lei o disse soh
essa possibilidade. Ndo sobrou muito para a lei disciplinar. Por isso, r
art. 13 praticamente reproduziu o contetdo do art. 61, 8 20., da Con
tituicdo, quando diz que iiciativa popular consiste na apresentagado
de projeto de lei a Camara dos Deputados, subscrito por, no minim
um por cento do eleitorado nacional (cerca de 900,000 eleitores), di
tribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décim
por cento dos eleitores de cada um deles. Acrescentando-se nos 88§
e 20., que o projeto de lei de iniciativa popular devera circunscrever-¢
a um sb assunto e que ndo podera ser rejeitado por vicio de forn
cabendo a Céamara dos Deputados, por seu 6rgdo competente, provid
ciar a correcdo de eventuais impropriedades de técnica legislativa.

Enfim, a Camara dos Deputados, verificando o cumprimento das ex
géncias do art. 61, 8§ 20., e do art. 13 da lei, dard seguimento a iniciati
popular, consoante as nhormas do Regimento Interno. Submeter 0 assu
as normas do Regimento Interno néo foi uma boa solucdo. A ma vonta
dos parlamentares em relacdo aos institutos de democracia participat
acaba por protelar a regulamentacdo regimental da matéria, que ass
torna inoperante ndo so6 as previsdes da lei, mas também as determinag
da proépria Constituicao.
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V. CONCLUSAO

Neste concluséo, quer-se destacar que o recurso a instituicbes de
mocracia semi-direta, especialmente do referendo consultivo ou pleb
scito se expande cada vez mas. Varios paises europeus se serviram d
forma de consulta popular para decidir sobre seu ingresso ou ndo
Comunidade Européia, visando sua adesao ou ndo ao Tratado de Ma
tricht. Papadoupolos da minuciosa noticia desse movimento. Assim,
Austria, Suécia e Finlancia aderiram a Comunidade Européia por me
de referendo consultivo. Pelo mesmo processo, 0s noruegueses e sui
recusaram autorizacdo para que seus paises o fizessem. Os dinamart
ses, por meio de consulta popular, num primeiro momento, rejeitaral
a adesdo de seu pais ao Tratado de Maastricht, mas, numa segunda
sulta, concordaram depois de intensa negociacdo. Os franceses aderil
por meio também de consulta popular. Observe-se que

nesse que é sem duavida a justo titulo considerado como o mais importar
empreendimento de construcdo institucional de nosso tempo, a democra
semi-direta e chamada a jogar um papel importante. Assim, uma série
resolugbes propostas para o Parlamento europeu consideram que a vont
dos cidad@os a propdésito da integracdo européia se exprime diretamente
forma de ‘referendo de iniciativa popul4t’.

O Brasil, ao longo de sua histéria constitucional, utilizou algumas
formas de consulta popular. Mas essa pratica foi muito esporadica: co
ta-se especialmente o referendo popular de 6.1.1963 sobre a Emer
Constitucional n. 4, de 2.9.1962, que instituiu o parlamentarismo no Bre
sil, recusado por expressiva maioria dos eleitores, e o plebiscito ¢
7.9.1993, pelo qual se consultou o eleitorado sobre se queria a Republ
ou a Monarquia, o Parlamentarismo ou o Presidencialismo, tendo sic
mantida a Republica e o Presidencialismo. No mais, o plebiscito so6 te
sido exercido sobre a criagcdo de Municipios.

A Constituigdo de 1988, como se viu, acolheu a iniciativa legislative
popular, o referendo popular e o plebiscito, mas s6 houve duas tentativ
de iniciativa popular que, no entanto, esbarrou na burocracia da Came

26 Cfr. Papadoupolos, Yannisp. cit, supral2, pp. 1 e 2.
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dos Deputados, cujo Presidente, entdo, alegando falta de regulamenta
regimental, negou seguimento a proposta.

Em suma, o povo ndo esta devidamente informado sobre esses in:
tutos de democracia semi-direta, por isso, na pratica, ndo tém sido u
lizados. Ademais, como se viu, um projeto de lei de iniciativa popula
depende da assinatura de mais de 900,000 eleitores (1% do eleitore
nacional), distribuidos pelo menos por cinco Estados, com ndo men
de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. Tudo is
dificulta sobremaneira a pratica da iniciativa legislativa popular. Contu
do, a falta de conscientizacdo da populacédo sobre esses institutos de
mocracia participativa constitui o principal obstaculo a sua utilizacao
acrescido isso do fato de que partidos e parlamentares ndo tém intere
nessa pratica de democracia semi-direta, pois ha até quem entenda
sua utilizacdo consiste num desrespeito e desprestigio do Poder Leg
lativo.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





