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1. Introducéo

Na luz ofuscante de nossa terra patria, onde esguenta o torréo da
mi scigenagao de um povo sofrido, naluta permanente em af astar as constantes
contrariedades registradas no passado, nabuscaincessante do sol daliberdade,
gue o conduz como o ideal maior, aindavive um povo apagado, deprimido e
depilado sob cinco sécul os de esperancas quase mortas. Um povo quetraz nos
ombros uma singela melancolia e, a0 mesmo tempo, carrega dentro do seu
préprio ser as substancias de um corag&o que aviventam asforgas paranéo se
render a prepoténcia dos portentosos nem se curvar ante a submissdo do
despotismo desenfreado que se assentam na poltronado poder politico.

Apesar desse poder politico que tanto o maltrata, no presente
momento, mais do que nunca, o povo vem tomando as rédeas do seu poder
originario, natentativade dar um bastaasatrocidades praticadas pelatirania. A
esse respeito, expressa-se Manoel Bomfim?, com autoridade: “O
amesquinhamento do Brasil € essamesmadegradacao dosdirigentes, dominando
0 aviltamento do povo. As sociedades modernas valem pel o pensamento, para
0 bem, parao mal. E ndsva emos como um pais cujos dirigentes sd se definem
pela incapacidade, e cuja massa se conserva, sistematicamente, no
embrutecimento preciso paraasupremaciadamesmaincapacidade’.

Mesmo vivendo nessetranse dolorido deum cativeiro devariasragas,
0 povo de nossa patriaaindatem um coracdo para se conter num ambiente de
meiguice onde fomos criados e ainda vivemos sob a protecéo de umraio de
liberdade, de suaespontaneacordialidade, queirradiaahumildade de nossas
vidas. Todavia, alegitimaéansiadereivindicacdo pal pitanapropriaessénciada
vidasocial.

Se partirmos do conceito originério de soberania, logo perceberemos
gue ndo acordamos do sonho idealista que suportamos como um fardo pesado

1 BONFIM, Manoel. O Brasil nagéo: realidade da soberania brasileira. Sdo Paulo: Topbooks, 1981,
p.539.
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e que ndo deveremos perder as nossas esperancasvivas. O propriotermo erige
umamensagem alvissareirade que é o direito que tem o povo de governar-se
por si préprio e um poder supervalorizado, ndo so no sentido de sualiberdade
individual, mastambém em defesadaindependénciadaterritoriaidade quelhe
serviu de berco. Com o seu poder absol uto de autodeterminacgao, o povo deve
escudar-se das ingeréncias estrangeiras que atentam contra o seu patrimonio
social esualiberdade de viver em paz consigo mesmo e com 0S Outros.

Convém salientar que anossaatual Constituicao consagra, deforma
genérica, a soberania como um dos principios fundamentais? da Republica
Federativado Brasil. Esse principio se afinacom o lemademocratico previsto
no paragrafo Unico do art. 1°, ap expressar que “todo o poder emanado povo”.
Afina-setambém com o comando legal posterior qualificado de soberaniapopular,
quando estabel ece que seu exercicio se compl etapel o sufrégio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual paratodos, especificando osingtitutosque
levam apraticidade, mediante o plebiscito, o referendo eainiciativapopular®.
Essauniversalidade do sufrégio ndo pode ser compreendidadeformaabsoluta,
como salientaVeraMariaNunesMichels* “ A concepgéo do sufrégio universal
ndo pode ser levadaem termos absol utos, como jareferido, umavez que sempre
deverdo figurar requisitos que se facam indispensaveis paraaparticipacéo do
corpoeeitoral”.

O plebiscito éaconsultapopular sobre medidadeinteressepublicoa
ser aindaimplementada. O referendo €aconsultapopul ar sobrenormalegal ou
condtituciona jaemvigor, tendo o objetivo deconfirméalaourgetéla Ainiciaiva
popular dainicio ao processo legidativo dele ordinariae complementar. Esteé
o envolvimento do povo como Unicafontelegitimadetodo o poder, como afirma
FavilaRibeiro®: * Precisaidentidade conceitual equivalente asoberaniapopular,
tendo no sufrégio universal o seu modo proprio eexclusivo derealizacdo. (...)
N&o existe vacuo constitucional apermitir aexpansao de competénciasenem
estas possuem el asticidade, sendo fincadas com basesrigidas, de modo que os
gue encontrem temporariamente credenciados aexercé-las ndo suplantem os
limitesestrategicamente definidos’.

