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A Configuracdo teorica da iniciativa popular de leis no
contexto da democracia participativa

O presente capitulo tem como escopo a analise das principais bases
teodricas do plexo democratico, objetivando situar a iniciativa popular de leis no
contexto da democracia participativa e, consequentemente, proporcionar uma
melhor compreensdo da configuracdo atual do mecanismo na experiéncia
constitucional brasileira. Nessa perspectiva, serdo levantadas reflexdes sobre os
modelos basicos de democracia e das formas de participacdo politica para, ao
final, examinar os aspectos tedricos, constitucionais e legais que ascendem o
cidad&o no papel de colegitimado na gestdo publica legislativa.

Reafirme-se, por oportuno, que nao se pretende neste trabalho elaborar
uma teoria geral da iniciativa popular de leis e tampouco da democracia. Nesse
sentido, o objetivo central deste estudo sera de apenas proporcionar uma melhor
compreensdo tedrica do mecanismo no contexto da democracia participativa, de
modo a analisar as possibilidades do mecanismo desde a promulgacdo da
Constituicdo da Republica de 1988.

2.1
Democracia direta versus democracia representativa: uma falsa
guestao

Na democracia o exercicio do poder politico para tomada de decisdes
coletivas ndo é limitado a uma ou poucas pessoas, sendo atribuido a todos, ou a
maioria, contrapondo-se a outras formas de governo de perfil caracteristicamente
autocratico, como a oligarquia e a monarquia.? Desde a antiguidade o dilema
sobre 0 melhor modelo de democracia e as formas de participacéo politica sempre

estiveram presentes. De todo modo, trés tipos de democracia invariavelmente se

! Adotando as premissas de Robert Dahl, as analises que se seguem partem do pressuposto de que
as acbes dos atores politicos e as escolhas que fazem podem contribuir diretamente para a
democracia. DAHAL, Robert. Poliarquia. Participacéo e Oposic¢éo. Sdo Paulo: Edusp, 1997.

2 BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. S&o Paulo:
Brasiliense, 2000, p. 7.
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destacam: democracia direta, democracia indireta ou representativa e democracia
participativa.®

A democracia direta pressupde a ideia de que o povo conduz, sem
intermediarios, o destino da coisa publica, onde governantes e governados se
confundem na gestdo do todo coletivo, exercendo diretamente o0s poderes
governamentais.* De outro lado, na democracia indireta ou representativa, o povo
outorga os poderes governamentais a seus representantes, eleitos periodicamente,
através de mandato politico, fazendo com que as deliberagdes que dizem respeito
a toda coletividade sejam tomadas ndo diretamente por quem dela faz parte, mas
por representantes eleitos para esta finalidade.”

O modelo de democracia direta € comumente citado como sendo a
democracia dos antigos®, em clara referéncia a sua origem nas cidades-estados da
Grécia antiga (séculos IV e V a.C.), em que a eclésia (assembleia do povo)
dispunha de todos os poderes, ndo havendo espaco para qualquer tipo de
representacdo ou delegacéo, pois 0 povo’ governava a si mesmo de modo efetivo

e imediato.®

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

* para Norberto Bobbio, “Para que exista democracia direta no sentido proprio da palavra, isto é,
no sentido em que direto quer dizer que o individuo participa ele mesmo nas delibera¢des que lhe
dizem respeito, é preciso que entre os individuos deliberantes e a deliberacéo que lhes diz respeito
ndo exista nenhum intermediario”. BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Trad. Marco
Aurélio Nogueira. Sao Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 63.

® Ibid., p. 56.

® Segundo Simone Goyard-Fabre, a democracia direta teria sua importancia hoje limitada apenas
ao seu referencial histérico e ndo existiria um “ponto de ruptura entre 0 modelo democréatico dos
antigos e a idéia democréatica dos modernos: mais ou menos nitidos, mais ou menos imperiosos,
sS40 0S mesmos pardmetros institucionais, as mesmas exigéncias existenciais que estdo em acédo
agora e no passado.”. GOYARD-FABRE, Simone. O que é democracia?: a genealogia filosdfica
de uma grande aventura humana. Trad. Claudia Berliner. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 2-4;
Nessa linha, Bobbio sustenta que “néo obstante o transcorrer dos séculos e todas as discussfes que
se travaram em torno da diversidade da democracia dos antigos com respeito a democracia dos
modernos, o significado descritivo geral do termo néo se alterou, embora se altere, conforme os
tempos e as doutrinas, o seu significado valorativo (...) O que se considera que foi alterado na
passagem da democracia dos antigos a democracia dos modernos, ao menos no julgamento dos
que véem como Util tal contraposicdo, ndo é o titular do poder politico, que é sempre 0 “povo”,
entendido como o conjunto dos cidaddos a que cabe em Ultima instancia o direito de tomar as
decisdes coletivas, mas o modo (mais ou menos amplo) de exercer esse direito”. BOBBIO,
Norberto. Liberalismo e Democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Brasiliense,
2000, p. 31-32.

"Por outro lado, quando se afirma a participacdo popular direta na vida politica das democracias
gregas, oportuno advertir que a no¢do de povo nesses ambientes englobava apenas o conjunto dos
homens livres, ndo sendo reconhecidos como cidaddos as mulheres, 0s escravos e 0s metecos
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Para além das experiéncias dos antigos gregos, outras formas de
democracia direta teriam surgido em cantbes da Suica, através dos
Landsgemeinde (século XIIl) e na regido da Nova Inglaterra, com os town
meetings (século XVII1).° Esse tltimo fenémeno coincide com a época em que a
defesa da participacéo direta dos cidaddos na elaboracéo das leis'®, nos moldes
dos antigos, é retomada radicalmente pelas ideias democraticas de Rousseau em
seu Contrato Social, que aduz: “O povo reunido — dir-se-a —, que quimera! E uma
quimera hoje, mas ndo o era ha dois mil anos. Sera que os homens mudaram de
natureza?”.!*

Assim, 0 pensamento rousseauniano afirma o poder legislativo como
pertencente exclusivamente ao povo, onde a democracia deveria ser exercida
diretamente, sem intermedidrios. Nesse sentido, em passagem memoravel,

Rousseau afirma que a soberania e a vontade geral ndo podem ser representadas:

A soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo que ndo pode ser
alienada; consiste essencialmente na vontade geral, e a vontade néo se representa:
OU € a mesma, ou é outra — ndo existe meio termo. Os deputados do povo nao séo,
pois, nem podem ser 0s seus representantes (...) Toda lei que o povo ndo tenha
ratificado diretamente é nula, ndo é uma lei.

Quando Rousseau aduz que os cidaddos ndo podem delegar a producéo
legislativa, quer também afirmar que eles ndo tém apenas o direito, mas também o
dever, de produzi-las, pois quando alguém ndo se importa com 0s negdcios do
Estado, este esta perdido.”> Ao comentar a experiéncia dos ingleses, em face do
funcionamento das instituicbes da monarquia controlada pelo parlamento,

Rousseau ressalta: “O povo inglés pensa ser livre, mas esta redondamente

(estrangeiros domiciliados em Atenas). GOYARD-FABRE, Simone., op. cit., p. 10; SILVA, José
Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (Estudos sobre a Constituicdo). Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 44.

8 SGARBI, Adrian., op. cit., p. 85.

® Muito embora ndo possam ser ignorados, Maria Victoria de Mesquita Benevides conclui que
esses fendmenos “estdo situados em contexto histérico tdo distante e especifico que pouco ou nada
tém em comum com as experiéncias contemporaneas, no Ocidente, de democracia semidireta”
BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A Cidadania Ativa. Referendo, Plebiscito e Iniciativa
Popular. Sdo Paulo: Editora Atica, 1991, p. 16.

9 Embora ndo admitisse a representacdo no Poder Legislativo, Rousseau afirmava que o Poder
Executivo ndo s6 poderia, mas deveria ser representado. ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato
social: principios do direito politico. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 115.

1 Ipid., p. 108.

2 1bid., p. 114.

¥ ROUSSEAU, Jean-Jacques., op. cit., p. 113.
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enganado, pois s6 o é durante as eleicdes do Parlamento; assim que estes sdo
eleitos, ele é escravo, ndo é nada”.**

Em outro extremo colocou-se Montesquieu, ao acreditar na liberdade
politica concretizada apenas no governo representativo, argumentando que a
democracia direta seria impossivel nos grandes Estados (e inconveniente nos
pequenos)™, para concluir que “A grande vantagem dos representantes é que eles
sdo capazes de discutir os assuntos. O povo ndo é nem um pouco capaz disto, 0
que constitui um dos grandes inconvenientes da democracia”.*®

N&o obstante a insisténcia de Montesquieu em afirmar a incapacidade do
povo para gerir 0s negécios publicos, paradoxalmente reconhece a aptiddo deste

para escolher os seus representantes capazes de discuter les affaires'”:

Havia um grande vicio na maioria das antigas republicas: é que o povo tinha o
direito de tomar decisGes ativas, que demandavam alguma execucao, coisa da
qual ele é incapaz. Ele s6 deve participar do governo para escolher seus
representantes, o que estd bem a seu alcance. Pois, se hd poucas pessoas que
conhecem o grau preciso da capacidade dos homens, cada um é capaz, no
entanto, de saber, em geral, se aquele que escolhe é mais esclarecido do que a
maioria dos outros.™®

A ideia de que o cidaddo participara, de forma indireta, nas decisdes que
dizem respeito a toda coletividade, acabou sendo uma concepcdo adotada na
modernidade, levando em conta, no século XVIII, uma longa discussdo
envolvendo a soberania e, de forma conexa, o antigo dilema entre as posicOes de
Rousseau e Montesquieu.

Segundo Bobbio, na migracdo da democracia dos antigos para a
democracia dos modernos (nascida como democracia representativa), 0 que se
verifica ndo ¢ a alteracdo da titularidade do poder politico, que é sempre do povo,
mas sim o modo como sdo tomadas as decisdes coletivas.’® Entretanto, nos

ultimos anos tem-se frequentemente reivindicado a substituicdo da democracia

“ Ibid., p. 114. Ver também: MOISES, José Alvaro. Cidadania e Participagdo. Ensaio sobre o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular na nova Constituicdo. S&o Paulo: Marco Zero, 1990,
p. 42.

1> MONTESQUIEU, Charles de Secondat. O espirito das leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p.
170.

1 Ipid., p. 171.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2007, p. 63.

¥ MONTESQUIEU, Charles de Secondat., op. cit., p. 171.

9 BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. S&o Paulo:
Brasiliense, 2000, p. 31-32.
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representativa pela democracia direta, de modo a resgatar as exigéncias de
Rousseau quanto & impossibilidade de representacéo da soberania.?

N&o obstante, essa nog¢do rousseauniana de que a soberania ndo pode ser
cindida, atribuindo uma importancia decisiva a assembleia dos cidaddos, como
instituicbes encarregadas das funcdes legislativas, da origem a um conceito
probleméatico de soberania popular: Rousseau alude, a0 mesmo tempo, a
impossibilidade da soberania ser representada e a suposta infalibilidade do povo
para exercé-la, o que gera uma outra ordem de problemas, para além dos riscos

que os liberais designaram como sendo a ditadura da maioria:

Pensando a imagem e semelhanca da antiga soberania do Principe, esse conceito
espelhou-se em grande parte no modelo de uma sociedade monista, homogénea e
indivisa. As sociedades contemporaneas, no entanto, muito ao contrério, sao
complexas, heterogéneas e formadas por uma grande diversidade de centros de
poder e de contrapoder, tornando-se muito dificil, sendo impossivel, poder-se
falar propriamente de um Unico principio articulador da soberania popular. Mais
do que a expressdo da vontade geral, talvez se pudesse falar da soberania popular
como expressdo da vontade de todos, principio que necessariamente refere-se a
diversidade e a pluralidade que constituem as sociedades modernas.?*

De acordo com Bobbio, a proposta de uma democracia direta, nas
complexas sociedades modernas, onde todos os cidaddos participam das decisdes
a eles pertinentes é materialmente impossivel, sendo uma insensatez.?? Da mesma
forma, quando identificaram o ideal democratico original com o modelo de
participacdo direta caracteristico da democracia ateniense, os “federalistas”
também ndo acreditavam na sua adequacdo as condi¢cdes das sociedades
modernas.”® Por outro lado, embora considerassem a reptblica uma forma
imperfeita de democracia, ela era vista como a Unica “forma possivel, adequada a
complexidade social e & amplitude de dimens&o das sociedades da época”.?

Rousseau, entretanto, também estava convencido das dificuldades para se

implantar a democracia direta (que segundo ele nunca existiu, nem existira®) nas

0 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Paz e
Terra, 2000, p. 53.

1 MOISES, José Alvaro., op. cit., p. 43.

22 BOBBIO, Norberto., op. cit., p. 54.

2 MOISES, José Alvaro., op. cit., p. 10.

Idem.

%5 “Se tomarmos o termo no rigor da acepgdo, nunca existiu verdadeira democracia, nem jamais
existira. E contra a ordem natural que o grande niimero governe e 0 pequeno seja governado. N&o
se pode imaginar que 0 povo permanega constantemente reunido para ocupar-se dos negdcios
publicos”. ROUSSEAU, Jean-Jacques., op. cit., p. 83.
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sociedades contemporaneas, reconhecendo que tal empreitada requer muitas

condices dificeis de serem reunidas®:

Primeiro, um Estado muito pequeno, em que seja facil reunir o povo e onde cada
cidaddo possa conhecer facilmente todos os outros; segundo, uma grande
simplicidade de costumes que previna o grande nimero de dificuldades e as
discussdes espinhosas; em seguida, muita igualdade nas classes e nas fortunas,
sem 0 que a igualdade ndo poderia subsistir por muito tempo nos direitos e na
autoridade; e, enfim, pouco ou nenhum luxo, pois ou o luxo é o efeito das
riguezas ou as torna necessarias; corrompe a0 mesmo tempo o rico e o pobre, um
pela posse, outro pela cobica.?’

Ao avaliar todas essas dificuldades, a conclusdo de Rousseau € por todos
conhecida: “Se houvesse um povo de deuses, haveria de governar-se
democraticamente. Um governo tdo perfeito ndo convém aos homens”.?

Decerto, tantas sdo as questdes que impedem, nas sociedades
contemporaneas, um retorno a democracia dos antigos, através da reunido do povo
em assembleias para tomada de decisdes coletivas, que ndo caberia aqui enumerar
todas elas. Invariavelmente, a dimensdo territorial e social, bem como a
complexidade e a diversidade das demandas sociais dos Estados modernos, séo
uma constante nas obras daqueles que se engajaram na investigacdo do plexo
democraético.