2 Constituicdo Federal, art. 1°, inciso I.

3 Constituicdo Federal, art. 14, incisos | a lll.

4 MICHELS, Vera Maria Nunes. Direito eleitoral. 4. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 25.
5 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996, p. 5-6.
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2. Fontescontratualistas

A nocdo de poder politico nasce de umamisturado poder divino com
0 poder terreno, que se confundiacom apessoado rei até chegar ao alcance do
seu verdadeiro dono — o povo. Havia nesse sentido a protecéo de vozes ditas
intelectualizadas, aépoca, que endteciaafigurasobrenatural dorel. O exemplo
disso encontramos naobrade Pinto Ferreira, citando Bartolus de Sassoferrato®:
“Aquele que pretende ndo ser o Imperador, monarca da terra inteira, € um
herege.(...) O rei ndo conhece soberano acimadesi”.

Aospoucos, essaidéiavai perdendo eficaciae, naFranca, seprocessa
o aniquilamento do poder feudal, logo surgindo alutado rei contraos senhores
feudais. Posteriormente, deu-se aquedado feudalismo com o nascimento do
Estado moderno que, por viade conseqliéncia, jaconsagraasoberaniacomo o
poder preeminente, 0 mais elevado e o maisverdadeiro. Tratando danogéo de
soberaniaanotaPinto Ferreira’: “ Surge preparada pel as condi goes sociol égicas
do tipo de simetrizagdo | 6gi co-experimentalista, dos processosinter-humanos
de dominacéo e conflito, daslutas, de umaparte, do poder estatal dosreisde
Franca contra o poder da Igreja e do imperium romano, estabelecendo
externamente aindependénciado Estado Nacional francés’.

Historicamente, é bastante varidvel a formulacdo do conceito de
soberania, no tempo e no espaco. No Estado grego antigo, como se nota na
obra de Aristoteles, falava-se em autarquia, significando um poder moral e
econdmico de auto-suficiéncia do Estado. Ja entre os romanos, o poder de
imperium era um poder politico transcendente que se refletia na majestade
imperial incontrastavel. Nasmonarquiasmedievais, erao poder desuseraniade
fundamento carismético eintocavel.

No absolutismo monarquico, queteve o seu climax em Luiz X1V, a
soberania passou a ser o poder pessoal exclusivo dos monarcas, sob acrenca
generalizada da origem divina do poder de Estado. Finamente, no Estado
Moderno, apartir daRevolucdo Francesa, firmou-se o conceito de poder politico
ejuridico, emanado da vontade geral da nag&o. Com isso, surgiu a camada

5 FERREIRA, Pinto. Da Soberania. Oficinas Gréficas do Jornal do Comércio, Recife, 1943, p. 18.
” FERREIRA, Pinto. Op. cit., p. 23.
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social burguesa, aostentar de formaaltaneiraquetodo o poder vem do povo,
construindo o modo irrefutavel de umateoriademocréticado poder estatal.

A soberaniapopular éumaidéiaque decorre daEscolacontratualista
(1650 a 1750), representada por Thomas Hobbes (1588-1679), John Locke
(1632-1704) e Jean-Jacques Rousseau (1712-1778). A doutrinacentral éade
gue alegitimidade do governo ou dalei esta baseada no consentimento dos
governados. A soberaniapopular € assim umadoutrinabasicadamaioriadas
democracias. Hobbes, L ocke e Rousseau foram os pensadores maisinfluentes
dessaescola, ao postularem que osindividuos escolhem e aceitam um contrato
social, abrindo méo voluntariamente de alguns direitos em troca de protecéo
contraos perigos eriscos de um estado natural.

Anteaincoerénciado Poder Executivo, aomissdo derepresentatividade
do Poder Legidlativo efaltadefiscalizacdo diretafeitapelo povo, jaexistem
vozes que comegam a questionar ateoriado contrato social. Defendem uma
democraciadireta, umavez que o governante ndo cumpre asuaresponsabilidade
contratualista de respeito ao interesse publico. E assim, os representados se
ausentam nasuamissao de umaexigente fiscalizagao. Nesse contexto, percebe-
se que a economia de mercado, 0 mais recente heterdbnimo do capitalismo,
transformou-se, nas ultimas décadas, no substituto do contrato social, um
substituto pretensamente maisuniversal por ndo distinguir entre zonascoloniais
endo-coloniais. Essacrise do contrato social encontraguaridanas palavrasde
Boaventurade Sousa Santos®:

O contrato social € um contrato de raiz assente na opcao
partilhadapel os cidaddos de abandonar o estado de natureza.
Duzentos anos depois, 0 desemprego estrutural, o
recrudescimento das idelologias reacionarias, 0 aumento
abissal das desigual dades socioecondmicas entre 0s paises
gue compdem o sistema mundial e dentro de um cada um
deles, a fome, a miséria e a doenca a que esta voltada a
maioria da populacdo dos paises do Sul e a populagdo dos
terceiros mundos inferiores dos paises do Norte, tudo iSto
leva a crer que estamos a optar por excluir do contrato

8 SANTOS, Boaventura de Sousa. A gramatica do tempo: para uma nova cultura politica. Sdo Paulo:
Cortez Editora, S0 Paulo, 2006, p. 61. 4 v.
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social uma percentagem certa e significativa da populagéo
dos nossos paises, fazendo-a voltar ao estado de natureza,
convencidos de que nos saberemos defender eficazmente

da agitagcdo que essa expulsdo provocar.