Assim, a transmudacgdo da democracia representativa para a democracia
direta ndo representa um salto qualitativo, “como se entre uma e outra existisse
um divisor de aguas e como se a paisagem mudasse completamente tdo logo
passassemos de uma margem & outra”.2° N&o obstante a democracia representativa
e a democracia direta ndo serem dois sistemas alternativos excludentes (onde uma
existe a outra ndo pode existir), os dois modelos podem integrar-se
reciprocamente.*

Precisamente por isso, ao partir-se do pressuposto de que é possivel
ampliar o processo de democratizacdo (da democratizacdo do Estado a

democratizacdo da sociedade), a migracdo da democracia representativa para a

%6 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Paz e
Terra, 2000, p. 53.

2 ROUSSEAU, Jean-Jacques., op. cit., p. 83. Quanto & exigéncia de “pouco ou nenhum luxo”,
Bobbio reflexiona: “donde se poderia deduzir que Rousseau, e ndo Marx, é o inspirador da politica
de austeridade”. BOBBIO, Norberto., op. cit., p. 53-54.

%8 ROUSSEAU, Jean-Jacques., op. Cit., p. 84.

29 BOBBIO, Norberto., op. cit., p. 64.

% Ibid., p. 65.
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democracia direta perde a importancia que comumente lhe é atribuida. Nesse
sentido, ao buscar respostas sobre o desenvolvimento da democracia numa
determinada sociedade, o questionamento sobre um novo tipo de democracia ou 0
numero de cidaddos que tém o direito de participar das decisdes que lhes dizem
respeito (quem vota?) ndo é tdo importante quanto a ocupacao (pelas formas ainda
tradicionais de democracia, como a representativa) de novos espagos onde 0S

cidaddos podem exercer este direito (onde se vota?).*

2.1.1
Da democracia representativa para a democracia participativa

Reafirmemos, por oportuno, que o sentido moderno do funcionamento da
democracia representativa € o de um modelo politico onde as deliberacbes
coletivas (que dizem respeito & comunidade politica como um todo),
genericamente, sdo tomadas indiretamente, por pessoas eleitas especialmente para
esta finalidade, e ndo diretamente por todos os cidadaos.

Para além dessa definicdo, Robert Dahl, entende que a democracia
representativa exige ainda adocao de certos procedimentos e instituicdes basicas
indispensdveis para consecucdo de seus objetivos, dentre eles: funcionérios
eleitos; eleicBes livres, justas e frequentes; liberdade de expressdo; fontes de
informacao diversificadas; autonomia para as associagdes e cidadania inclusiva.®
No entanto, estes elementos sdo insuficientes, e a democracia representativa nao
prescinde de inumeras criticas.

Se, conforme salientado anteriormente, o retorno a democracia direta é
algo inconcebivel nas sociedades contemporaneas, ndo menos polémica é a
guestdo da democracia representativa, que enfrenta outras ordens de problemas,
diretamente relacionadas aos poderes do representante e ao conteddo da
representacio.®

N&o obstante a antiga polémica sobre a origem da representacdo, a sua

nogdo como instrumento de expressdo da vontade dos governados junto aos

1 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Paz e
Terra, 2000, p. 40.

%2 DAHL, Robert A. Sobre a Democracia. Trad. Beatriz Sidou. Brasilia: Universidade de Brasilia,
2001.

3 BOBBIO, Norberto., op. cit., p. 58.
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governantes surgiu apenas na ldade Média.** Nessa época, a representagdo
correspondia ao modelo do mandato imperativo, onde o representante estava
obrigado por instrucdes dos representados, ndo podendo se afastar delas.*

Nesse modelo, que vigorou antes da Revolucdo Francesa, o representante
era um simples comissario de seus eleitores, devendo seguir as instrucdes destes
nas assembleias parlamentares, sob pena de ter o seu mandato revogado.®* Nos
tempos modernos, a ideia de representacdo passou a obedecer a uma logica muito
distinta do mandato imperativo: o novo modelo, pensado de forma apropriada por
Sieyés em 1789, ficou conhecido como mandato representativo, implicando a
subordinacdo dos representantes a vontade geral do povo, como se cada um deles
representasse a nacdo inteira e ndo seus eleitores em particular.®’

Assim, desde a Constituicdo Francesa de 1791, a proibicdo de mandatos
imperativos foi contemplada em todas as constituicbes de democracia

representativa®®, produzindo polémicas que giram em dois sentidos:

a critica a proibicdo do mandato imperativo e portanto a representacdao concebida
como relagdo fiduciaria, feita em nome de um vinculo mais estreito entre
representante e representado, analogo ao que liga o mandante e 0 mandatario nas
relagBes do direito privado, e a critica a representacdo dos interesses gerais, feita
em nome da representacdo organica ou funcional dos interesses particulares desta
ou daquela categoria.*

Desta forma, uma vez eleitos, pelo menos durante o mandato
(periodicamente a confianca depositada nos representantes pode ser renovada — ou
ndo — nas eleicBes), os representantes estdo fora de alcance de qualquer
mecanismo de controle por parte dos representados. Ademais, uma vez que 0s

representantes ndo se sentem obrigados a quaisquer iniciativas voltadas para o

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2007, p. 64-65.

% GOYARD-FABRE, Simone., op. cit., p. 128-129.

% De acordo com José Afonso da Silva, 0 mandato representativo é uma “criacio do Estado
Liberal Burgués, como um meio de manter distinto Estado e sociedade e como mais uma forma de
tornar abstrata a relacdo governo/povo”, sendo geral (ndo € representante apenas de suas bases
eleitorais), livre (o representante exprime a sua propria vontade, pois ndo esta vinculado a seus
eleitores, dos quais ndo recebe instrucdes) e irrevogavel (o representante tem o direito de manter
seu mandato durante o tempo previsto para a sua duracdo de acordo com as normas
constitucionais). SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (Estudos sobre a
Constituicdo). Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 48.

% GOYARD-FABRE, Simone., op. cit., p. 129.

%8 BOBBIO, Norberto., op. cit., p. 36-37.

% Ibid., p. 60.
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estreitamente da comunicacdo entre eles e os seus eleitores*®, os vinculos entre
representados e representantes tendem a se afrouxar ainda mais, majorando o
déficit de representagdo.*

Bobbio chama a atencdo para a propensdo da democracia representativa a
formacéo de pequenas oligarquias expressadas nos comités dirigentes de partidos
politicos, que s6 pode ser corrigida pela existéncia de uma pluralidade de
oligarquias concorrentes entre si.** Assim, a ideia de que “os politicos ndo vivem
apenas para a politica, mas vivem da politica” explica a tendéncia moderna de se
organizar a democracia representativa, de modo a permitir a perpetuacdo das
mesmas pessoas no poder (como donos do cargo), gerando “uma tendéncia a
oligarquizacdo das funcdes correspondentes de poder”.*®

Se por um lado é praticamente inviavel que os representantes consultem, a
toda hora, 0s seus representados quanto ao sentido de suas decisdes, iSso ndo quer
dizer que a completa desconexdo de suas agdes perante estes ndo mereca algum
tipo de correcdo®. Mesmo reconhecendo que a democracia representativa acaba
fundamentando-se no principio que considera a participacdo do cidaddo apenas
através do voto no dia das elei¢des, José Afonso da Silva identifica a incorporacédo
de alguns elementos na democracia representativa que estreitam a relagdo entre os
mandatarios € 0 povo, como consequéncia primeira do sufragio universal: os
partidos politicos, a imprensa livre, os sindicatos, as associa¢fes politicas, as
comunidades de base e os meios de comunicacéo de massa.*

Como esses elementos sdo insuficientes, a tendéncia (aparentemente
insolivel) do processo de oligarquizacdo da democracia representativa se
acentuar, faz com que as criticas a este modelo sejam dirigidas ndo a sua correcao,
ou aperfeicoamento, mas sim & sua substituicdo pela democracia direta.*® Nesse

sentido, o avanco da informatica parece fomentar novas perspectivas para

0 Conforme ser4 demonstrado no capitulo 5, os parlamentares brasileiros ndo tém interesse em
promover uma maior participagdo popular na gestdo publica legislativa, 0 que pode ser constatado
no tratamento dispensado as propostas de emendas a Constituicao tendentes a reduzir os requisitos
para a apresentacdo de projetos de leis de iniciativa popular, previstos no artigo 61, § 2°, da
Constituicdo da Republica de 1988.

* MOISES, José Alvaro., op. cit., p. 49.

2 BOBBIO, Norberto., op. cit., p. 73.

* MOISES, José Alvaro., op. cit., p. 46-49.

“Ibid., p. 46.

** SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (Estudos sobre a Constituigio). Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 49.

* MOISES, José Alvaro., op. cit., p. 50.
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possibilitar, nas sociedades contemporaneas, a aplicacdo de um modelo de
democracia direta inspirada nos antigos gregos.” Mas o pressuposto de que
desenvolvimento tecnolégico solveria toda a problematica quanto a adequacao da
democracia direta as sociedades modernas parece nédo ser tdo simples assim.

Segundo Bobbio, é inimaginavel um Estado suficientemente capaz de ser
governado mediante o ininterrupto apelo ao povo, argumentando, como exemplo,
a producdo legislativa da Italia, em que o cidaddo italiano provavelmente
precisaria ser convocado diariamente para expressar a sua vontade: “Salvo na
hipotese, por hora de ficcdo cientifica, de que cada cidaddo possa transmitir seu
voto a um cérebro eletronico sem sair de casa e apenas apertando um boto”. “®
Ademais, a ideia de que uma “computadorcracia” permitiria o exercicio da
democracia direta, de modo a proporcionar a cada cidaddao a possibilidade de
expressar a sua vontade a um “cérebro eletrbnico” é uma hip6tese puramente
ingénua, para concluir que “O preco que se deve pagar pelo empenho de poucos é
frequentemente a indiferenca de muitos. Nada ameaca mais matar a democracia
que o excesso de democracia”. *°

Ao criticar essa avaliacdo, que considera elitista e manifestamente
exagerada, Benevides acredita que as chances dos cidaddos criarem uma
consciéncia de seus direitos (em seu sentido essencial) aumentam na medida em
que for ampliada a participacdo popular.®® Ao refletir sobre um eventual “excesso

de participagdo” na experiéncia brasileira, conclui:

Num pais como o Brasil, marcado por séculos de politica oligarquica — como
todos os males do coronelismo, do clientelismo e do fisiologismo, sobre um
fundo, ainda ndo totalmente resolvido, da escraviddo -, serd razoavel
desconsiderar a abertura de multiplos canais de participacdo? (...) Renunciar as
formas de democracia semidireta porque, supostamente, 0 povo pode “enjoar” de
ser consultado, equivale a reduzir a frequéncia de elei¢des, porque o indice de
abstencao é alto (isso, de resto, varia bastante, dependendo do fato de o voto ser
obrigatério ou facultativo). (...) Em suma, ndo se pode falar em “excesso de
participacdo”. Se existe indiferentismo do brasileiro em relacdo a participacédo

" MACPHERSON, C. B. A Democracia Liberal: Origens e Evolucdo. Trad. Nathanael C.
Caixeiro. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1978, p. 99; BOBBIO, Norberto., op. cit.,, p. 73;
SGARBI, Adrian., op. cit., p. 85; PEREIRA, Rodolfo Viana. Direito Constitucional Democratico:
Controle e Participacdo como Elementos Fundantes e Garantidores da Constitucionalidade. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 111.

¢ BOBBIO, Norberto., op. cit., p. 39.

* |dem.

0 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita., op. cit., p. 95-96.
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politica — 0 que as mais recentes pesquisas ndo comprovam — as causas Serdo
51
outras.

N&o obstante, ao se admitir que uma maior participacdo popular ndo seja
apenas desejavel, mas também possivel (sem os males da saturagdo da
democracia), o avanco da tecnologia e dos meios de comunicacdo parece langar

luzes a esses anseios.

2.1.2
O paradoxo de C. B. Macpherson

Mesmo admitindo que o uso da tecnologia dos computadores e das
telecomunicagdes é uma ideia atraente, que pode permitir uma democracia direta
apropriada aos Estados modernos, Macpherson problematiza, argumentando que
“essa idéia ndo presta atencdo a uma exigéncia irrecusavel de qualquer processo
decisério: alguém deve formular as questfes.”.>® Ainda que todo um aparato
tecnoldgico esteja disponivel, criando condicbes favoraveis a uma participacao
popular direta nesse patamar, todo 0 processo exigira constantes reformulagdes.

Nesse sentido, Macpherson conclui:

questdes dessa ordem ndo se prestam prontamente a formulacdo pela iniciativa
popular. Sua formulacéo teria de ser confiada a um 6rgdo governamental. (...)
Nada podemos sem politicos eleitos. Devemos confiar, embora ndo devamos
confiar exclusivamente, na democracia indireta. (...) O aparelho eletrbnico
doméstico em cima de cada cama ndo pode fazer isso. A tecnologia eletrdnica,
pois, ndo nos pode dar a democracia direta.>®

No mesmo sentido, ao reconhecer que o uso de computadores domésticos
pode ser efetivamente aproveitado no auxilio e estreitamento das “relacdes
decisdrias-politicas”, Adrian Sgarbi sustenta 0 mesmo obstaculo ao retorno da
democracia dos antigos: “Mas quem elaborard as questdes? Como formula-las
excluindo a representacéo politica?”.>*

Segundo Macpherson, o problema central da democracia participativa ndo
seria saber como fazé-la funcionar, mas sim como atingi-la. Para tanto, propde

uma mudanca no nivel de consciéncia comunitaria do povo e a reducdo da

*! Ibid., p. 95-99.