O contrato social € a metéfora fundadora daracionalidade social e
politicadamodernidade ocidental . A idéiado contrato socia e osseusprincipios
sdo o fundamento ideol 6gico e palitico da contratualidade real que organizaa
sociabilidade e apoliticadas sociedades modernas. Por suavez, asocializacdo
daeconomiadeu-se por viado reconhecimento progressivo dalutade classes
enquanto instrumento, ndo de separacdo do capitalismo, mas de transformacéo
do capitalismo.

Sabemos da regulacéo do tempo de trabalho, das condic¢des de
trabalho edo salario. A criagao de seguros sociais obrigatorios e de seguranca
social, o reconhecimento dagreve, dos sindicatos e danegociacdo e contratacéo
coletivasdo momentos decisivosdo longo percurso histérico dasociaizacgo da
economia. Naformatacdo dessestermos, Sousa Santosexplica: “ Por estasrazbes
anovacontratualizac&o €, enquanto contratualizacdo social, um falso contrato,
umameraaparénciade compromisso constituido por condi¢esimpostas sem
discusséo ao parceiro maisfraco no contrato, condic¢des t&o onerosas quanto
inescapaveis™.

O Brasil, especificamente, passou pelafaseinicial do colonialismo,
viveu o prolongado periodoimperid, atingiu aemancipacdo com aindependéncia,
superou o obscurantismo daditaturamilitar e a cangou o regime democréatico
com o aparecimento da Nova Republica e a convocagdo de umaAssembléia
Naciona Constituinte. Por isso, ja era tempo suficiente de ter amoldado o
reconhecimento deumaclarividente soberaniapopul ar eaefetividade dosanseios
dadignidade humana, principalmente no que serefere ao poder defiscalizacdo
eregulacdo do poder politico condizente com os ditames de um auténtico regime
democrético.

9 SANTOS, Boaventura de Sousa. Op. cit., p. 327.
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3. Do plebiscito

Os conhecidos ingtitutos da democracia semidireta significam a
ingeréncia direta do povo na obra legislativa. Esse método politico foi
doutrinariamente organizado no seculo XV 111, quando Rousseau® escreveu de
formaimpiedosa: “ Os deputados ndo sé&o hem podem ser representantes do
povo; s80 apenas comissarios: nada podem concluir em maneiradefinitiva’. E
acrescentou: “ Todalei que o povo ndo hagjaratificado énula, ndoele’”.

O plebiscito e o referendo sdo termos do vocabul ario politico quenédo
raro seempregam indiferentemente paraatribuir modalidade de deci séo popular
ou consulta direta ao povo. Todavia, o plebiscito, ao contrario do referendo,
queficacircunscritoaleis, € um ato extraordinario e excepciona, tanto naordem
interna como externa. Pode ter por objeto medidas politicas ou matéria
constitucional, isto €, tudo que serefere aestruturaessencial do Estado ou de
seu governo, a modificagcdo ou conservacdo das formas politicas. Pode ser,
inclusive, usado nas mudangasterritoriais e naformade governo, como asque
em 1860 conservaram o poder da Casa de Savdia, na Itdlia, ou, depois da
SegundaGuerraMundial, a uiram amonarquiapeninsular. S&o todasresultados
de consultas popul ares de naturezati picamente plebiscitéria, conforme anota
Paulo Bonavides™, citando Biscareti di Ruffia

A nossaexperiénciapraticaé, porem, limitada: em nivel nacional, s6
houve dois plebiscitos, ambos motivados por disputas acerca do sistema de
governo. O primeiro, realizado no dia6 dejaneiro de 1963, tinhacomo objetivo
ouvir os eleitores sobre a continuagéo ou ndo do sistema parlamentarista
estabelecido em 1961, apds arentincia do presidente Janio Quadros. Com a
tentativa de veto dos militares a posse do vice-presidente, Jodo Goulart, o
parlamentarismo foi implantado como umaformulade compromisso, permitindo
aposse de Goulart, masao mesmo tempo criando o cargo de primeiro-ministro
eassimindiretamenterestringindo o poder do novo presidente.