2 MACPHERSON, C. B., op. cit., p. 99.
53 Ibid., p. 100-101.

% SGARBI, Adrian., op. cit., p. 86-87.
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desigualdade social e econémica, que por sua vez enfrentaria outra dificuldade

aparentemente insoluvel:

Ora, se essas duas mudangas na sociedade — a substituicdo da imagem do homem
como consumidor, e uma grande reduc¢éo da desigualdade social e econémica —
sdo pré-requisitos da democracia participativa, parece termos caido num circulo
vicioso. Porque é improvavel que qualquer desses dois requisitos sejam
satisfeitos sem uma participacdo democratica muito maior do que agora. A
reducdo da desigualdade social e econdmica & improvavel sem forte acdo
democraética.>

E pouco provavel que as sociedades capitalistas contemporaneas consigam
escapar desse circulo vicioso utilizando algum tipo de padrdo equiparado aqueles
propostos por Karl Marx ou por John Stuart Mill.*® N&o obstante, algumas
alternativas sdo vislumbradas por Macpherson, que propde trés pontos fracos no
circulo vicioso: a consciéncia crescente dos 6nus do crescimento econémico; as
duvidas cada vez maiores quanto a capacidade do capitalismo financeiro de
satisfazer as expectativas do consumidor enquanto reproduzindo a desigualdade; a
crescente consciéncia dos custos da apatia politica. E conclui, argumentando que

cada um desses pontos vulneraveis esta contribuindo para:

possivelmente atingir as condi¢Bes indispensaveis para a democracia de
participacdo: juntos, eles conduzem a um declinio da consciéncia de consumidor,
a uma diminuicdo da desigualdade de classes, e a0 aumento na participacdo
politica atual. As perspectivas para uma sociedade mais democratica ndo séo,
portanto, inteiramente infundadas. O movimento nesse sentido exigird e
estimulard um grau crescente de participacdo. E isso agora parece pertencer ao
reino do possivel.”’

O problema é que, também dessa forma, o circulo vicioso ainda nao se
rompe.”® Ao levantar fatores que ultimamente tém se tornado cada vez mais
importantes na agenda de paises capitalistas avan¢ados (os custos ecoldgicos da
acumulacgdo capitalista, os custos econémicos e sociais da apatia politica e 0s

custos antidemocraticos da logica de reproducdo do lucro), Macpherson néo

% MACPHERSON, C. B., op. cit., p. 102-103.

* De acordo com Macpherson, “Ambos presumiam que as mudancas nos dois fatores que
abstratamente parecem requisitos um do outro — a quantidade de participacdo politica, de um lado,
a desigualdade vigente e a imagem do homem como consumidor e apropriador, de outro — viriam
paulatina e reciprocamente, uma mudanc¢a incompleta em um levando a certa mudanca no outro,
levando a mais mudancga no primeiro, e assim por diante”. Ibid., p. 102-103.

*"lhid., p. 109.

%8 MOISES, José Alvaro., op. cit., p. 39.
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explica as razdes pelas quais esses novos fendmenos de consciéncia politica e de
participacdo emergem, deixando fora de sua andlise as variaveis especificamente
politicas.”

De todo modo, é inquestionavel que os movimentos sociais analisados por
Macpherson, embora insuficientes, pressionam por uma correcdo do modelo de
democracia representativa e reivindicam, inclusive, formas diretas de
participacdo.®® Mas, para além das metas meramente substantivas, é necessaria
uma estratégia de acdo que proponha e efetive “um quadro de novas regras do
jogo democratico que, se aceitas, serdo capazes de garantir que a participacdo dos

cidad&os sera permanente, progressiva e mais efetiva”.®!

2.2
A democracia participativa e as formas de participacédo politica

A democracia participativa pode ser entendida como sendo a configuracao
da democracia representativa combinada com formas extraordinarias de
participacdo politica direta, integradas reciprocamente. Nesse modelo conciliador,
a permissdo incidental de participacdo politica direta ocorre de modo néo
alternativo e ndo excludente da configuracdo da democracia representativa,
desembocando em uma “estrada capaz de conduzir ao alargamento da democracia
sem desembocar necessariamente na democracia direta”.*

N&o obstante o arquétipo dos Town Meetings americanos ou dos
Landsgemeinde suigcos quase inexistentes nas democracias contemporaneas, 0S
mecanismos de democracia participativa vém surgindo progressivamente em
vérias constituicdes.®®

Dentre 0s mecanismos incidentais de participacdo politica direta,
integrados no modelo de democracia participativa, destacam-se, a peticdo, o
plebiscito, o referendo, a iniciativa popular legislativa, o veto popular legislativo e
a opcdo popular ou local option, ou optional charter system. E certo, de todo

modo, que a democracia participativa abrange também outras formas de

> Ibid., p. 40.

% Ipid., p. 40.

% Ibid., p. 41.

52 BOBBIO, Norberto., op. cit., p. 76.

83 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 294-295.
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participacdo politica, podendo ser identificada “ndo sO pela possibilidade de
intervencdo no ambito legislativo, mas, igualmente, pela atuacdo popular em todas
as esferas das func@es estatais e, isso, sob o duplo poélo: institucionalizado e néo-
institucionalizado”.**

O direito de peticdo, empregado desde a Idade Média, é assim conceituado

por Adrian Sgarbi:

o direito de peticdo surge como a faculdade reconhecida ao individuo ou grupo de
individuos de se fazer ouvir por quaisquer autoridades publicas para que se
atenda uma necessidade de interesse particular ou coletivo, seja com reclamagdes,
seja com solicitacdes de variada natureza.®®

O plebiscito € um mecanismo extraordinario de consulta popular aos
cidaddos sobre qualquer tipo de medidas futuras de interesse publico (ndo
necessariamente de ordem normativa), inclusive politicas governamentais.®® O
referendo, por sua vez, “consiste na submissédo ao eleitorado de todas ou algumas
normas, apos terem vigéncia, ou mesmo antes, para constitui-las, conserva-las ou
modificé-las”.®’

O veto popular legislativo € um instrumento politico de controle legislativo
(law-controlling)®® que faculta aos cidad&os, por meio de votacdo de norma ainda
ndo em vigor, “obstarem 0 seu ingresso no ordenamento juridico, por forca de
rejeicdo eleitoral expressa”.®® Segundo Maria Victoria de Mesquita Benevides, o
veto popular pode ser entendido como sendo uma espécie de referendo
revocatério, tendo sido contemplado na Comissao de Sistematizacdo da ANC e,
posteriormente, derrubado no segundo turno das votacdes em plenario.™

A opcédo popular ou local option ou optional charter system consiste na

“prondncia do povo sobre uma questdo da administracdo ou do legislativo com a

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

% Ibid., p. 104.

% BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita., op. cit., p. 40.

" SGARBI, Adrian., op. cit., p. 111.

%8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes., op. cit., p. 295.

% SGARBI, Adrian., op. cit., p. 118. José Afonso da Silva apresenta conceituacdo divergente,
entendendo que o veto popular € o mecanismo “pelo qual uma lei em vigor pode ser submetida a
voto popular se assim o solicitar certo nimero de eleitores, sendo confirmada ou revogada
conforme seja favoravel ou desfavoravel a votagdo”. SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e
Poder Popular (Estudos sobre a Constituicdo). S&o Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 51.

" BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita., op. cit., p. 130.
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finalidade de se determinar a escolha entre duas ou mais medidas a serem
tomadas”.”*

A iniciativa popular de leis, por seu turno, € um mecanismo democratico
de deflagracdo do processo legislativo, que consiste em facultar a um namero
especifico de participantes (ou expressdo de uma percentagem), a apresentacao, as
Camaras Legislativas, de proposta legislativa tendente a adocdo de norma
infraconstitucional ou constitucional, que devem ser discutidas e votadas.