O resultado do plebiscito foi amplamente contrario aessaexperiéncia
parlamentaristaimprovisada. A questdo do sistemade governo voltou abaila
durante acongtituinte de 1987-1988, tendo a Constituicao de 1988 determinado

10 ROSSEAU. J. J. Do contrato social. Paris: Garnier, 1954, p. 159.
11 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005.
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a realizagdo de um plebiscito para que os eleitores escolhessem entre
presidencialismo e parlamentarismo e também para que opinassem sobre se 0
paisdeveriamanter o regimerepublicano ou restaurar amonarquia. Esse segundo
plebiscito naciona foi realizado no dia21 de abril de 1993, tendo amaioriados
el eitores optado pelacontinuacdo do presidencialismo edaRepublica

4. Doreferendo

O conceito dereferendo, s mples, masdegrandea cance, €apresentado
por Wilson Accioli’2 “E 0 mecanismo através do qual os cidaddos s&o
convocados para manifestar, por uma votagdo popular, sua opinido ou sua
vontade em relacdo auma providénciague outraautoridade tomou ou pretende
tomar” . Jaautilizacao do referendo d&se no momento em que o0 povo adquire
0 poder de sancionar asleis. Por este prisma, podemos dizer que o referendo
abrangevariasformas.

a) Quanto amatériaou o objeto, pode ser constituinte ou legiglativo.
O primeiro ocorre quando setratadeleis congtitucionai's, enquanto que 0 segundo
acontece quando aconsultaserefereasleisordinérias.

b) Quanto aos efeitos, distingue-se o referendo constitutivo do ab-
rogativo. No primeiro, anormajuridicacomegaaexistir, enquanto, no segundo,
anormavigente expirao seu prazo de validade.

¢) Quanto a natureza, ha o referendo obrigatério e o facultativo. E
obrigatorio quando a Constituicdo determina que a norma elaborada pelo
Parlamento sgasubmetidaaaprovacio davontade popular. E facultativo quando
se confereadeterminado érgéo ou aumaparcelado corpo eetoral competéncia
parafazer ou requerer consultaaos el eitores, mas que ndo representaobrigagao
condtituciondl.

d) Quanto ao tempo, distingue-se o referendo ante legem do post
legem. O referendo ante legem, também conhecido pelas denominacdes de
referendo anterior, consultivo, preventivo ou prorrogativo, é agueleem quea
manifestacdo da vontade popular antecede alei. Nele se busca conhecer de

12 ACCIOLI. Wilson. Teoria geral do Estado. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p. 317.
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antemao o parecer ou pensamento damassaeleitoral acercadeato legidativo
ordinério ou de determinada reforma constitucional que se proponha. Ja o
referendo post legem, também conhecido por referendo sucessivo ou pos-
legidativo, é aguel e que se segue cronol ogicamente ao ato estatal paraconferir-
Ihe ou tol her-lhe existénciaou eficécia. E o referendo em quealei votadapelo
poder legidativo, ordinario ou condtituinte, vai se sujeitar avontade popular, que
entdo se manifestade modo favoravel ou desfavoravel.

Comoinstrumento utilitério dasoberaniapopul ar, o referendo apresenta
vantagens e desvantagens. No tocante as vantagens, podem-se apontar as
seguintes: serve de anteparo a onipoténcia eventual das assembléias
parlamentares; torna-se verdadeiramente | egitimo pel o assentimento popular a
obralegidativados parlamentos,; daao e eitor umaarmacomo livrar-sedo “jugo
dospartidos’; faz do povo - menos aquel e espectador, ndo raro adormecido ou
indiferente as questdes publicas - um colaborador ativo para a solucéo de
problemasdelicadosedamaisatasignificacio socia ; promove aeducagéo dos
cidadéos; bane das casas legidl ativas a influéncia perniciosa das camarilhas
politicas; retirados aulicos o dominio que exercitam sobre 0 governo.

Em contrapartida, existem também algumas desvantagens. o
desprestigio dascasas|egid ativas e consequiente diminuicéo de poderes, 0sriscos
de uma repeticéo freguiente a respeito de questdes minimas, sem nenhuma
importéncia, que acabariam provocando o enfado popular; o afrouxamento da
responsabilidade dos governantes (a0 menor embarago comodamente
transfeririam para o povo o peso das decisdes); 0 escancarar de portasamais
desenfreada demagogia; o uso do instrumento democrético para manter
governantes autoritarios no poder, com o uso esbanjador de programassociais
gue afetam as popul agdes carentes; 0 estelionato e eitoral quando oinstrumento
€ usado indevidamente com finsinescrupul 0sos.

O referendo s6 velo aentrar no ordenamento juridico brasileirocoma
Constituicéo Federal de 1988. Estaregulado pelal ei n°9.709/98, juntamente
como plebiscito eainiciativapopular. Tal lei é bastantereticente em relacéo ao
referendo, tanto que muitas de suas regras sd0 as mesmas que servem de
parametro parao plebiscito, apesar de serem ingtitutos diferentes, que ndo podem
ser confundidos.
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5. Dainiciativa popular

Iniciativapopular designa, em termos genéricos, diferentes maneiras
de participacéo do povo no exercicio dos poderes Legislativo e Executivo,
incluindo plebiscito, referendo, conselhos gestores, orcamento participativo. Ja
emtermosestritosouiniciativapopular legidativa, designao poder deacessode
um grupo de cidadaos na elaboracdo de um projeto de lei, cumpridos certos
pressupostos|legais, aser submetido aapreciacéo do Poder Legidativo. Nesse
sentido, explica Paulo Bonavides®: “De todos os institutos da democracia
semidiretao que mais atende as exigéncias popul ares de parti cipagdo positiva
nosatoslegidativosétavezainiciaiva’.