N&o obstante tratar-se de um mecanismo de democracia direta pura, o0 voto
revocatorio foi tratado por José Afonso da Silva como sendo um instituto de
democracia participativa. Segundo o autor, 0 voto destituinte, também conhecido
como recall ou revogacdo popular € o mecanismo pelo qual, “a requerimento de
certo numero de eleitores, 0 mandato de um parlamentar ou de um funcionario
eletivo é submetido a apreciacdo do voto popular, sendo revogado se ndo obtiver
confirmacdo”.”

E importante evidenciar que ha inimeras outras formas de participacéo
popular direta na vida politica e na conducdo das questdes publicas, que fornecem
configuracdo concreta a democracia participativa sem, contudo, eliminar as
instituicbes da democracia representativa. Ao contrario, as formas de participacao
popular direta reforcam-na, promovendo um estreitamento dindmico na relacédo
governo/povo, representante/representado, com vistas a propiciar melhores

condic®es para o desenvolvimento de um governo efetivamente popular.”

2.2.1
Os espacos publicos na Constituicdo da Republica de 1988

No plexo constitucional brasileiro, as iniciativas voltadas para a
participacdo popular tomaram forma apés a convocacao da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988™, inovando em mecanismos democraticos

participativos de intensidade e magnitude até entdo nunca experimentados.

"t SGARBI, Adrian., op. cit., p. 111.

2 SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (Estudos sobre a Constituig&o).
Séo Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 51; SGARBI, Adrian., op. cit., p. 116-117.

"® SILVA, José Afonso da., loc. cit.. De modo diverso, acompanhamos Adrian Sgarbi, que no
inclui o voto destituinte entre os “institutos de participagdo politica conjugada”, uma vez que se
trata de mecanismo de participacéo politica direta. SGARBI, Adrian., op. cit., p. 91.

" SILVA, José Afonso da., op. cit., p. 51-52.

7> Convocada em 27/11/1985, através da Emenda Constitucional n.° 26 a Constituicio de 1967.
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Conforme sera demonstrado no capitulo 2, este clamor por mudancas, por maior
participacdo nas decisdes politicas, evidenciando os avancos da luta constituinte
em um amplo movimento social, pode ser constatado nas mais de 12 milhdes de
assinaturas colhidas em 122 emendas populares ao projeto de Constituic&o.”

O debate constituinte brasileiro foi ambientado numa época em que outros
povos igualmente também revisavam e discutiam os modelos tradicionais de
democracia representativa, procurando revitalizd-los com mecanismos de
intervenco direta do cidaddo.”” Com efeito, a Constituicio da Republica de 1988,
fruto de inimeros conflitos de interesse, parece ter desejado fazer “um ajuste de
contas com as origens oligarquicas e autoritarias do modelo republicano que se
estabeleceu no pais”’®.

Em meio a muitas resisténcias, a Constituinte de 1987-1988 conseguiu
assegurar, no texto final da Constituicdo da Republica de 1988, alguns
instrumentos de democracia participativa, como a iniciativa popular de leis, o
referendo e o plebiscito.”” Com efeito, a democracia participativa
institucionalizada, como forma de exercicio do poder politico, foi assegurada de
modo a romper com o monopolio dos representantes eleitos no que diz respeito a
atividade legislativa e as decisdes politicas, impondo e prestigiando o exercicio da
soberania popular.

Assim, a Constituicdo da Republica de 1988 alterou, pela primeira vez, a
célebre férmula que alude a soberania popular — todo poder emana do povo e em
seu nome serd exercido — para introduzir uma inovadora formulacdo que,
buscando tornar efetiva a expressdo da vontade popular, preconiza o exercicio do

poder politico, ndo s6 através de representantes eleitos, mas diretamente®, através

® O artigo 24 do Regimento Interno da Assembléia Nacional Constituinte de 1987-1988
assegurava a apresentacdo de proposta de emenda ao Projeto de Constituicdo subscrita por um
nimero minimo de 30.000 eleitores, em listas organizadas por, no minimo, 3 entidades
associativas, obedecidas outras condigdes.

" MICHILES, Carlos et al. Cidad&o Constituinte: a saga das emendas populares. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1989, p. 12.

® MOISES, José Alvaro., op. cit., p. 9.

" Segundo José Alvaro Moisés, a primeira proposta de inclusdo dos chamados “mecanismos de
participacdo popular” na Constituicdo foi originalmente apresentada pelo conjunto de entidades e
organizacGes civis que formaram o Plenario Pro-participagdo Popular na Constituinte, tendo sido
endossada por 402 mil assinaturas. Ibid., p. 12.

8 Constituicdo da Republica de 1988, Art. 1° “A Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos: Il — a cidadania; Paragrafo Gnico. Todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigao”.
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de mecanismos de participacdo popular nos negocios publicos, como o referendo,
o plebiscito e a iniciativa popular de leis.®* Essa inovacdo, fruto de pressdo da
sociedade civil brasileira desde o inicio da década de 70, abre as portas para
experiéncias de articulacdo entre a democracia representativa e expressdes de
democracia direta, contrapondo-se ao enorme déficit de representacéo existente no
pais.®

Robério Nunes dos Anjos Filho relaciona os exemplos de espacos publicos
na Constituicdo da Republica de 1988, diretamente ou decorrentes dos principios

constitucionais:

1. Os mecanismos tradicionais de cidadania ativa:
1.1. De participacdo legislativa:

1.1.1. Plebiscito (14, I);

1.1.2. Referendo (14, II);

1.1.3. Iniciativa legislativa popular (14, 111; 61, § 29;

1.2.  De participagao judicial:

1.2.1. Agéo popular (5°, LXXIII);

1.2.2. Acéo civil pablica.

2. Outros mecanismos de cidadania ativa:
2.1.  De participacdo administrativa:

2.1.1. Participacdo em Conselhos — Penitenciario, de Meio Ambiente,
de Educacdo, de Saude, de Assisténcia Social, Tutelar, da
Republica (89, VII);

2.1.2. Participacdo dos Orgdos publicos colegiados nos quais sejam
objeto de discusséao e deliberagéo os interesses profissionais ou
previdenciarios dos trabalhadores e empregadores (10);

2.1.3. Participacdo do usuario da Administracdo Publica direta e
indireta (37, § 39);

2.1.4. Participagdo dos produtores e trabalhadores rurais no

planejamento e execuc¢do da politica agricola (187);

81 Constituicdo da Republica de 1988, Art. 14: “A soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: |
— plebiscito; 11 — referendo; 111 — iniciativa popular”.

8 MOISES, José Alvaro., op. cit., p. 7.
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2.1.10.
2.1.11.

34

Participacdo dos trabalhadores, empregadores e aposentados
nos 6rgdos colegiados da seguridade social (194, paragrafo
unico, VII);

Participacdo da comunidade nas agBes e servigos de salde
(198, I111);

Participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulacdo das politicas publicas e no
controle das agOes de assisténcia social (204, 11);

Participacdo da comunidade na promogéo dos direitos culturais
(216, § 19;

Representacdo a 6rgdos publicos — Tribunal de Contas da
Unido (74, § 2°), Ministério Publico, Poder Legislativo (58, §
2%, 1V);

Deflagracéo do processo de impeachment;

Participacdo em audiéncias publicas;

2.2.  Institutos polivalentes de participacéo:

2.2.1.

2.2.2.
2.2.3.

2.3

Direito a obtencdo de informagdes (5°, XXXIII) e certidbes (5°,
XXXV, b);

Direito a publicidade (5°, LX e 37, caput);

Direito de peticdo (5°, XXXIV, a).%

A configuracdo juridica da iniciativa popular no processo de
formacdao das leis

No processo de formacdo das espécies normativas, a iniciativa é o poder

de propor a adogdo de uma lei, ndo sendo propriamente uma fase do processo

legislativo, mas sim o ato que o deflagra.>* Como ato fundamental para ativar o

8 ANJOS FILHO, Robério Nunes dos. Sociedade e Espaco Publico na Constituigdo. In:
SAMPAIO, José Adércio Leite (org.). 15 anos de Constituicdo: histéria e vicissitudes. Belo
Horizonte: Del Rey, 2004, p. 384-385.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2007, p. 73. Embora ndo admita que a iniciativa seja uma “fase do processo legislativo”, o autor
reconhece ndo sé-lo juridicamente, “embora politicamente o seja”.
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processo de formacdo das leis, a iniciativa visa inovar ou modificar a ordem
juridica preexistente, mediante a apresentacdo de um projeto de lei.®

A Constituicdo da Republica de 1988 dividiu a iniciativa em geral e
reservada, enumerando, no artigo 61, caput, todos aqueles que podem exercer a

|86

iniciativa geral® no processo de formacéo das leis no ambito federal:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal,
aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na
forma e nos casos previstos nesta Constituicdo.

Para além da iniciativa geral, certas matérias estdo excepcionalmente
reservadas a titular determinado, a exemplo daquelas que dizem respeito ao
Presidente da Republica®’, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores® e ao Procurador-Geral da Repblica.*® Quanto a esse titular, foi-lhe

8 SILVA, José Afonso da. O processo constitucional de formacdo das leis. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 136-137.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves., op. cit., p. 207. Segundo 0 autor, ninguém possuiria, a
rigor, a iniciativa geral, e tal designagdo valeria “simplesmente na medida em que significa poder
propor direito novo sobre qualquer matéria (exceto as reservadas), ja que os titulares de iniciativa
reservada, salvo o Presidente da Republica, apenas possuem iniciativa para a matéria que Ihes foi
reservada”.

87 Constituicio da Republica de 1988, Art. 61, § 1°: “S#o de iniciativa privativa do Presidente da
Republica as leis que: | — fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas; Il — disponham
sobre: a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e autarquica ou
aumento de sua remuneragdo; b) organizacdo administrativa e judicidria, matéria tributéaria e
orcamentaria, servigos publicos e pessoal da administracdo dos Territorios; c) servidores publicos
da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria; d)
organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como normas gerais
para a organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal
e dos Territérios; €) criacdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI; f) militares das Forgas Armadas, seu regime juridico,
provimento de cargos, promocdes, estabilidade, remuneracdo, reforma e transferéncia para a
reserva”.

8 Constituicdo da Replblica de 1988, Art. 96: “Compete privativamente: Il — ao Supremo
Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores e aos Tribunais de Justi¢a propor ao Poder Legislativo
respectivo, observado o disposto no art. 169: a) a alteracdo do nimero de membros dos tribunais
inferiores; b) a criacdo e a extin¢do de cargos e a remuneracao dos seus servi¢cos auxiliares e dos
juizos que lhes forem vinculados, bem como a fixacdo do subsidio de seus membros e dos juizes,
inclusive dos tribunais inferiores, onde houver; c) a criacdo ou exting¢do dos tribunais inferiores; d)
a alteracdo da organizacao e da divisdo judiciarias”.

8 Constituicdo da Republica de 1988, Art. 127, § 2° “Ao Ministério Publico é assegurada
autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder
Legislativo a criag8o e extingdo de seus cargos e servicos auxiliares, provendo-0s por concurso
publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratoria e os planos de carreira; a lei
disporé sobre sua organizacédo e funcionamento”.
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atribuida apenas uma faculdade®™, e n&o a exclusividade, para exercer a iniciativa,
parecendo haver, inclusive, uma incoeréncia com o artigo 61, § 1° Il, d, que
confere ao Presidente da Republica a iniciativa exclusiva de leis que disponham,
dentre outras questdes, sobre a organizacio do Ministério Piblico da Uni&o.*

A iniciativa de cada parlamentar é exercida perante a sua casa legislativa,
através do depésito do projeto junto @ Mesa da Camara a que pertence®, enquanto
o0 Presidente da Republica, o Supremo Tribunal Federal e os Tribunais superiores
deverdo exercer a iniciativa perante a Camara dos Deputados.*

No que diz respeito & iniciativa dos cidaddos, o artigo 61, § 2°* da
Constituicdo da Republica de 1988 permitiu a apresentacdo de projetos de leis
complementares e ordinadrias de iniciativa popular a Camara dos Deputados,
mediante a assinatura de um namero minimo de eleitores, igual ou superior a um
por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com
ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

O rigorismo dessas exigéncias e, consequentemente, a dificuldade para se
utilizar a iniciativa popular de leis, parece algo irrefutavel, sendo uma constante
naqueles que discorreram sobre o mecanismo, havendo quem diga, inclusive,

tratar-se de um instituto meramente decorativo.”® Com efeito, como o eleitorado

% Constituicdo da Republica de 1988, Art. 128, § 5° “Leis complementares da Unido e dos
Estados, cuja iniciativa é facultada aos seus respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a
organizacao, as atribuicfes e o estatuto de cada Ministério Publico, observadas, relativamente a
seus membros...”.

L Cf.: SILVA, José Afonso da. O processo constitucional de formagéo das leis. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 158-161.

%2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2007, p. 2009.

% Constituicdo da Replblica de 1988, Art. 64: “A discussdo e votacdo dos projetos de lei de
iniciativa do Presidente da Republica, do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores
terdo inicio na Camara dos Deputados”.

% Constituicdo da Republica de 1988, Art. 61: “A iniciativa das leis complementares e ordinérias
cabe a qualquer membro ou Comissdo da Cémara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta
Constitui¢do. § 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Cémara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores
de cada um deles.”

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves., op. cit., p. 208. Afirma o autor que “Sendo rigorosas
essas exigéncias, ndo sera facil sejam apresentados projetos de lei de iniciativa popular. Trata-se
de instituto decorativo”; SILVA, José Afonso da., op. cit.,, p. 162. Afirma o autor que “Ha nitida
dificuldade para utilizagdo da iniciativa legislativa popular”; BENEVIDES, Maria Victoria de
Mesquita., op. cit., p. 172. Afirma a autora que “N&o restam duvidas de que esse tipo de exigéncia
torna bastante dificil o processo”; ANJOS FILHO, Robério Nunes dos., op. cit., p. 392. Afirma o
autor que as exigéncias constitucionais previstas para a utilizagdo da iniciativa popular de leis
“torna quase impossivel que o povo participe minimamente do processo legislativo por esse meio”;
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nacional no ano de 2010 é de 135.804.433 eleitores®™, um projeto de iniciativa
popular de leis tratando de matéria de competéncia da Unido exige atualmente
1.358.044 assinaturas. Conforme sera demonstrado no capitulo 4, essas
dificuldades fizeram que, a rigor, nenhum projeto de lei de iniciativa popular
tenha sido efetivamente admitido na Camara dos Deputados desde a promulgacao
da Constituicdo da Republica de 1988.