Trata-se, em ambos 0s casos, da conjugacéo de mecanismos de
democraciarepresentativacominstrumentos de democraciadiretaou dachamada
participacdo popular. No Brasil, como em outros paises, asoberaniapopular se
exerce, primordia mente, por meio darepresentacdo dacidadaniaobtidaatravés
deédleicbesde seusrepresentantes ao Poder Legidativo e Poder Executivo. No
entanto, cadavez mais, tornam-se presentes mecani smos de partici pagéo popular
gue demonstram apossi bilidade e anecessidade de convivénciadademocracia
representativacom ademocraciaparticipativa. A Constitui¢cdo Federal de 1988
consagraambas as modalidades de exercicio dasoberaniano art. 1°, parégrafo
Unico, ao dispor: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de

~_

representantes eleitos ou diretamente, nostermos desta Constitui¢cao” .

Os cinco mecanismos de participagdo popular mais conhecidos e
utilizados no mundo sdo: o plebiscito, o referendo, ainiciativapopular, o recall
eoveto popular. No Brasil, apenas ostrés primeirosforaminscritosno art. 14
da CF/88: “ A soberaniapopular seréexercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igua paratodos, e, nostermosdale, mediante:
I- plebiscito; I1- referendo; 111 - iniciativapopular.” A trajetoriadaparticipacdo
popular nosmarcoslegaisno Brasi| tem sido maisretdricaque efetiva, SO mesmo
representando um novo patamar de exercicio dademocraciaapartir da CF/88.

A explosao da participagédo popular como tema de debates e como
préaticapoliticavem aocorrer com aredemocratizacdo, mobilizacdo e organizacéo

3 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 289.
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dasociedade civil em torno das grandes campanhas politicas como as*“ Diretas
J&’, em 1985, e aslutas por umaassembléanaciona constituinteexclusivae
soberana. Apesar das derrotas sofridas em relagdo as duas propostas, com a
instal acéo daassembl éiacongressua em 1987, abriu-se umaintensacampanha
pelo direito de apresentacdo de emendas popul ares, aqual terminou vitoriosa.

O regimento daassembléanacional constituintegarantiu o direito a
emendapopular (art. 24), além dapossibilidade de apresentacéo de sugestdes
e de audiéncias publicas nas subcomissdes teméticas. As organizactes da
sociedade civil participaram ativamente do processo constituinte, fazendo uso
desses instrumentos, levando os constituintes a tomarem contato com a
efervescénciados movimentos sociaise com suas propostasdeingtituciondizagéo
daparticipacao popular.

A iniciativapopular legislativafoi inscritana CF/88 (art. 61, 82°) e
reguladapelal e n°9.709/98. De acordo com o texto constitucional, elapode
ser exercida pela apresentacdo a Camara dos Deputados de projeto de lei
subscrito por, no minimo, 1% do eleitorado, distribuido pelo menosem cinco
Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cadaum
deles. No caso de criacdo deterritorios ou suatransformagdo em Estado, bem
como na criagdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de municipios, a
Constituicao Federal exigearealizagdo de plebiscitos (art. 18, 88 2°e 3°).

Essas condi¢bes sdo consideradas por muitos como altamente
restritivas, ja que requerem um elevado percentual de participagdo numa
sociedade que, em muitoslugares, carece deinformagdes, educacédo e cultura
civica. Além disso, ndo existe regulamentacdo sobre atramitacdo e aobrigacdo
de o Congresso votar essas matérias e prazos parasuaregulamentacdo. Também
nao esclarece se 0 Presidente da Republica poderd exercer seu poder de veto.
Mesmo assim, apartir de umasituacéo de comocao desencadeadapelatragédia
gue acometeu aescritora Gl dria Perez e com 0 apoio damidia, foi promulgada
lel deiniciativapopular (Lei n°8.930/94) queampliou orol doscrimeshediondos
inafiancavei seinsusceptiveisdegracaou anistia. Outro projeto delei deiniciativa
popular, destafeitacontraacorrupcéo eleitoral, foi aprovado apartir deintensa
mobilizacdo dasociedade civil, dando maiores condigdesaJusticaEleitoral para
coibir acompradevotos. O projeto gerou aL e n°®9.840/99.

A principal polémicaem relacdo ainiciativapopular diz respeito a
impossibilidade de que sgjausada para propor ao Congresso Naciona emenda
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aCondtituicéo Federd, emboraa gumas Condtitui ges Estaduaise L eisOrganicas
M unicipai sassegurem essedireito apopul acdo. A respeito dessapolémica, lembra
José Afonso daSilval: “ A Constituicéo ndo introduziu inovagao derealce no
sistemade suamodificagdo. Atéavotacdo no plenario, anteprojetos e projetos
admitiam, expressa e especificamente, ainiciativae o referendo popularesem
matéria de emenda constitucional. No plenario, contudo, os conservadores
derrubaram essa possibilidade claraque constavado § 2° do art. 74 do projeto
aprovado naComissdo de Sistematizagdo”.

Aslacunasapontadas ndo tém sido impeditivas daparti cipacdo popul ar,
MEesMO NO caso em que apropostadeiniciativapopul ar esbarrou em um quesito
deinconsgtitucionalidade, por conter disposi ¢Bes que afrontaram prerrogativas
exclusivas do Presidente. E o caso delei deiniciativapopular, de 2005, com
propostade criagdo do Sistema Nacional de Habitagdo de I nteresse Popular,
do Fundo Nacional de Habitacdo e de seu Conselho Gestor. Foi vitorioso o
entendimento de que o projeto originado deiniciativapopul ar condtituiriaexcecéo
ao principio da reserva de iniciativa do chefe do Poder Executivo, sendo o
projeto sancionado pel o Presidente daRepublica.

Este caso se assemelhaa experiénciadeimplantacdo dos orgamentos
participativosem diferentesmunicipiosbrasileiros. Nesse caso, 0 Poder Executivo
abremao de suaprerrogativadeformular alel orcamentariadeformaexclusiva
e convocaapopul acdo para, dentro decritérios eregras previamente acordados,
participar na formulagdo e acompanhamento de sua execucdo. O caréter
vinculativo da decisdo ndo € estabel ecido |egalmente, mas por meio de um
compromisso moral dos governantes e da pressao i nerente aesse mecanismo,
paraaaprovacdo por partedo Legidativo.

Todos esses instrumentos de alcance popular, sem divida, vém
favorecer o regimedemocréti co, principalmente o orcamento participativo. Trata-
sedeuminstrumento de gestéo democréti ca capaz de assegurar essaparticipacéo
efetivae garantir asociedade mai or acesso aequipamentos e servicos publicos,
estimulando o exercicio da cidadania, baseado na participacdo direta da

populagéo.

14 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 11.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996,
p. 66.
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Além dessainovago, no sentido de estabel ecimento de mecanismos
de co-gestéo social, muitas outras modalidades de parti cipagéo popular foram
introduzidasapartir daCF/88 edalegidacéo infraconstitucional, no campo das
politicas publicas. Em tais casos, governo e membros da sociedade civil
participam conjuntamente do processo de sua formulagéo, controle e
acompanhamento da execucdo. Tendo como parametro a criagdo do SUS -
Sistema Unico de Satide, desenhou-se, apartir daCF/88, um novo padrdo de
politicas sociais no qual foram assegurados mecanismos de participacdo da
populacdo em todos osniveisgovernamentais, por meio dasinstanci as colegiadas
de co-gestéo (consel hos) e do mecanismo ascendente de formagdo dapolitica
(conferéncias). Essas experiéncias tém se expandido para outros setores de
politicas publicas e, maisrecentemente, passaram aincluir aparticipacao popul ar
nadiscussdo do PPA- Plano Plurianual .

Um aspecto pol émico rel acionado ainiciativapopul ar questionasetal
instituto pode ou n&o ser utilizado pel os cidadéos paraencaminhar ao Congresso
Naciona proposta de emenda a Constitui¢do. Tal prerrogativa seria muito
importante para o fortalecimento da soberania popular. No entanto, ndo ha
previsdo expressanem na Constituicdo nem naL el n°9.709/98 quanto aessa
possibilidade. Tanto que ambos os diplomas normativos utilizam em seus
dispositivosaexpressao “projeto delel”, e em nenhum momento sereportam a
expressao “ projeto de emendacongtitucional”.

6. Outrosinstitutos

O recall éum mecanismo de participacdo popul ar tipicamente norte-
americano. Suaformade aplicacdo mais conhecidaéaguelaque possibilitaaos
cidaddos revogarem o mandato politico de determinado representante se
estiverem insatisfeitos com suaatuacdo. E umaformaderevogacdo individual.
Faz-se, entdo, umaconsultaaopini&o publica, solicitadapor determinado nimero
deeleitores, paraque sejadecidido se o candidato el eito deve permanecer ou
ser destituido de seu cargo. Nesse caso, garante-se o direito de o impugnado
apresentar ampladefesaem favor damanutencao de seu mandato politico, nas
trésesferas: federa, estadua oumunicipal.

O abberufungsrechet é aforma de revogacéo coletiva. N&o tem o
objetivo dorecall, defazer cassar o mandato el etivo do representante, masda
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camaramunicipa, daassembléalegidativa, dacamarafedera, do senadofederd,
do gabinete de ministro (em caso de sistema parlamentarista). Esseingtituto é
utilizado nos cantdes da Suica.