Embora ndo esteja adstrita a matérias determinadas, sendo amplo o seu
campo de atuagdo, a iniciativa popular legislativa ndo alcancga, todavia, as
matérias reservadas.”’” Nesse sentido, Adrian Sgarbi entende que a iniciativa
popular legislativa ndo é admitida “nas matérias atinentes a iniciativa reservada,
ndo sendo, assim, possivel sua extensdo, posto que limitadas a um &rgdo
especifico”.®

Importante salientar que, no que diz respeito a possibilidade de utilizacdo
da iniciativa popular para emendar a Constituicdo, o Congresso Nacional esta
livre para permiti-la.*®

O Regimento Interno da Camara dos Deputados regulamentou o exercicio

da iniciativa popular de leis de forma pormenorizada™®

, acrescentando, dentre
outras condicbes, que a apresentacdo de tais iniciativas deve observar: a
necessidade de que a assinatura de cada eleitor venha acompanhada de nome
completo e legivel, endereco e dados identificadores de seu titulo eleitoral; a
exigéncia de que as listas de assinaturas sejam organizadas por Municipio e por
Estado, Territério e Distrito Federal, em formulario padronizado pela Mesa da
Camara; o projeto devera ser instruido com documento habil da Justica Eleitoral
quanto ao contingente de eleitores alistados em cada unidade da Federacdo

(aceitando-se os dados referentes ao ano anterior, se ndo disponiveis outros mais

FLEURY, Sonia. Iniciativa Popular. In: AVRITZER, Leonardo e ANASTASIA, Fatima (Org.).
Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte. Editora UFMG, 2006, p. 26. Afirma a autora que
“Essa exigéncia dificulta a apresentacdo de propostas”.

% Disponivel em: http://wwuw.tse.jus.br/internet/eleicoes/estatistica2010/Est_eleitorado/quantitativ
0.html. Acesso em 28/07/2010.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves., op. cit., p. 207.

% SGARBI, Adrian., op. cit., p. 115. O autor ainda conclui: “E importante frisar que, caso ocorra,
segundo tem decidido o Supremo Tribunal Federal, é nula, ndo sendo possivel, o ato usurpador, de
convalidag&o”.

% Ibid., p. 116. Isso quando se aplica uma interpretacao sistematica da Constituicdo, uma vez que a
iniciativa popular para emendar a Constituicdo foi derrotada na Assembleia Nacional Constituinte
de 1987-1988, conforme pode ser constatado nas paginas 102/103 desta dissertacao.

100 Anexo 1 - Dispositivos do Regimento Interno que regulamentam a iniciativa popular
legislativa, p. 141.
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recentes); cada projeto de lei deverd circunscrever-se a um Unico assunto,
podendo, caso contrario, ser desdobrado em proposicdes autbnomas para
tramitacdo em separado (RICD, art. 252, inc. I, I, IV e VIII).

O RICD ainda prevé que a iniciativa popular de leis tera a mesma
tramitacdo das demais proposicdes, permitindo-se, nas Comissdes ou em Plenario,
0 uso da palavra para discutir o projeto, pelo prazo de vinte minutos, o primeiro
signatario ou quem este indicar (RICD, art. 252, inc. VII).

Questdo interessante que merece ser ressaltada é a proibicdo de rejeicdo
liminar do projeto de iniciativa legislativa popular, por vicios de linguagem,
lapsos ou imperfeices de técnica legislativa, devendo a Comissdo de
Constituicdo e de Justica e de Redacdo escoiméa-lo dos vicios formais para sua
regular tramitacdo (RICD, art. 252, inc. IX). Essa expressa proibigéo, ainda que
louvavel, certamente ndo era necessaria, uma vez que seria injustificavel qualquer
tipo de embargo de tais iniciativas por questdes meramente formais, ainda mais
qguando se percebe a existéncia de setor especializado na Camara dos Deputados
para corrigir eventuais inadequagdes técnico-legislativas (RICD, art. 275,

101 Ademais, “ndo se deve sacrificar o fundo pela forma”.**

caput).

Promulgada em 18 de novembro de 1998, a Lei n. 9.709 regulamenta a
execucdo dos incisos I, Il e 111 do artigo 14 da Constituicdo da Republica de 1988.
Quanto a iniciativa popular de leis, a regulamentagdo em nada contribuiu para a
sua utilizacdo, uma vez que apenas reproduziu a previsdo constitucional do

mecanismo e alguns dispositivos ja contemplados no RICD.**

101 RICD, art. 275: “O sistema de consultoria e assessoramento institucional unificado da Camara
dos Deputados compreende, além do Conselho de Altos Estudos e Avaliagdo Tecnoldgica, a
Consultoria Legislativa, com seus integrantes e respectivas atividades de consultoria e
assessoramento técnico-legislativo e parlamentar a Mesa, as Comissdes, as Liderancas, aos
Deputados e a Administracdo da Casa, com o apoio dos sistemas de documentagdo e informacéo,
de informatica e processamento de dados”.

192 SGARBI, Adrian., op. cit., p. 134.

103 | ei n. 9.709/98, art. 1° “A soberania popular é exercida por sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, nos termos desta Lei e das normas constitucionais
pertinentes, mediante: | — plebiscito; Il — referendo; Il — iniciativa popular”. Lei n. 9.709/98, art.
13: “A iniciativa popular consiste na apresentacdo de projeto de lei a Camara dos Deputados,
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles. § 1° O projeto
de lei de iniciativa popular devera circunscrever-se a um s6 assunto. § 2° O projeto de lei de
iniciativa popular ndo podera ser rejeitado por vicio de forma, cabendo & Camara dos Deputados,
por seu Orgdo competente, providenciar a correcdo de eventuais impropriedades de técnica
legislativa ou de redagdo”. Lei n. 9.709/98, art. 14: “A Cémara dos Deputados, verificando o
cumprimento das exigéncias estabelecidas no art. 13 e respectivos paragrafos, dara seguimento a
iniciativa popular, consoante as normas do Regimento Interno”.
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No ambito estadual, a iniciativa popular legislativa deverd ser exercida
junto & Assembleia Legislativa, nos termos da lei (CF, art. 27, § 4°9).2%* Assim, as
ConstituicOes Estaduais e a Lei Orgénica do Distrito Federal contemplam, cada
uma a seu modo, o exercicio da iniciativa popular de leis, inclusive no que diz
respeito ao nimero de subscri¢Ges exigidas para a sua apresentacdo. Conforme
sera demonstrado no capitulo 4, as cinco unidades da Federacdo analisadas
apresentam exigéncias distintas quanto ao modo de exercicio de mecanismo.

No que diz respeito a competéncia municipal, a iniciativa popular de leis
de interesse do municipio, da cidade ou de bairros pode ser proposta através da
manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado (CF, art. 29, inc.
X11).1%

104 Constituicdo da Republica de 1988, art. 27: “O nimero de Deputados & Assembleia Legislativa
correspondera ao triplo da representacdo do Estado na Camara dos Deputados e, atingido o nimero
de trinta e seis, serd acrescido de tantos quantos forem os Deputados Federais acima de doze. § 4° -
A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual”.

105 Constituicdo da Republica de 1988, art. 29: “O Municipio reger-se-a por lei organica, votada
em dois turnos, com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da
Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na
Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: XIII — iniciativa popular de projetos de
lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo
menos, cinco por cento do eleitorado”. (renumerado do inciso XI, pela Emenda Constitucional n°
1, de 1992.
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