Pelo veto popular, confere-se aos cidadaos o direito de opinar se
determinadalei, discutidae aprovadapelo Poder Legidativo, iravigorano pais
ou n&o. E aprépriavoz do povo com o poder delegislar negativamente contra
umale naiminénciade suaexecucdo originariado poder competente, assim
referidapor Maurice Duverger: “ O siléncio do povo equivale, poisaaceitacdo”.
Como se observa, 0 veto popular € muito semelhante ao referendo popular.
Geralmente é determinado um prazo, apésapromulgacdo dalei, parao eleitor
semanifestar. A aprovacao popular € condicéo necessariaparaalei entrar em
vigor.

Resta lembrar que, na votagdo em primeiro turno da Constituicéo,
alémdo plebiscito, do referendo e dainiciativapopular, também foi incluido o
veto popular, que, no entanto, terminou sendo eliminado no segundo turno da
votacdo. O veto popular pode ser entendido como um referendo revocatorio,
pois estabel ece as condi¢les para que a popul agdo possa derrubar umalei ja
aprovadapelo Congresso.

A ausénciado veto popular edo instrumento do recall —que garantea
populacéo o direito de cassar um representante eleito que ndo atuadaforma
prevista— tem sido denunciada como restri¢des a soberania popular. Com o
aumento do descrédito em relagdo a0 comportamento de parlamentares,
identificados como sendo movidos por interesses muito distantes do interesse
publico, cresce nasociedade civil organizadaademanda pelaintroducdo desses
instrumentos que poderiam coibir préticas|egidativas escusas.

Com relagdo aosinstrumentosincluidos na CF/88 — o plebiscito, o
referendo eainiciativapopul ar —sdo muitas as dificuldades paraimplement&
los deformamaisrotineirano exercicio dademocracia. Essas dificul dades
acontecem em razdo das varias|acunas no texto constitucional, dademoraem
promulgar umalegislacdo infraconstitucional queregulasse essaspréticase,
finalmente, daausénciade umaculturacivicaamplamente disseminadaentrea
populacéo.
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7. Democracia participativa

O acompanhamento paulatino dahistériaindicague sempreexistiue
existirdum conflito antagdnico entre 0 povo e os detentores do poder. Nesse
sentido, asseveraCelso Bandeirade Mel o™ “ A historiapoliticadahumanidade
éahistériadalutados membros dacoletividade contraos detentoresdo Poder”.

A legidagéo participativaatua apresentalimitagdesde ordem prética
quedificultam suaefetividade. E, ainda, insuficiente paradesencadear um processo
de maior participacao do povo navidapoliticado pais e naconstru¢do deum
espaco publico democrético. Porém, quanto mais 0 povo se percebe como
soberano e capaz deinfluir naadministracdo do seu pais, melhorese maiseficientes
S80 as hormas que regulamentam essa parti ci pacao.

A democraciaparticipativatornapossivel erea o projeto deconstrucéo
de um Estado Democratico de Direito, que supere as desigualdades sociaise
realize ajustica social, de conformidade com o fundamento dadignidade da
pessoa humana, evidenciando-se ndo so a dimensdo politica do principio
democrético, como também suadimensdo socia eecondémica

O que torna plausivel implantar e fazer funcionar as formas mais
avancadas de democracia parti cipativaem um paiscomo o Brasil, marcado por
profundos desequilibrios e desigualdades, €, justamente, 0 seu carater
acentuadamente educativo, namedidaem gue os mecani Smos de participagéo
popular funcionam como “ escola de cidadania” atuando na construcéo e
reconstrucdo dapropriademocracia. Essaatuacdo da sociedade devevisar ao
bem dacoletividade, afastando o interesseindividualista, conformelembralL énio
Luiz Streck?®: “Nasociedade de massa, o individuo, asidéias, osjuizoscriticos,
aautonomiado raciocinio contam pouco, cedendo lugar aagéo coletiva, aos
juizosdegrupo, aosinteresses de classe e profisséo, asideologias’.

A importanciadademocraciaparticipativaestano fato de questionar a
causasocia eestatal daexclusdo e propor umademocraciamaisinclusiva. Os
mecani smos de participacéo popul ar devem funcionar como meio de combate
a0 neoliberalismo e asinjusticasimpostas pel aglobalizacéo, namedidaem que

15 MELLO, Celso Bandeira de. Curso de direito administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 41.
16 STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Luis Bolsan de. Ciéncia politica e teoria geral do Estado. 4. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 186.
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ademocraciaéregime politico dasoberaniapopul ar com respeito integral aos
direitoshumanos. A experiénciabrasileirarecente éricaeminovacbesemrelacéo
acombinacdo de democraciarepresentativae participativa, apresentando alguns
problemas que ainda persistem em relacdo a regulamentacéo das formas de

participacao.
8. Consideracdes finais

No processo de evolugdo da democracia brasileira, os partidos
politicos, os sindicatos, as associagdes politicas, as comunidades de baseea
imprensa livre vém ganhando espago para coordenar e expressar a vontade
popular no que se refere aos seus anseios e as suas reivindicagdes. Um dos
sustentécul os da democracia representativa baseia-se no compromisso dos
eleitos em cumprir as propostas apresentadas durante a campanha. O clamor
social por maisliberdade e participacdo vem contribuindo paraumasociedade
mai s organizada, unidapor meio de distintos setores, com projetos politicos
diferenciados. Esse clamor fez entoar, por todaanagdo, um discurso unanime
de valorizac¢&o acidadania, ademocracia, adescentralizagdo e aparticipacdo
da sociedade nagestéo de seusinteresses comuns.

Com esse discurso, condenou-se 0 monopodlio estatal sobre agestéo
dacoisapublicae, assim, asociedade passou aexigir um maior controle sobre
o Estado. A lutapelaconcretizagdo daampliacéo daparticipacio eraum norte
para a politica nacional e, em decorréncia, a soberania popular tornou-se a
palavra-chave aembasar avontade de partici pacdo dasociedade navidapolitica
do pais. Todavia, naprética, asoberaniapopular ndo logrou efetivar seusanseios,
tendo em vistaas poucas oportunidades que o pais|he of ereceu para participar
diretamente dapolitica, bern como pel o fato de os partidos paliticosterem fahado
no papel delegitimosrepresentantes do interesse publico.

Dentro desse contexto, podemosdizer que existe viabilidade paraa
implementac&o dosmecani smos de parti cipagao popul ar. Elespodem ser diretrizes
paraconsolidar espacos maisdemocrati cos ndo apenas naesferagovernamental,
mas também na esfera das relagdes civis. Isso significa trazer o didogo
democrético parao dia-a-diadas pessoas eincentivar valores como respeito e
tolerénciano microcosmo devivénciade cadaindividuo que compde asociedade.
Naesferagovernamental, acreditamos que autilizacdo de taismecanismoséum
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complemento indispensavel para a manutencdo do regime democratico
contemporaneo. Até porgque ndo é possivel desmontar por completo o aparato
dademocraciarepresentativa, hajavistaacomplexidade de nossasociedade, a
demandar respostas rapi das, no mais das vezes, técnicas e dependentesde um
conhecimento especializado que foge a al gada de conhecimento do cidaddo
comum.

Dai aimportanciade umalegidacdo solidaparadeterminar um rumo,
indicando quais assuntos devem, necessariamente, passar pelo crivo da
participacao diretados cidadaos, afim de obter legitimidade. O peso dabaanca
aponderar essaescolhadeve estar equilibrado, pois, assim como éimportante
garantir eficiéncia e rapidez as decisdes sobre assuntos técnicos e politicos
rel acionadosagovernabilidade, €igualmenteimportante garantir oamplo didogo
democrético, com a€fetivaparticipacéo do maior nimero possivel de cidadaos,
sobre aquel es assuntos considerados, politico e socialmente, relevantesparaa
populacéo. A moeda deve ser vista pelos dois lados: a governabilidade néo
pode ser utilizadacomo umadescul papararetirar do povo o poder de decisdo
sobre assuntos de sumaimportanciaparaavidasocia (como vem acontecendo),
assim como o calor dadiscussdo popular ndo pode ser um circulo infinito de
debatesapdr em risco aeficiénciadagovernabilidade.

E preciso lembrar, também, aimportanciado aprimoramento detais
mecanismos no ambito dos Estados e dos Municipios, os quais, pela maior
proximidade com os problemaslocais, poderiam gerar deliberaces politicas
mais condizentes com os anseios dos cidaddos. Sem divida, o potencial do
referendo, do plebiscito edainiciativapopular em ambito local € muito grande,
devendo ser melhor aproveitado, inclusive como uma forma pedagdgicade
fortalecer asoberaniapopular.

Devemos ter a consciéncia, no entanto, de gue os mecanismos de
participacdo popular ndo representam uma panacéia para todos os males
democraticos. A conjuntura politica atual requer uma alianca de estruturas
representativas com instrumentos de participacéo direta. Ressalte-se que a
implantac&o do regime democrético € um processo e, por isso, Ndo podemos
concluir que a democracia semidireta é a solucéo histérica definitiva para
alcancarmos a “democracia ideal”. Como conseqiiéncia, 0s principios
democraticos devem estar adaptados as peculiaridades de cada Estado e
funcionar de acordo com o momento histérico em que este estainserido. 1sso
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levaaconclusio de que ndo existe umaunicaformade democracia, masdiverses.
Todavia, quaisquer que sejam asformasadotadas, o fundamental € que oferegam
garantiade prioridade e de respeito adignidade humana.
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